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Resumo / Palavras-chave

Diante da expansao proporcionada no ambito do ensino superior publico
nos governos do PT, a partir de politicas como o REUNI, a criagdo de novas
IFES, a politica de cotas e a criacdo do SISU faz-se necessario que a academia
esteja atenta a politicas que visam a permanéncia de um novo perfil discente
que surge nesse contexto da expansado e interiorizagdo do ensino superior.
Nessa pesquisa busquei levantar o que a academia tem produzido quanto a
avaliacado do PNAES (Programa nacional de Assisténcia Estudantil), uma das
etapas fundamentais do ciclo de politicas publicas. Essa etapa € essencial para
verificar os resultados da politica implementada tanto pelo principio da eficiéncia
que rege a administracdo publica quanto pela 6tica da garantia do direito a
universalizagado do ensino, também previsto na Constituicdo Federal de 1988.
Realizar esse levantamento facilita o trabalho de futuros pesquisadores na area
para que possam promover o avango das pesquisas dentro do campo da
assisténcia estudantil e a consequente tomada de decisdes a partir de novos
horizontes para o gestor publico. Para isso, realizei uma pesquisa bibliografica e
encontrei 3 artigos publicados pela revista "Avaliagao: Revista da avaliagdo da
educagao superior’ e 6 dissertacbes das quais um terco dos trabalhos sao
oriundos do Sul do pais (quem em conjunto com os artigos demonstra uma
regido de concentracdo), sendo que do total, ha apenas dois trabalhos no
Nordeste (UFPE e UFC) e dois no Sudeste (UNICAMP e UFV). Os trabalhos sao
escassos, concentrados em poucas regides, e alguns metodologicamente
limitados. Além disso, entre os agentes ha diversidade de formagao e atuagéo
dos atores envolvidos na pesquisa. Ao fim, conclui que no geral os trabalhos
foram incapazes de alcangar o objetivo de avaliar o PNAES ainda que
localmente, apesar de ser possivel colher oportunidades de melhorias do

programa.

Palavras-chave: Avaliacdo; PNAES; Levantamento; Politicas publicas;

Permanéncia.



Abstract / Key-words

Due the expansion occurred in public higher education during the PT
governments, based on policies such as REUNI, the creation of new IFES, quota
policies and creation of SISU, the academy must be attentive to policies that aim
at the stability of a new student profile that appears in this context of expansion
and interiorization of higher education. In this research, | sought to investigate the
academic production regarding the evaluation of PNAES, one of the fundamental
stages of the public policy cycle. This step is essential to verify the results of the
policy implemented both by the principle of efficiency that conducts public
administration, and also by the perspective of guaranteeing the right to universal
education, which is laid down by the Federal Constitution of 1988. This survey
facilitates the work of future researchers in the area, in order to promote the
advancement of research within the field of student assistance and the
consequent decision-making for the public manager. For this, | carried out
bibliographic research and | found 3 articles published by the magazine
"Evaluation: Journal of the evaluation of higher education". | also found 6
dissertations of which one-third of these works came from the south region of
Brazil (amongst the other ones, it shows a region of concentration), of which,
there are only two from the Northeast (UFPE and UFC) and two from the
Southeast (UNICAMP and UFV) regions. The work is scarce, concentrated in a
few regions, and some are methodologically limited. In addition, there is a
diversity of academic education and occupation area of the actors involved in the
research. Therefore, | concluded that in general, the academic works were unable
to reach the objective of evaluating PNAES (even if locally); although it is possible

to reap good results and use them as a horizon for the program improvement.

Keywords: Evaluation; PNAES; Survey; Public policy; Permanence.
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Introducgao

O presente trabalho tem como tematica as metodologias utilizadas para
avaliagao de politicas publicas de assisténcia estudantil, mais especificamente
do PNAES (Programa Nacional de Assisténcia Estudantil), em vista das
mudangas decorrentes das politicas de acesso implementadas pelo governo
federal e pelo MEC (Ministério da Educagéao) nas IFES (Instituigdes Federais de
Ensino Superior). O objetivo do trabalho é realizar um mapeamento e
caracterizagcao das principais pesquisas sobre a avaliacdo do PNAES, partindo
da hipotese que o campo de pesquisa passa por uma situagao de escassez tanto
em relacdo a quantidade, quanto em relagdo a diversidade metodoldgica. O
problema de pesquisa €, primordialmente, quais sdo as principais pesquisas e
avaliacbes em relacdo ao PNAES, as metodologias empregadas e se essas
avaliagdes cumprem o seu papel? Outros questionamentos possiveis a partir dai
sdo se os dados utilizados nessas avaliagdes sao realmente representativos em
relacdo as mudancas de perfil do discente nos ultimos anos? Existem métodos
de avaliagao de politicas publicas ja estabelecidos em outras areas que podem
contribuir ou contribuiram para avaliagdo da eficiéncia das politicas
implementadas na assisténcia estudantil?

A importancia dessa pesquisa se da diante da histérica elitizacdo do
acesso e permanéncia nas instituicobes de ensino superior no Brasil, é
importantissimo verificar o que se tem feito quanto a avaliagdo de um programa
que visa combater essa realidade. A pesquisa busca identificar se isso de fato
esta sendo garantido, fornecendo clareza aos pesquisadores e administradores
para novas medidas em busca da garantia dos direitos dos estudantes que s&o
ameacados pelo risco de evaséo.

Para a realizagdo da pesquisa, foquei no uso de pesquisa bibliografica
com levantamento de obras em portais como Scielo e a Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertagdes. Apds a coleta dos dados e leitura critica dos
textos, busquei fazer uma meta-analise (FIGUEIREDO FILHO, ROCHA,
PARANHOS, SILVA JUNIOR, 2014), correlacionando fatores presentes nos
trabalhos, identificando caracteristicas e as comparando com as caracteristicas

tradicionais de um modelo de avaliagdo de acordo com a doutrina. Procurei



realizar uma analise critica e pedagogica dessas metodologias, avaliar
influéncias e matrizes que foram construidas em torno das praticas de avaliagao
das politicas de assisténcia estudantil e verificar se elas refletem de fato o
resultado das politicas aplicadas.

No capitulo Estado E Classes Sociais No Capitalismo fiz uma breve
apresentacao dos conceitos fundamentais de Marx para definir em sua obra o
Estado. Expus sua oposi¢cdo a Hegel quanto ao idealismo e tentei de maneira
sucinta mostrar do que se trata o materialismo historico dialético. Depois foram
apresentados conceitos como a ideia de homem e sua relagdo com o trabalho
enquanto aspecto central das relacbes sociais. Apos isso, fez-se necessario
passar pela ideia do autor de capitalismo, sociedade de classe para entdo
chegarmos a nog¢ao do Estado. Tudo isso foi preciso devido ao fato de que para
Marx o Estado ndo funda a sociedade ou estabelece a ordem por si, mas a
sociedade e suas contradicoes é que perpassam o Estado e assim esse passa
a ocupar ou nao determinada fung¢do, que no capitalismo, uma sociedade de
classes onde prevalece a vontade da burguesia, trata-se de uma funcéo de
manutengao da ordem e dos valores burgueses. Respondi as criticas que o autor
recebe de que seria essa visdao uma visdo meramente funcionalista e que o autor
ignorou qualquer possibilidade de analise interna do Estado e de seus
mecanismos. A partir de Codato e Perissinotto (2001) podemos evidenciar que
€ incabivel essa acusacéao visto que em diversas obras é explicito que o autor
enxerga o aspecto administrativo do Estado como um campo de disputa,
oposicoes e extrema complexidade, mas que nao esta acima da sociedade em
uma funcéo elevada de controle. Por fim, adentramos a partir de Coutinho, na
obra de Gramsci e sua teoria do Estado ampliado. Em suas contribuicoes
podemos levar o referencial tedrico de Marx um passo adiante rumo a sociedade
contemporanea. Sua nova visao de infraestrutura e superestrutura, a qual coloca
os aparelhos privados de hegemonia dentro deste ultimo conceito, nos permite
melhor entender o local das IFES e, portanto, do nosso objeto em questéo.
Nessa ultima parte, busquei definir esses conceitos para o trabalho fosse
devidamente compreendido em sua insercédo dentro das disputas de classes que
a educacéo é permeada.

No capitulo Politicas Publicas: Definicdo, Campo de Pesquisa e Ciclo

expliquei qual o conceito de politicas publicas utilizado, além de elencar as



10

diversas definicbes e visdes sobre o campo, das quais se destacam a visao
filosofica, a sociolégica e a juridica. A partir da Saravia (2006), apresentei
historicamente algumas dessas visdes até chegar ao conceito utilizado para a
presente pesquisa. Definido esse conceito, trouxe um levantamento do que a
academia tem pesquisado quanto as politicas publicas, como Celina Souza
(2002) contribui em seu trabalho, foi possivel caracterizar o campo a partir da
escassez, concentragdo em torno das pesquisas de campo, mas em um
momento de crescente. Logo apds, retornei a Saravia (2006) para explicar as
etapas do ciclo de uma politica publica que sdo agenda, elaboragao, formulagéo,
implementacdo, execucdao, acompanhamento e a avaliacdo. Depois dessa
abordagem, pude focar em como deve ser feita uma avaliacédo e qual a
importancia dessa etapa. Defendi como Costa e Castanhar (2003) a importancia
da etapa como ferramenta para o aumento da eficiéncia dos recursos aplicados
pela Administracdo nos programas publicos. Defini avaliagcdo a partir dos
mesmos autores como um exame sistematico em busca de determinar diversos
indicadores do programa, em distintas etapas e/ou fases do programa, com
vistas ao resultado alcangado, podendo destacar alguns critérios utilizados como
a Eficiéncia , a Eficacia , o Impacto ou Efetividade ; a Sustentabilidade , o Custo-
efetividade e a Equidade. Diferenciei critérios de indicadores, sendo aquele uma
medida de indireta e este uma medida direta e quantitativa. Logo em seguida,
elenquei as principais metodologias de avaliagdo, sendo elas por metas,
impactos e por processos.

Em seguida, em A Producgao Teodrica Sobre Avaliagcdo de Politicas de
Assisténcia Estudantil, levantei a partir do trabalho de Kowalski (2012) o histérico
do Ensino Superior e da assisténcia estudantil. Pude demarcar algumas
caracteristicas histéricas, como o elitismo presente na academia, e destacar as
mudancas que ocorreram com o tempo, mais especificamente a partir da
redemocratizagdo apds a ditadura militar de 1964. A partir desse momento na
histéria brasileira, surge ao menos na Constituicdo Federal 1988 e outros
ordenamentos alguns direitos sociais dos quais nos importa o direito a
universalizacdo e democratizacdo da educacao. Entretanto, ao mesmo tempo
que ganhamos esse direito, nosso Estado passou por medidas de reforma que
buscavam o modelo neoliberal, impondo dificuldades a materializacdo dessa
vitoria. Avangamos no tempo e chegamos ao REUNI (Planos de Reestruturagao
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e Expansao das Universidades Federais) e a expansao e interiorizagao das IFES
(Instituicbes Federais de Ensino Superior), processo o qual foi marcado pelo
aumento de vagas e instituicbes em diversos locais, sobretudo naqueles que
tinham dificuldade de acesso a essas instituicdes. E nessa situagéo que surgiu
o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil, o PNAES foi pensado em torno
de dez areas de atuagcdo (moradia estudantil, alimentagcédo, transporte,
assisténcia a saude, incluséao digital, cultura, esporte, creche e apoio pedagdgico
e acessibilidade) focando no publico de estudantes de graduagédo de cursos
presenciais prioritariamente, com origem em escola publica e renda per capta
familiar mensal de até um saldrio minimo e meio. No art. 2° do Decreto n°
7.243/2010 (BRASIL, 2010) estao seus objetivos: | - democratizar as condi¢des
de permanéncia dos jovens na educacao superior publica federal; Il - minimizar
os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia e conclusao da
educacao superior; Il - reduzir as taxas de retencédo e evasao; e |V - contribuir
para a promogao da inclusdo social pela educacdo. Ao longo de toda a
implementagédo do programa até o ano de 2016, o governo destinou crescentes
recursos para a manutengcdo do PNAES. Por fim, Costa e Silva (2018) nos da
uma contribuigado chave para a compreensao desse trabalho. A partir de diversas
pesquisas e dados, os autores evidenciam o descompasso entre 0 acesso que
foi gerado por essas politicas de expansdo e a capacidade de manter esses
novos estudantes com as politicas de permanéncia implementadas, o que
entraria em choque com a busca pela garantia da universalizacédo e
democratizacdo da educacao superior. Esse fato incObmodo eleva ainda mais a
necessidade da avaliagdo do PNAES e torna a presente pesquisa fundamental.
Afinal, o que temos de avaliacdo do PNAES? Busquei responder a questdo a
partir do levantamento bibliografico e posterior analise dos dados coletados no
portal Scielo e na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes com as
chaves "PNAES" e "avaliagado". Obtive como resposta 3 artigos e 6 dissertagoes
que em geral nos demarcaram algumas caracteristicas desse campo de
pesquisa. Os trabalhos sdo escassos, concentrados em poucas regides, em
alguns metodologicamente limitados. Como resultado, pude constatar que em
grande parte os trabalhos foram incapazes de alcangar o objetivo de avaliar o
PNAES ainda que localmente, apesar de ser possivel colher bons frutos como
horizonte de melhorias do programa, seriam eles a necessidade de
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democratizagdo do programa, principalmente referente ao planejamento, o
combate a descontinuidade dos beneficios e da matriz orcamentaria do
programa, o incentivo por parte do governo e das IFES por mais pesquisas na
area, além de mais destinacdo de verba e preparacdo dos pesquisadores
envolvidos. A escassez e concentracdo em torno de estudos de casos, aspectos
apontados como caracteristicas do campo de pesquisa das politicas publicas por
Celina Souza (2002), foram presentes também em nossos resultados,
confirmando como parte do resultado nossa hipotese inicial. As evidéncias
apontam para a necessidade e importancia de o PNAES ter continuidade, mas
que seja implementado com rigor e controle pelos 6rgaos de controle do Estado
e pelas universidades em suas pesquisas, essa ultima respeitando o rigor
metodoldgico que a ciéncia pede. Isso inclui realizar avaliagbes amplas do
programa, com classificagdo e comparagéo tipologica, de ambito nacional, com
verticalidade, percorrendo todas as etapas do programa, utilizando o adequado

referencial teérico e com um significativo numero de pesquisadores qualificados.
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Estado e classes sociais no Capitalismo

Para compreensao do questionamento central dessa pesquisa, é preciso
previamente nos atentar ao conceito de Estado, primordial no entendimento de
onde as politicas publicas se inserem. Nesse sentido, Karl Marx, o historiador e
economista alemao do século XIX, produziu obras que contribuiram na
compreensado da natureza do Estado e, apesar de nao ter escrito nenhum
material com ponto focal em sua organizagéo interna, nos traz indicagdes de sua
visdo sobre o tema em obras criticas-analiticas sobre diversos momentos
histéricos, em destaque as obras O 18 Brumario de Luis Bonaparte (1852), A
Luta de Classes na Franca de 1848 a 1850 (1850) e A burguesia e a
contrarrevolugao (1848).

Primeiro, cabe destacar ao leitor que Marx desconstruiu em grande parte
a concepgado Hegeliana de Estado presente no século XIX que atribuia a
natureza do Estado o poder de sintese dos valores dos grupos sociais, o
classificando como representante geral e operando esses conceitos no campo
ideal. O movimento de inovagao desse autor se da em um primeiro momento no
campo metodoldgico, invertendo a leitura feita nos termos do idealismo alemao
para outra leitura: a materialista. Portanto, para compreender a natureza do
Estado ele emprega uma visdo material da sociedade e desse aparelho. Ele une
de maneira critica as contribuicdes da filosofia alema, do socialismo utépico
francés e da economia politica britdnica. Usando o materialismo histérico e o
materialismo dialético, analisou o capitalismo expondo diversas contradicoes.
Alias, o seu proprio pensamento € fundamentado no conceito da dialética e da
totalidade como importantes aspectos metodoldgicos para compreender as
relagdes sociais. A relacdo da dialética sendo presente em todos os momentos
historicos, coube a Marx ressaltar as particularidades do momento em que vivia,
0 que requer extremo trabalho intelectual e analitico. Nesse esforgo tedrico,
precisamos compreender que diferente da maioria dos autores nao é possivel
entender a nocdo de Estado para Marx em uma simples definicio de um
paragrafo ou em determinado conceito fechado. Isso ocorre devido aos aspectos
metodoldgicos aqui ja citados e outros mais, como a luta de classes em sua
importante funcao historica e as relagdes de producdo. Diante disso, creio ser
necessario esclarecer esses conceitos basicos para o entendimento do Estado
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marxiano. Marx define o capitalismo como um sistema de mercantilizagédo
universal e de producido da Mais Valia, e, nesse sistema é importante ressaltar
que sdo mercantilizados também as relacdes, as pessoas, as coisas, o trabalho

e outros mais. Trabalho para Marx:

... € um processo entre o homem e a Natureza, um processo em que 0
homem, por sua prépria agédo, media, regula e controla seu
metabolismo com a Natureza. Ele mesmo se defronta com a matéria
natural como uma forga natural. Ele pde em movimento as forgas
naturais pertencentes a sua corporalidade, bracos e pernas, cabeca e
mao, a fim de apropriar-se da matéria natural numa forma util para sua
prépria vida. Ao atuar, por meio desse movimento, sobre a Natureza
externa a ele e ao modifica-la, ele modifica, ao mesmo tempo, sua
propria natureza (MARX; ENGELS, 1996, p. 297).

Eis aqui um trago essencial da teoria marxiana, a produg¢ao do individuo
como efeito da histéria e a posicao desse individuo também como produtor da
histdria, e, sobretudo, a produgao do ser como consequéncia (ndo sé disso, mas
ha aqui uma importancia ontolégica do individuo enquanto ser social) do trabalho
e do sistema de producdo. E, portanto, na producdo, que ndo & apenas a
reproducado da existéncia fisica dos humanos, que de uma forma ou de outra
manifestamos a nossa vida, o nosso modo de viver, e, assim, das condicdes
materiais de producdo. Nesse sentido, o sistema de producao capitalista
produziria os individuos em suas diferengas de acordo com sua posi¢ao no
sistema produtivo, e, por consequéncia as classes as quais por meio de uma luta
expressa no campo politico constroem a historia. No caso do capitalismo: a

burguesia e o proletariado. E o que Octavio lanni defende quando diz que

Em quase todas as obras de Marx ha uma preocupagao persistente e
preponderante com o carater das classes sociais, isto €, as condi¢des
e consequéncias dos seus antagonismos e lutas na sociedade
capitalista. Para Marx, em ultima instancia, a historicidade, ou seja, a
transitoriedade do capitalismo, depende do desenvolvimento desses
antagonismos e lutas (IANNI, 1980, p. 14).

Uma das classes, a burguesia, é a classe revolucionaria que superara o
sistema feudal, a outra, o proletariado, € a classe que nega o capitalismo em
busca do sistema que tem como fim a sociedade sem classes: o socialismo.
Essas classes se diferenciam ndo sé pela sua posi¢ao na produgao e pelo

aspecto revolucionario distinto, mas pelas suas ideias e representagcbes. Todas



15

essas ideias, que vao desde a religido ao pensamento intelectual, resultam n&o
puramente de processos ideais, mas estdo intimamente ligadas a atividade
material. Essa concepc¢ao denota a base da teoria de Marx que é a nocéo dos
homens como agentes da histéria com a consciéncia orientada a partir da
influéncia das relagcdes historicas que os precedem e convivem com eles. Além
disso, Marx deixa claro que, diferente de Hegel, o Estado ndo seria o
representante geral da sociedade, bem como a religido e outras esferas da vida
social, pois, na verdade, essas relacdes e instituicdes s6 se fazem a partir de
consequéncias que derivam de certo nivel de desenvolvimento das forgas
produtivas. E por tal separacdo, que se compreende em sua obra a nogdo de
infraestrutura, local onde residem as relagdes de producdo que vao influenciar e
delimitar as demais esferas, essas esferas que envolvem o Estado, a religido, a

cultura e outros institutos.

A produgao de ideias, de representagdes, da consciéncia, esta, em
principio, imediatamente entrelagada com a atividade material e com o
intercambio material dos homens, com a linguagem da vida real. O
representar, o pensar, o intercambio espiritual dos homens ainda
aparece, aqui, como emanacao direta de seu comportamento material.
O mesmo vale para a produgao espiritual, tal como ela se apresenta
na linguagem da politica, das leis, da moral, da religido, da metafisica
etc. de um povo. Os homens sdo os produtores de suas
representagoes, de suas ideias e assim por diante a, mas os homens
reais, ativos, tal como sdo condicionados por um determinado
desenvolvimento de suas forgas produtivas e pelo intercambio que a
ele corresponde, até chegar as suas formacbdes mais desenvolvidas
(MARX, 2007, p. 93).

Nesse sentido, o Estado n&o poderia, sendo, refletir a relagéo de classes
expressa nas relagdes produtivas, explicitando a dominagcdo de uma classe
sobre outra e sendo utilizado para a reproducao dessa dominacéo, ainda que
existam espacgos de disputa, o que seus criticos ndo viram dessa forma, se
referindo muitas vezes a trechos do Manifesto Comunista.

Assim, muitos autores do séc. XX criticaram essa nocdo de Marx,
colocando como uma analise meramente instrumental do Estado. A critica de
Bobbio, por exemplo, diz que a construgao tedrica de Marx foca no “quem” da
dominagéo e nao no “‘como” das formas de agir do governo e suas estruturas

internas.
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Na sua esséncia, o argumento pode ser assim apresentado: ao insistir
na natureza de classe do poder de Estado, os classicos do marxismo
nao tematizaram os diversos “modos” pelos quais esse poder seria
exercido. Uma vez que sempre estiveram preocupados com o “quem”
da dominacéo politica e ndo com o “como”; numa sociedade dividida e
estratificada em classes, o governo, qualquer governo, sob qualquer
“forma” (seja “democratica”, seja “ditatorial”), estaria sempre voltado a
cumprir os interesses gerais da classe dominante, independentemente
da sua “forma” (CODATO; PERISSINOTTO, 2000, p. 13)

Porém, o Estado n&o se restringe a sua prépria natureza. E ndo ha na
bibliografia de Marx um trabalho especifico das relagbes internas do Estado, os
niveis de poder decisério e a dindmica dos agentes do Estado, mas é possivel
notar, como defende Codato e Perissinotto (2000), que esses elementos sao
tratados indiretamente em sua obra e que Marx ndo enxergava o Estado como
mero instrumento da classe dominante, como se percebe quando os autores

argumentam que:

Na luta politica concreta, os grupos politicos e as classes sociais
percebem o Estado como uma poderosa instituigdo capaz de definir a
distribuicdo de recursos diversos (ideoldgicos, econdmicos, politicos)
no interior da sociedade. Em fungao disso, lutam entre si para controlar
diretamente ou influenciar a distancia os diferentes ramos do aparelho
estatal. Nesse nivel de analise é possivel admitir o Estado, de um lado,
e a classe, de outro, como realidades distintas e auténomas; é
possivel, portanto, pensar o “poder de Estado” como distinto do “poder
de classe” e em relagcdo confltuosa com ele (CODATO;
PERISSINOTTO, 2000, p. 17)

Sendo assim, Codato e Perissinotto (2000) se contrapbéem a essa
interpretacédo instrumentalista da obra marxiana, argumentando, assim como
Nico Poulantzas, que Marx estabelece essa analise com “conceitos praticos” a
partir suas obras histéricas que definem Estado e “aparelho de Estado”.
Analisando as obras, os autores dividem as analises em dois distintos niveis, um
mais geral e abstrato e outro conjuntural. O primeiro define a forma politica do
Estado burgués como reprodutiva, e o segundo define o Estado como instituicdo
dotada de recursos proprios disputados por diferentes grupos, devido as

capacidades que esses recursos fornecem ao Estado:

...em que se léem as analises das lutas politicas de grupos, facgoes e
fragdes de classe, é possivel perceber o Estado como uma “instituicao”
dotada de “recursos organizacionais” proprios, recursos esses que lhe
conferem “capacidade de iniciativa” e “capacidade de decisdo”. Na luta
politica concreta, os grupos politicos e as classes sociais percebem o
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Estado como uma poderosa instituicdo capaz de definir a distribuicdo
de recursos diversos (ideoldgicos, econdmicos, politicos) no interior da
sociedade. Em funcao disso, lutam entre si para controlar diretamente
ou influenciar a distancia os diferentes ramos do aparelho estatal.
Nesse nivel de analise é possivel admitir o Estado, de um lado, e a
classe, de outro, como realidades distintas e autbnomas; é possivel,
portanto, pensar o “poder de Estado” como distinto do “poder de
classe” e em relagao conflituosa com ele (CODATO; PERISSINOTTO,
2000, p. 17)

Essa divisdo possibilita a analise histérica feita por Marx em que ha
ocorréncia de luta entre diversos grupos que compdem as classes sociais em
disputa desses recursos, seja para controla-los ou influencia-los. E, pode-se
ainda afirmar, que o autor estabelece na organizagao interna do Estado diferente
niveis de influéncias, ou “postos decisorios”, que podem ser influenciados por
distintas classes sociais. Percebe-se no trecho a seguir essa relagéo, na forma
de exemplo:

O Ministério Barrot-Falloux foi o primeiro e Ultimo ministério
parlamentar criado por Bonaparte. Sua destituicdo [em novembro de
1849] assinala, assim, uma reviravolta decisiva. Com isso, o partido da
ordem [isto €, a alianga entre legitimistas e orleanistas] perdeu, para
nunca mais reconquistar uma posi¢ao indispensavel para a
manutengéo do regime parlamentar, a alavanca do poder executivo.
De saida, é 6bvio que em um pais como a Franca, onde o poder
executivo comanda um exército de funcionarios que conta com mais
de meio milhdo de individuos e, portanto mantém constantemente uma
imensa massa de interesses e de existéncias na mais absoluta
dependéncia; onde o Estado enfeixa, controla, regula, superintende e
mantém sob tutela a sociedade civil[...],onde, através da mais
extraordinaria centralizagdo, esse corpo de parasitas adquire uma
ubiquidade, uma onisciéncia, uma capacidade de acelerada
mobilidade e uma elasticidade que sé encontram paralelo na
dependéncia desamparada, no carater caoticamente informe do corpo
politico real- é 6bvio que em tal pais a Assembleia Nacional perde toda
a influéncia real quando perde o controle das pastas ministeriais|...]
(MARX, 2012, p. 76)

Compreende-se desse texto que o autor mostra a importancia de
determinados cargos conforme o poder decisorio e de controle das politicas do
Estado e em relacéo a sociedade civil, em contraposi¢cao a critica estabelecida
por Bobbio e outros autores, demonstrando tanto uma analise funcional do
Estado quanto organizacional.

Por seu turno, Anténio Gramsci trabalhou mais objetivamente a questao
do Estado, acrescentando outros conceitos que superaram a nog¢ao de Estado

até sua época. A dominagédo do Estado, em Marx, estava ancorada no uso de
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forgca e violéncia legitimada pelo Estado e sua capacidade politica de controle,
sendo esse controle de uma classe sobre outra. Coutinho (1999) nos diz que
Gramsci amplia a nogao de Estado e afirma que, em sentido amplo, ele engloba
também o controle da sociedade civil e ndo apenas o uso de forga repressiva
que obriga a populagao a se adaptar a regimes, modos de produgédo e condi¢des
econbmicas. A esse complexo mecanismo de repressao, ele classifica como
Estado em sentido estrito, ou sociedade politica; e o nucleo do Estado em
sentido amplo, responsavel pelo controle da hegemonia e influéncia das crengas
da populagao, o chama de sociedade civil, a qual engloba diversas institui¢coes,
como partidos, igrejas, sindicatos, a midia, entre outras. Essas formas de
controle usam ferramentas as quais sdo chamados, respectivamente, para o uso
da forca e o controle da ideologia, os aparelhos de coergdo civico-militar do
Estado e os aparelhos privados de hegemonia.

Coutinho ainda reforca como se da esse dominio a partir da visdo de

Gramsci, quando este:

...explicita melhor ainda a dialética (unidade na diversidade) entre
sociedade politica e sociedade civil: “A supremacia de um grupo social
se manifesta de dois modos, como ‘dominio” e como ‘direcao
intelectual e moral’. Um grupo social € dominante dos grupos
adversarios que tende a ‘liquidar’ ou a submeter também mediante a
forca armada; e é dirigente dos grupos afins ou aliados”. Nesse texto,
o termo supremacia designa o momento sintético que unifica (sem
homogeneizar) a hegemonia e a dominagao (COUTINHO, 1999, p. 78).

Observa-se que apesar de existir dois nucleos do Estado autbnomos, na
materialidade, os fatos ndo se dao exclusivamente em um ou outro nucleo. E
mesmo os diferentes Estados podem ter um carater mais de dominacgéo a forga,
por meio do Estado em sentido estrito, ou de consensualidade e hegemonia por
meio dos aparelhos privados presentes na sociedade civil. E entre essas
diversas formas do Estado se organizar € que se inserem as politicas publicas,
influenciadas por varios fatores. No préximo capitulo serdo expostas essas
defini¢gdes de forma a demonstrar como a politica publica pode ser formulada por

meio de diversos critérios.



19

Politicas publicas: definigao, campo de pesquisa e ciclo.

Conhecida a ideia de Estado, podemos pensar quem é o principal agente
por tras das politicas publicas, porém precisamos olhar para nosso objeto com
mais profundidade em termos teoricos e com atencao aos diversos agentes que
influenciam a formulacao e implementagao de uma politica publica para além do
Estado.

Para compreender o que sdo as politicas publicas, € preciso revisar o
histérico das visdes sobre a atividade estatal. Segundo Saravia (2006), diversas
perspectivas abordaram o tema do funcionamento do Estado, sendo algumas
mais ou menos hegemodnicas em determinadas épocas, por exemplo, a visao

filosofica, a sociologica, a juridica, entre outras.

Cada uma delas prevaleceu em algum momento da histéria. A visao
juridica das realidades estatais foi hegemonica durante longo periodo,
que domina a segunda metade do século XIX e estende-se até a
Segunda Guerra Mundial. A visdo das ciéncias administrativas ou
organizacionais aparece timidamente no comeco do século XX e torna-
se dominante nos Estados Unidos. Vai-se alastrando pelo mundo a
partir dos anos 60; e é a que hoje prevalece (SARAVIA, 2006, p. 5)

Especificamente em paises de cultura latina, a vis&o juridica continua forte
em raz&o do legalismo presente nos sistemas estatais. Essa viséo vé o Estado
e a administragcao publica um tanto quanto estaticos, focando no estudo das
normas que estruturam o Estado e suas agoes.

Apesar dessas visdes, a administracdo publica s6 foi trabalhada como
disciplina ao longo tempo, apos os esforgos de pessoas como Woodrow Wilson,
professor de Ciéncia Politica da Universidade de Princeton e ex-presidente dos
EUA. O professor se preocupava em criar um grupo de pessoas independente e
apartidario que importassem da administragdo técnicas e conceitos do
management para o Estado, mesmo reconhecendo a diferenga entre
administragao privada e publica.

Essa diferenca entre administragao privada e publica, apesar de ja existir,
fortaleceu-se apenas com o tempo. Saravia nos lembra de que Peter Drucker,
grande referéncia das ciéncias administrativas, dizia que até a década de 30 a

administracao de empresas era vista como apenas uma parte da administragao
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geral. Além disso, as primeiras aplicagdes dos principios da administragdo néao

se deram em empresas:

Foi na reorganizagcédo do Exército dos Estados Unidos, feita em 1901
por Elihu Root, secretario da Guerra de Theodore Roosevelt. Lembra,
também, que o primeiro congresso de administragdo — em Praga, em
1922 — foi organizado nao por empresarios, mas por Herbert Hoover,
entdo secretario de comércio americano e depois presidente dos
Estados Unidos, e por Thomas Masaryk, historiador mundialmente
famoso e presidente-fundador da entdo recém-criada Republica da
Tchecoslovaquia (SARAVIA, 2006, p. 24)

Levando em conta esse historico, podemos comecar a entender qual € a
perspectiva das politicas publicas. Na época dos anos 50 e 60, as organizag¢des
privadas se orientavam pelo planejamento organizacional, baseado em
instituicdo de metas e objetivos e meios de alcanga-los. Essa forma de
organizagao era extremamente focada nas decisdes gerenciais. Ja no ambito
estatal, eram usados os sistemas de planejamento. Os paises formavam érgéos,
como comissdes e ministérios, para elaborar planos ambiciosos de
desenvolvimento que no geral alcangavam sucesso. Porém, com o0s
acontecimentos das décadas seguintes, principalmente apds a Segunda Guerra,
0 cenario internacional exigiu a adogao de mais flexibilidade no planejamento,
devido os impactos da globalizagdo e outros fatos, como guerras, crises
petroleiras e financeiras, etc.

Nesse novo contexto, a capacidade de resposta das organizagbes
mostrou-se lenta. Emergiu a necessidade, tanto no ambito privado quanto no
publico, de pensar fatores internos e externos e da utilizacdo da comunicacéao

aliada a informatica como ferramenta de transparéncia.

Tudo isso levou, ao longo dos anos 80, ao fortalecimento progressivo
da concepgao mais agil da atividade governamental: a agado baseada
no planejamento deslocou-se para a ideia de politica publica. Sem
descartar os aspectos positivos do planejamento, a dindmica estatal
enriqueceu-se com alguns conceitos derivados das transformagdes
operadas no campo da tecnologia, da economia e da administragcdo. A
democratizagéo do sistema politico viu-se facilitada pela tecnologia: a
descentralizagao e a participacao ficaram mais faceis do ponto de vista
operacional e as mudangas sociais tornaram-nas possiveis e
desejaveis (SARAVIA, 2006, p. 26).

E importante ressaltar que esse processo foi gradual e a analise estrutural

continuou valida, porém foi se incorporando a analise da dinamica e
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funcionamento do Estado e essa incorporagao encontrou barreiras em culturas
com forte filosofia do Estado e do direito. Porém, as visbes sdao complementares
e nao excludentes, sendo que as politicas publicas podem se integrar ao
ordenamento juridico.

Depois de introduzida a historia do surgimento das politicas publicas,
precisamos também esclarecer sua definicdo, Saravia afirma que se trata de um
fluxo de decisbes publicas, que ao mesmo que mantém o equilibrio social, busca
gerar uma mudanga na sociedade. Pode-se afirmar que esse fluxo busca
satisfazer diversas finalidades orientadas conforme o interesse daqueles que
participam do processo decisorio, apesar de existir um orientador geral das
acoes. Esses fluxos nao refletem uma racionalidade unica e manifesta, isenta de
contradigbes. Na verdade, a complexidade das agbes e do ambiente geram
diversas vezes o sentimento de desordem.

Quanto ao campo de pesquisa sobre politicas publicas, Celina Souza
(2002) destaca duas mudancas na area de pesquisa em politicas publicas: seu
crescimento quantitativo, e, segundo balango feito por Marcus Melo sobre a
trajetdria e os temas pesquisados, qualitativo. Souza ainda levanta os principais
problemas das pesquisas em politicas publicas e avalia as teorias e tipologias
da area.

Desses problemas, o primeiro identificado por ela € a escassez de
acumulagao do conhecimento na area. Esse problema se concentra em duas
questdes; na auséncia de um programa de pesquisa na area e na falta de dialogo
entre pesquisadores do tema, e por consequéncia, faltam debates e construcao
de conhecimento em conjunto. Na contramao dessa situagéo, ha registro de
avangos em espacgos académicos como a ANPOCS - Associagdo Nacional de
Pdés-Graduacado e Pesquisa em Ciéncias Sociais - € a ABCP - Associagao
Brasileira de Ciéncia Politica - e informatizados, como o portal Scielo e o portal
de periodicos da Capes. Esses espagos permitem que a produgdo seja mais
rapidamente acessada, ampliando o debate e proporcionando unidade no
debate sobre os métodos e teorias da area contribuindo para superar as
limitacdes da atual situacdo em que essas pesquisas sao difusas nesses termos.

Outro problema é grande produgéo concentrada em nichos ou setores,

particularmente em estudos de caso, havendo espago para diversos objetos,
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mas deixando em aberto pesquisas verticais da produgcdo que sejam analiticas
e sistematicas.

Um terceiro problema se refere a influéncia dos érgaos governamentais e
multilaterais sobre as pesquisas feitas com proximidade a esses 6rgéos, que n&o
sdo poucas, 0 que torna alguns trabalhos normativos, prescritivos e com
tematicas algumas vezes enviesadas. Destacadamente, desde a
redemocratizacao, é presente temas de pesquisas com foco em governos locais,
muitos do PT, também sobre formas de participagdo popular e conselho
comunitarios para decisdes de politicas sociais. A autora aponta alguns temas
que apresentam escassez de trabalhos, como a burocracia, e alguns vicios como
o enfoque concentrado em fracassos da administracado publica, a auséncia de
analises politicas, e afirma Celina que precisamos passar ao que chama de
segundo estagio de pesquisa na area, fazendo analise tipoldgicas das politicas
publicas, buscando o melhor olhar sobre os resultados dessas politicas, quais
os fatores as influenciaram e levando em conta fatores politicos.

Quanto as teorias e metodologias, a autora cré haver auséncia de
trabalhos com base em tipologias e modelos de politicas publicas, auséncia essa
que seria contraposta recentemente pela aceitacdo da literatura neo-
institucionalista na ciéncia politica brasileira, indicando maior rigor metodoldégico.
Quanto a essa influéncia, Celina alerta para o seu uso inadequado, visto que a
analise de politicas publicas é estudar o governo em suas agoes, e, sendo assim,

os pressupostos tedricos desses autores nem sempre serdo adequados:

Apesar do sucesso da literatura neo-institucionalista na academia
brasileira, é preciso, contudo, ter muito cuidado com o seu uso. Dois
dos seus ramos tém encontrado bastante apoio na comunidade: o da
escolha racional e o do institucionalismo histérico. Claro que as
fronteiras entre os diversos ramos do neo-institucionalismo nem
sempre sao claras e, sendo um aporte tedrico ainda em processo de
construgédo, é preciso saber, com mais firmeza, quando e como utiliza-
lo. Até porque nao podemos esquecer que a analise de politica publica
é, por definicdo, estudar o governo em agao, motivo pela qual nem
sempre 0s pressupostos neo-institucionalistas se adaptam a sua
analise. Ou seja, a articulagédo entre a analise da politica publica e o
papel das instituicdes, ou das regras do jogo, nem sempre € muito clara
(SOUZA, 2002, p. 18).

A autora conclui nos falando sobre alguns conceitos presentes na

producdo de pesquisas em politica publica e a importancia de alguns temas.
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Celina faz uma critica ao uso de rétulos como clientelismo, paroquialismo,
patrimonialismo e outros termos. Esses conceitos, se € que existem, ndo foram
demonstrados em pesquisas que o0s levantassem empiricamente ou
teoricamente e nos apontasse as repercussdes praticas desses fendbmenos. Ela
diz:

Precisamos parar de repetir o que muitos brasilianistas defendem
sobre a forma pela qual o Estado brasileiro e suas politicas publicas
funcionam, para investigarmos a fundo tais fendmenos. Acredito que
devemos urgentemente incorporar na nossa agenda de pesquisa o
papel desses fendmenos nas politicas publicas (SOUZA, 2002, p. 18).

Dos temas em que destaca, a autora afirma a necessidade de trabalhos
sobre na esfera estadual, vide a grande presenca ja de trabalhos locais e
nacionais. Por exemplo, ha a necessidade de estudos comparativos sobre as
diferentes agdes dos governos estaduais para problema similares.

Em suma, a autora demonstra por meio de eventos, espagos e pesquisas
como a area da pesquisa em politica publicas tem espaco para crescer e tem
crescido bem no periodo analisado, mesmo com problemas e vicios a serem
superados.

Retomando o foco para as politicas publicas em si, € importante destacar
as suas perspectivas de analise, as suas caracteristicas € 0 seu processo ou
ciclo. Quanto ao primeiro item, Saravia (2006) cita pelo menos sete perspectivas,
notadamente: a) os estudos de conteudos politicos, envolve a descri¢ao,
explicagdo da criacao e desenvolvimento da politica; b) os estudos do processo
das politicas, que analisa as etapas do processo e as influéncias de diversos
setores; c) os estudos de produtos de uma politica, explicam por que os niveis
de despesa ou o fornecimento de servigos variam entre areas; d) os estudos de
avaliagcado, que se localizam entre a analise de politica e as analises para a
politica e podem ser descritivos ou prescritivos; e€) a informagado para a
elaboragao de politicas, baseada na organiza¢do dos dados para melhor tomada
de deciséo; f) a analise de processo, em que se procura melhorar a natureza dos
sistemas de elaboragao de politicas; e g) a analise de politicas, em que o analista

pressiona, no processo de politica, em favor de ideias ou opgdes especificas.
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Ja quanto as caracteristicas de uma politica publica, o autor elenca quatro,
apesar de existirem outras caracterizagdes, seriam estas as que receberam

nota:

a) institucional: a politica é elaborada ou decidida por autoridade formal
legalmente constituida no &ambito da sua competéncia e ¢é
coletivamente vinculante; b) decisoério: a politica € um conjunto-
sequéncia de decisdes, relativo a escolha de fins e/ou meios, de longo
ou curto alcance, numa situagdo especifica e como resposta a
problemas e necessidades; c) comportamental, implica agdo ou
inacdo, fazer ou ndo fazer nada; mas uma politica &, acima de tudo,
um curso de agdo e ndo apenas uma decisao singular; d) causal: sdo
os produtos de agbes que tém efeitos no sistema politico e social
(SARAVIA, 2006, p. 32).

Saravia ainda nos traz a visdo de Thoenig que destaca cinco
caracteristicas de politicas publicas; ser um conjunto de medidas concretas,
possuir formas de alocagao de recursos, insergdo em um quadro geral de agdes,
ter um publico alvo e apresentar metas e objetivos em fungdo de normas e

valores.

E, por fim, afirma o autor que elas podem ser representadas em um ciclo
ou processo especifico e didatico de realizagdao. Em cada etapa os atores,
coalizbes e processos mudam, estruturando o sistema politico. As etapas
geralmente descritas como formulagéo, implementagao e avaliagao; porém, para
a realidade da América Latina € necessario ser mais especifico. Nesse sentido,

Saravia elenca sete possiveis etapas do processo:

1. Agenda, momento em que determinado demanda social ou de qualquer
setor para ao status de problema publico e foco de debates.

2. Elaboragado, é a etapa em que se delimita o problema, as solugdes
alternativas e os custos e efeitos, além de elencar prioridades.

3. Formulagado, € o momento em que a alternativa de agao é selecionada e
declara-se a motivagéo da escolha bem como seus objetivos e outras
informacgdes (financeiras, administrativas, etc.)

4. Implementacdo, € quando se planeja e organiza os recursos para a
execucao da politica publica.

Execucéo, é o conjunto de a¢des para por em pratica o que foi planejado.

6. Acompanhamento, € o processo de supervisionar as agdes da execugao.
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7. Avaliacdo, € a mensuragao e a analise do que foi feito, apds a execucgao
e acompanhamento, comparando com o que foi planejado, observando

resultados previstos e imprevistos.

Sendo assim, é preciso compreender que as formas de avaliar e os
conceitos sdo primordiais para a conclusao do processo de politica publica. Pois
somente na etapa da avaliagdo que se notam as mudancgas efetuadas na
realidade a partir de métodos e técnicas especificas. Uma politica publica
quando nao realizada sua avaliagao é incompleta, na medida em que nao se
sabe que os objetivos foram atingidos e a auséncia dessa etapa do ciclo das
politicas publicas faz com que o gestor publico ndo tenha as informagdes
necessarias para decidir continuar com as agdes da mesma maneira, altera-las

ou encerrar as agbes de vez.
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Como se avalia uma politica publica

Dada a importancia da avaliagdo em nosso estudo, vamos nos aprofundar
adiante nos conceitos que sao fundamentais a essa etapa.

Costa e Castanhar (1998) fazem uma defesa da avaliagdo de programas
publicos, devido seu poder de criar condi¢gdes para o aumento da eficiéncia dos
recursos aplicados nas politicas publicas. Para tal, explicam diversos critérios e
conceitos aplicaveis no processo de avaliagao, além da melhor forma de utiliza-
los segundo o contexto.

Essa analise se faz necessaria em frente a auséncia histérica de realizar
avaliagcdo de programas publicos na administragdo publica, sobretudo
programas sociais. Devido a diversas crises a partir dos anos 80 e o processo
de desestatizagcao de servigos publicos em diversos paises, essa preocupagao
comegou a surgir como consequéncia, seja pela procura de melhoria de
funcionamento dos programas com menor custo, seja pelas necessidades de
avaliar as agéncias publicas e empresas privadas responsaveis pela execugao

dos projetos.

O que se coloca, entdo, é a necessidade crucial e urgente de se obter
maior eficiéncia e maior impacto nos investimentos governamentais em
programas sociais. A avaliagao sistematica, continua e eficaz desses
programas pode ser um instrumento fundamental para se alcangar
melhores resultados e proporcionar uma melhor utilizagao e controle
dos recursos neles aplicados, além de fornecer aos formuladores de
politicas sociais e aos gestores de programas dados importantes para
o desenho de politicas mais consistente separa a gestao publica mais
eficaz (COSTA, CASTANHAR, 1998, p. 971).

Diante disso, € necessario compreender os diversos conceitos que

embasam o processo de avaliacdo. A definicdo de avaliacdo pode ser entendida

como o:

exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou
em curso, que contemple o seu desempenho, implementagcdo e
resultados, com vistas a determinagao de sua eficiéncia, efetividade,
impacto, sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos. — (UNICEF,
1990, apud COSTA, CASTANHAR, 1998, p. 972).

Sendo a avaliagdo o processo de mensurar o desempenho dos

programas, € necessario para isso que haja medidas para essa mensuragao,
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essa é em geral a definicdo de "critérios". Ou seja, quando se decide avaliar uma
politica, um programa ou uma agao, antes de tudo é preciso saber o0 que se quer
avaliar, o que se quer mensurar e sob quais critérios. Entre essas medidas ou
critérios podemos destacar varias, como: a Eficiéncia', a Eficacia?, o Impacto ou
Efetividade3; a Sustentabilidade®, o Custo-efetividade® e a Equidade®.

Como os critérios sdo medidas indiretas, calculadas a partir de
quantificacdo de resultados ja obtidos, s&o necessarias formas de
operacionalizar esses critérios. Essa operacionalizacdo se faz por outra
categoria de medidas, os indicadores. Sobre esse conceito, ha diversos sistemas
de indicadores. Os autores nos elencam alguns, dos quais o mais amplo € o de
Rob Vos, o qual distingue trés categorias de indicadores sociais: de resultado,
de insumo e de acesso. Entende-se por indicador social uma medida quantitativa
que detém significado social substantivo e é usado para operacionalizar um
conceito social abstrato, de interesse tedrico/académico ou de dado programa
(JANNUZZI, 2001).

Os indicadores de resultado expressam o nivel de satisfacdo de
necessidades basicas atendidas, os de insumo se referem aos recursos
disponiveis para se obter determinado padrao de vida, por exemplo, a renda em
uma avaliagdo relacionada a nutricdo, e os indicadores de acesso busca
identificar as causas que permitem efetivar a utilizagdo dos recursos disponiveis
para atender as necessidades basicas, o0 que leva em conta que a existéncia de
servigos basicos ndo garante acesso ao publico alvo.

E bom ressaltar que para avaliar é preciso que entre essas medidas se
estabeleca uma referéncia (um padréo) que sirva de comparagao. Esse padréo
pode ser absoluto, meta estabelecida pelo programa o qual as medidas
desviantes devem ser analisadas; historico, comparando resultados entre

periodos; normativo, comparando os resultados entre programas semelhantes;

'a melhor relagdo possivel entre o custo e o beneficio visando o alcance dos objetivos do programa.

20 quanto os objetivos e metas foram atingidos

3indica os efeitos no ambiente externo em que houve intervencdo

“mede a capacidade da continuidade dos efeitos positivos apds o término do programa social

Ssimilar ao conceito de custo de oportunidade, é realizada a comparacdo de a¢cdes alternativas para
obtencdo de determinados impactos, para selecionar depois as a¢des que alcance o objetivo com menor
custo

busca verificar o quanto os beneficios estdo sendo distribuidos de forma justa e compativel entre os
usuarios
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tedrico, estabelecidos na propria elaboragdo do programa e de acordo com 0s

recursos disponiveis; negociado, que decorre de acordo entre as partes

envolvidas. Conclui-se que o método de avaliar um programa social envolve a

escolha de critérios, indicadores e padrdes que sejam coerentes entre si e ao

contexto de aplicagdo do programa.

Dados esses conceitos fundamentais na avaliagdo de um programa, os

autores finalizam elencando as metodologias mais usuais de avaliagao: por

metas, de impacto e de processos.

Na avaliagao por metas, que é tipo mais tradicional, a intengdo € mensurar
0 éxito em um programa em relagdo as metas previamente estabelecidas.
Esse processo pressupde a valoragdo de um conjunto de metas para
medir em que medida foram atingidas. E, portanto, uma avaliacdo que
requer que o programa ja tenha sido concluido. Entre as limitagées desse
tipo de avaliagcdo temos a dificuldade de escolher metas precisas,
mudangas de metas ao longo do processo, selecdo de metas a serem
incluidas.

Na avaliacdo de impacto é preciso buscar os efeitos produzidos sobre o
publico-alvo daquele programa avaliado, identificando se as atividades
previstas foram executadas, quais os resultados finais, se superaram o
planejado ou ndo. O foco € identificar quais as mudangas na vida do
publico do alvo a partir do programa. Também realizada apés a finalizagéo
do programa, a grande dificuldade dessa modalidade € estabelecer
causalidades entre o programa e os efeitos.

E a avaliagdo de processos que analisa sistematicamente o
desenvolvimento do programa, medindo sua cobertura, o grau em que
alcanca a populagao beneficiaria e tem como foco principal acompanhar
0s processos internos da politica em execucdo. Para sua aplicagao é
necessario que se possa desenhar 0s processos para observar na
execugao o que esta sendo feito, quais as barreiras, se algo precisa

mudar, gerando dados para a possivel reprogramacéao do projeto.
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Como se pode perceber, a etapa da avaliagao de politicas publicas nao
s6 € essencial para que se atinjam os resultados pretendidos, como também é
acompanhada de rigorosos procedimentos de execucao. Para esta pesquisa é
relevante compreender estes dois aspectos para que se possa busca-los na
produg&o académica sobre a assisténcia estudantil. Para chegar até o Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), seria recomendavel antes abordar
sinteticamente o histérico das politicas publicas da educacdo superior e de
assisténcia estudantil. E nesse histérico que podemos entender para qual
finalidade o PNAES foi criado e com quais conflitos ele precisar lidar.
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A producao tedrica sobre avaliagao de politicas de Assisténcia Estudantil

O histdrico da educacéao superior no Brasil

Buscamos na autora a seguir uma sintese desse histérico das politicas
publicas da educacgao superior e de assisténcia estudantil. Aline Viero Kowalski,
em sua tese de doutorado (KOWALSKI, 2012), estuda a Politica de Assisténcia
Estudantil e sua efetividade. Para tal, em seus capitulos introdutérios, nos
fornece um excelente levantamento histérico da educacéo superior e de suas
politicas publicas até os dias atuais, além de um bom panorama geral dos
dilemas desse setor da educacao.

A autora nos alerta para uma ‘“realidade desalentadora” expressa em
dados estatisticos. Esses dados sao ilustrados em comparacdo com diversos

paises.

Os elevados indices de Desenvolvimento Humano (IDH) nos paises da
América do Norte, da Europa e da Asia perpassa pelo grau de
investimento dos Governos com a educagao superior, o que reflete
uma maior inclusdo de jovens com idades entre 18 a 24 anos, neste
grau de ensino, chegando a atingir um percentual de 60% ou mais. Na
América Latina, os indices de acesso sao bastante diversificados,
devido as peculiaridades encontradas nos sistemas de ensino superior
de cada pais, mesmo assim se comparado ao Brasil o niumero de
alunos matriculados é maior em outros paises, como: Argentina 40%;
Chile 35,9%, Venezuela 26% e Bolivia 20,6% (KOWALSKI, 2012, p.
23).

O Brasil se encontrava no percentual de 15% (ANDIFES, 2012). Além
disso, os numeros se tornam piores ao vermos que 60% da nossa populagao se
enquadra na categoria de analfabeto funcional. Como contradicdo a essa
realidade, existem garantias ja positivadas que estabelecem a importancia do
acesso, da capacidade de permanéncia e da manutencdo do discente na

formacao académica, como na:

Constituicao Federal de 1988 que afirma que a educacéao é dever do
Estado e da familia (Artigo n° 205) e tem como principio a igualdade de
condicdes de acesso e permanéncia na escola (Artigo n° 206). A Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) n°® 9.394/1996 tém em seu
conteudo o artigo terceiro que afirma: “O ensino devera ser ministrado
com base nos seguintes principios: | — Igualdade de condigbes para o
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acesso e permanéncia na escola”. O que foi explicitado, contudo, como
acles afirmativas (KOWALSKI, 2012, p. 22).

Quais sao os antecedentes historicos desse diagndstico exposto a essa
contradigdo? O ensino superior passou por diversas reformas ao longo dos anos
e podemos dizer que de acordo com as mudangas sociais novas configuragoes
foram realizadas. Em seu principio, 0 ensino superior nasce nao como
universidade, mas como faculdades. Essas faculdades buscam formar
fundamentalmente profissionais. Nesse periodo (século XIX), a chegada da
familia real em 1808 acarretou a criacdo da Academia da Marinha e cursos de
anatomia e cirurgia. Na estratégia de Dom Joao VI, em Coimbra permaneceria o
maior centro educacional de Portugal, de maneira que a elite do Brasil
encaminhasse seus filhos para ter a formagado em Coimbra. Os grandes centros
universitarios sO surgiriam durante o século XX em decorréncia de um
movimento da intelectualidade nacional.

Esse elitismo é uma marca do Ensino Superior Brasileiro e como Kowalski

afirma:

a forca desta tradicdo se deve a preservagdo de um sistema
corporativo que parece existir até hoje, o qual associa o diploma
universitario a uma carreira regulamentada e ao monopdlio do
exercicio de uma profissdo. Também néo foi criado no Brasil, diferentes
de outros paises europeus, a tradicdo de que as universidades
deveriam oferecer uma formagdo geral que antecedesse a
profissionalizagdo (KOWALSKI, 2012, p. 39).

Dessa forma, tornou-se necessario uma reforma desse modelo e uma
analise critica do que vinha sendo feito. A autora continua sua analise e ressalta

que:

é fundamental observar a politica publica relacionando-a com a politica
econdmica, uma vez que ambas estdo conectadas a evolugdo do
capitalismo (KOWALSKI, 2012, p. 43).

Entao, ela analisa o periodo dos anos 70 em diante. Neste periodo, o

Estado de Bem Estar Social inicia sua crise em confronto com as teses
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neoliberais. E nesse momento que surge uma série de mudancgas, dentre as
quais a reestruturagao produtiva com base na acumulagéao flexivel (Toyotismo),
os Choques do Petrdleo, queda na Bolsa americana e crise de cambio
internacional, entre outros fatores. Ha& como consequéncia nos paises de
economia avangada o exercicio de um plano econémico de grande retragéo
financeira. Ja no Brasil, pais em que nao existiu Estado de Bem Estar Social
(VIANNA, 2000), e, por consequéncia, ndo houve no mesmo sentido essa
retracdo financeira, mas um alinhamento a politica neoliberal expressa na
contrarreforma do Estado (BEHRING, 2003).

Essas reformas se deram no momento pdés-ditadura militar. No oposto da
politica de golpes e manutengao da estrutura de classes e de concentragao de
poder, o Brasil passava pelo processo de redemocratizagdo, o que tornava
urgente a reforma do Estado.

Assim, a redemocratizacdo do pais representa um marco dessa
passagem histérica, a qual é consubstanciada por meio da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Esse ordenamento
juridico-politico vai significar um avango social e politico para a
sociedade e, pela primeira vez na histéria do Brasil, configuram-se as
garantias dos direitos sociais. Contudo, sua materializagdo é marcada
por percalgos e movimentos politicos de desmantelamento
(KOWALSKI, 2012, p. 44).

Nesse contexto em que se ganha direitos sociais, ha ao mesmo tempo a
busca pela adequagdo do Estado nos moldes neoliberais, influenciada pelas
mudangas no cenario econdmico mundial e pela globalizagdo e inovagdes
tecnoldgicas.

Essas mudancas levam a reducdo econbmica da area publica,
privatizacdes de estatais, de forma a reduzir os gastos financeiros e abrindo
espacgo para investimentos publico. Ocorre que essa politica traz consideraveis
consequéncias para o Ensino Superior Brasileiro, sobretudo no que diz respeito
a gestao e financiamento das IFES, como se da na abertura da gestdo por meio
das Organizagdes Sociais, que sdo organizagdes nao estatais de direito privado.

Essa ambiguidade entre democratizagdo e politica neoliberal pode ser
vista na LDB de 1996:
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anunciado como uma medida modernizadora, de universalizagao e
democratizagao da educacéo. Isso esta para além do discurso posto,
pois se esta diante da reducao dos servigos publicos e estimulos aos
servicos privados, o que € notério pelas privatizagdes de alguns
setores administrativos nas IFES (KOWALSKI, 2012, p. 50).

Essa aproximagdo com o mercado foi incentivada pelos governos, sob
influéncia de instituicbes como o FMI e o Banco Mundial.

Dado esse contexto, Kowalski vai analisar o periodo de expansao das
IFES que tem como marco a criagdo do REUNI. O REUNI é o Plano de Expansao
e Reestruturacdo das Universidades Federais, langado em 2007 pelo governo
Lula como decreto N° 6.096. Esse decreto foi instituido sem a aprovacao do
Congresso Nacional. Na época que foi proposto, o MEC realizou diversas agdes
para pressionar as IFES em sentido da adesdo ao programa, entre elas a
proposta de aumento de recursos. As IFES que estavam em cenario de
precariedade de recursos e materiais se viram sem opc¢ao. Essa disponibilizacéo
de recursos seria dada com a contrapartida das IFES apresentarem melhor
aproveitamento da estrutura fisica e dos recursos humanos. Assim, a ampliagao,
0 acesso e a permanéncia que seriam financiados com esses recursos estavam
condicionados em termos de alcance de metas. Algumas das metas s&o: Ampliar
0 acesso e permanéncia na educagao superior, no nivel de graduagao; melhorar
o aproveitamento da estrutura fisica e de recursos humanos existentes nas
universidades federais; elevar a taxa média de conclusio dos cursos presenciais
de graduacéao para noventa por cento; alcangar a relagao de dezoito alunos de
graduagdo por professor em cursos presenciais; criar cursos noturnos e
licenciaturas como meio de formar professores aptos para lecionar na educagao
basica especialmente no periodo noturno; articular a pés-graduagao com a
graduacéao e a educagao superior com a educagao basica; reduzir as taxas de
evaséo, ocupagao de vagas ociosas e aumento de vagas de ingresso.

Surgiu um problema no programa que foi 0 descompasso entre expanséo
e aumento de recursos humanos. Além disso, outros problemas viriam a surgir,
como a falta de recursos, a qual s6 foi resolvida com uma nova proposta do

governo em que 0s recursos so seriam disponibilizados em uma repactuagéo.
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Dentre os varios critérios elencados para a repactuagado, chama-se a
atengdo para os entraves para execugdo orgcamentaria pelas
universidades devido a liberagdo tardia dos recursos pelo governo,
ocorrida somente no final do exercicio financeiro. Assim, pelo governo
nao sao executados pelas instituicdes no periodo determinado, ocorre
a repactuagao dos orgamentos, ficando estabelecida, por este acordo
a incorporacao de 1,2 bilhdo, equivalente a 50% do valor originalmente
pactuado, ao orgcamento das IFES que serdo distribuidos a partir de
2012 pela matriz ANDIFES (KOWALSKI, 2012, p. 73).

Dessa maneira, a expansao bem como a garantia a permanéncia e a
manutengdo das atividades das universidades sdo avaliadas e submetidas a
metas de capacidade de gerenciamento e acabam sendo controladas

financeiramente ferindo aos poucos a autonomia universitaria.

Nesse sentido, considera-se que o REUNI ndo se configura como um
simples Programa de expansao universitaria. Ao lado da ampliagéo do
acesso, do melhor aproveitamento da estrutura fisica e do aumento do
contingente de recursos humanos existente nas universidades
federais, esta também a possibilidade de estabelecer uma nova etapa
da légica de gestéo gerencial e de ensino, influindo, de modo decisivo,
na identidade institucional. Portanto, os aspectos de gestdo e
financiamento repercutem nesse novo cenario de transformacédo do
ESB, o qual exige instituigbes cada vez mais arrojadas e autbnomas
na diversificagdo das fontes de financiamento diante das adversidades
impostas pelos entes governamentais (KOWALSKI, 2012, p. 81).

Com isso em mente, é fundamental compreendermos como foi realizada
a politica de assisténcia estudantil na histdria do Brasil € no periodo de expansao
aqui mencionado em particular, pois somente assim poderemos notar em que
medida a expansao das instituicdes de ensino foi alinhada com o esforgo para

manter 0s Nnovos ingressantes que juntos vieram nessa expans3o.
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Politicas publicas de assisténcia estudantil

Kowalski analisa a assisténcia estudantil dentro da perspectiva histérica
observando a situagao politica e as influéncias sociais e econémicas do periodo.
Dessa forma ela estabelece trés fases das politicas de assisténcia estudantil. A
primeira fase inicia na criagdo da primeira universidade até o periodo da
democratizagao politica, a segunda fase compreende o inicio de uma série de
debates que reconfiguram a assisténcia estudantil no periodo democratico e a
ultima se da no periodo da reestruturacdo e expansao das IFES até os dias
atuais.

Sobre a primeira fase, a autora ressalta o carater elitista das
universidades, periodo em que era comum que as familias encaminhassem seus
filnos para universidades fora do pais, as quais dispunham de &tima
infraestrutura e capacidade de assistir esses estudantes. Isso € visto na primeira
pratica de assisténcia ao estudante pelo governo brasileiro. Em 1928, durante o
governo de Washington Luis, fora construida a Casa do Estudante Brasileiro em
Paris, que repassava verbas para a edificagdo e manutengao de casas e para
suporte aos alunos. Ao longo dos anos uma série de medidas foram tomadas e
lograram algumas mudangas nesse panorama, sobretudo sob o governo de
Vargas, como a integragcdo da assisténcia estudantil em ambito nacional a
Constituicao Federal, apoiando o fornecimento de materiais escolares e bolsas
diversas, a criagcdo da Unido Nacional do Estudantes e a criagdo do
Departamento de Assisténcia Estudantil em 1970, que enfatizava os programas
de alimentacdo, moradia e assisténcia médico-odontologico.

A segunda fase é marcada pela tentativa de democratizar a educacéao por
meio da universalizagao do acesso e pela implementagdo de uma gestao focada
na formacédo do cidaddo e mais democratica. Nesse periodo, Kowalski afirma
que:

Ainda que ndo houvesse a existéncia de um programa nacional nas
IFES voltado para a permanéncia dos jovens na universidade, foram
criadas acgdes significativas que auxiliaram, de alguma forma, os
segmentos estudantis mais vulnerdveis social e economicamente a
usufruirem de condi¢cdes mais equanimes (KOWALSKI, 2012, p. 101).
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E a terceira fase, que seria a fase em curso até o momento da publicagao
de sua tese de doutorado, a qual € marcada fundamentalmente pela criagdo do
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil. Alguns dados sobre o perfil dos
discentes nas Instituicbes Federais de Ensino Superior, levantados a partir da IV
Pesquisa Nacional de Perfil Socioecondmico e Cultural dos Graduandos das
Instituicdes Federais de Ensino Superior (ANDIFES/FONAPRACE, 2015) do
FONAPRACE (Férum Nacional de Pré-reitores de Assuntos Estudantis) nos
esclarecem a necessidade dessa politica. Segundo os dados apontados na
pesquisa, 66,19% dos discentes vivem com renda per capita inferior a 1,5
salarios minimos, requisito para reconhecimento enquanto publico alvo do
PNAES.

Dada essa realidade de mudanga, € urgente a necessidade de um
programa como o PNAES e mais urgente a necessidade do correto planejamento
dessa politica publica com o fim de garantir a permanéncia desses novos
discente em condicdo de vulnerabilidade. Para tal, o PNAES foi pensado em
torno de dez areas de atuagdo (moradia estudantil, alimentag&o, transporte,
assisténcia a saude, inclusédo digital, cultura, esporte, creche e apoio pedagdgico
e acessibilidade) focando no publico de estudantes de graduagédo de cursos
presenciais prioritariamente, com origem em escola publica e renda per capta
familiar mensal de até um salario minimo e meio. No art. 2° do Decreto n°
7.243/2010 (BRASIL, 2010) estdo seus objetivos: | - democratizar as condigbes
de permanéncia dos jovens na educagao superior publica federal; Il - minimizar
os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia e conclusao da
educacao superior; lll - reduzir as taxas de retencao e evasao; e IV - contribuir
para a promogdo da inclusdo social pela educagdo. Ao longo de toda a
implementagao do programa até o ano de 2016, o governo destinou crescentes
recursos para a manutencao do PNAES. Porém, Costa e Silva nos alertam sobre
o descompasso entre a politica de acesso e a politica de permanéncia.

O PNAES garantiu agdes que, diante do processo de expanséao,
interiorizacdo e democratizagdo do acesso nas IFES que diversificou
rapidamente o perfil dos discentes nessas instituicdes, trouxeram resultados
positivos como maior vinculo, menor reprovagao e trancamento e numero de

formandos maior.
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Todavia, ao que se viu, a cobertura dos programas de protegéo social
a estudantes vulneraveis esta longe de alcangar a demanda existente.
Estudantes cotistas, oriundos de escolas publicas, ou autodeclarados
pretos, pardos ou indigenas, ou com renda per capita de até um e meio
salario minimo, entendidos como publico alvo do PNAES, estao
maijoritariamente fora dos programas de bolsa alimentacao, transporte,
moradia e material didatico (COSTA & SILVA, 2018, p. 190).

Esse programa é minuciosamente analisado e sintetizado muito bem em
“‘Acesso e permanéncia em desproporg¢ao: as insuficiéncias do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil”, texto de Leonardo Barbosa e Silva e Natalia
Cristina Dreossi Costa. Nesse artigo, os autores vdo demonstrar com dados e
estatisticas a mudanca que decorre da expansao, interiorizagdo e da
democratizacdo no perfil dos discentes das IFES e como o PNAES relaciona
com essa realidade, e, ao fim, deixam claro o descompasso entre acesso e
permanéncia nesse periodo de expansao. Ao efetuar essa analise, eles
esclarecem as bases do PNAES e do processo com o qual se relaciona, as quais
sao essenciais para este trabalho.

No caminho do que Kowalski demonstra, Costa e Silva (2018) exploram
os efeitos do REUNI. Com uma série de dados, como a crescente criagado de
vagas nas IFES, expressa entre 2003 e 2015 com o aumento de 254.233 vagas
(antes havia 109.184) e a abertura de novas IFES com a criagao de 19 delas de
2005 a 2013.

E preciso esclarecer que esse crescimento ndo se deu de qualquer forma,
mas de maneira que alterou o perfil do discente e a propor¢gédo das IFES

distribuidas nacionalmente. Por isso:

Deve-se ter por certo que os investimentos foram orientados para
romper com a légica pretérita e, em razio disto, buscou contrapor-se a
concentragao de instituigbes federais de ensino superior em regides
metropolitanas, de maior poder aquisitivo e maiores indicadores
socioecondmicos. Com efeito, foram contempladas as regides com
grande densidade demografica e baixa cobertura universitaria publica,
mais afastadas e com demandas especificas de cursos de licenciatura
ou regides de fronteira com caracteristicas de integragdo e escoamento
regional (COSTA & SILVA, 2018, p. 172).

Costa e Silva sustentam essa afirmacgao visualizando a sintese do pacote

de iniciativas, como
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O aumento substantivo de vagas e instituicbes; a alteracdao da
distribuicao das IES na malha nacional e regional; a redefinicdo da
relacdo entre formagdo-pesquisa-inovacdo e o papel da extensdo; e o
reconhecimento do problema do déficit social de acesso ao ensino
superior por exclusdo de grupos sociais vulneraveis e por
desvaloriza¢do de diferentes valores culturais (MARQUES & CEPEDA,
2012, apud, COSTA & SILVA, 2018, p. 172).

A mudanca no perfil discente é consequéncia de uma série de ag¢des. Das
quais é marcante a criagdo do Sistema de Selegcado Unificada (SISU), sistema
informatizado que permite utilizar a nota do exame nacional do Ensino Médio
para se inscreve em vagas em qualquer universidade do pais, promovendo maior
possibilidade de mobilidade e integragéo. Além disso, a Lei Federal 12.711/2012
também é fundamental para compreender esse processo. Essa lei, conhecida
como lei de cotas, estabelece o percentual de 50% das vagas nas IFES para
discentes oriundos de escolas publicas, com uma reserva para autodeclarados
negros, indigenas e pessoas com renda familiar menor 1,5 salarios minimos per
capita. As mudangas que dai decorrem sao expressas no indice de Inclusao
Racial desenvolvido pelo Grupo de Estudos Multidisciplinares da Agéo Afirmativa
(GEMAA-UERJ), o qual:

aponta que quanto mais perto o indice se aproximar de 1, mais
significativa é a inclusao. Em 2012, as regides Norte, Nordeste, Centro-
Oeste, Sudeste e Sul apresentava indices de Inclusao Racial nas
respectivas ordens de 0,18, 0,19, 0,14, 0,09 e 0,48. No ano de 2014,
ja com a vigéncia da Lei de cotas, os indices avangaram para os
patamares, também respectivamente, de 0,37, 0,38, 0,44, 0,47 € 0,70
(DAFLON, JUNIOR e CAMPOS, 2013, apud COSTA & SILVA, 2018,
p. 174).

Esses valores sao bem representados quando Costa e Silva nos mostram
que em valores absolutos de 2003 até 2010 triplicou o numero de negros nas
IFES. Sendo assim, no ambito do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES), a auséncia da etapa de avaliagao significaria um risco estabelecido ao
direito a educacdo daqueles que obtiveram acesso as Instituicdes Federais de
Ensino Superior (IFES), além da falta de orientacdo para futuras ag¢des de
combate a evasao. pois € a avaliacdo o que permite notar as necessidades nao



39

atendidas, oportunidades de melhorias e avangos. Como demonstrado aqui,
existe uma série de indicadores e ferramentas desenvolvidos para esse
processo, que permite notar oportunidades ou falhas em diversos momentos da
execugao de um programa ou até mesmo nos resultados apds a execugao.
Nossa pergunta fundamental € o que se tem feito quanto a isso. Em busca da
resposta, realizei uma revisao bibliografica em duas bases de dados: o sitio da
Scielo (Scientific Electronic Library Online) e a BDTD (Biblioteca Digital Brasileira
de Teses e Dissertagdes).
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A procura de avaliagdes e pesquisas do PNAES: escassez e concentracéo.

Entre o carater de manutengdo da dominagédo burguesa e as contradigbes de
classe que permeiam o Estado e a historia da nossa educacéao superior e diante
de uma cenario de escassez e concentragdo das pesquisas sobre politicas
publicas € que enxerguei a necessidade de buscar as avaliagbes do PNAES
como formar de colaborar no ameacgado direito a permanéncia nas IFES. Sendo
assim, busquei alcangcar um raio significativo da produgdo académica no
processo de busca e revisao. Ao utilizar as plataformas Scielo e BDTD consegui
o alcance da produgéo que inclui artigos indexados, dissertagdes e teses em
geral. Para a analise desse material, cabe primeiro falar dos artigos e em seguida
nas dissertagdes e teses. Depois, ja com a visdo mais clara desses dois blocos,
conseguiremos desenhar um quadro geral da produgao, discutindo sob a luz de
diversos fatores: Quem sao os agentes produtores dessas pesquisas? De onde
sdo? Quais os objetivos dessas pesquisas, sua metodologia? As conclusdes
respondem ou nao o0 nosso questionamento? A partir disso, poderemos
classificar esses trabalhos e criar novos questionamentos, além de avaliar
demandas dessa politica publica e espacos para a melhoria da producao
académica.

Utilizando as palavras chaves "avaliacdo" e "PNAES" para a busca de
artigos no sitio da Scielo encontramos o total de trés artigos. Todos eles
publicados pela revista "Avaliacdo: Revista da avaliacdo da educacgao superior",
nota B2 em economia e B3 em Ciéncia Politica e Rela¢des Internacionais em
avaliagao no quadriénio de 2013-2016 pela CAPES.
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O quadro a seguir traz as informacgdes gerais dos artigos:
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Abordemos sumariamente os principais aspectos de cada artigo, para

depois refletir sobre 0 quadro geral da produgédo. No primeiro artigo, Marco

, evaséo

Anténio, apesar de ndo trabalhar diretamente com a tematica do PNAES

do

linha de pesquisa a questao

tem em sua

ou politicas publicas,
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desenvolvimento profissional e aconselhamento de carreiras, com destaque para
a adaptacgao de jovens em etapa universitaria. Ja Ana Maria Jung de Andrade,
ex-orientanda de Marco Anténio, trabalha com o estudo do desenvolvimento
psicossocial de estudantes, inclusive trabalhando com gestdo de pessoas.
Assim, compreende-se o interesse pelo estudo da politica de assisténcia
estudantil ligada a questdo do desempenho académico, permanéncia e o
desenvolvimento psicossocial.

Sobre o artigo em si, o objetivo principal dos autores é relacionar esse
tripé (desempenho académico, a permanéncia e o desenvolvimento
psicossocial) com as diversas areas de atuagao do PNAES. Para tal, foram feitos
surveys online em duas etapas com ingressantes entre 2010 e o primeiro
semestre de 2013 com matricula ativa no segundo semestre de 2013 de uma
universidade federal (11 bacharelados e 11 licenciaturas, um total de 1457
estudantes). As variaveis utilizadas foram: a) Intengéo de permanéncia no curso,
b) Desempenho académico e c¢) Desempenho psicossocial. Sendo utilizadas
como graduacao de respostas, respectivamente: um item com graduagéo de
quatro pontos (“No contexto atual, vocé pretende concluir este curso?”; com
opcoes de resposta: Definitivamente ndo, Provavelmente nao, Provavelmente
sim e Definitivamente sim); a informacgao de nota média no curso, constante no
Sistema Académico da universidade; e a escala Likert de cinco pontos (1 — ajuda
nada ou muito pouco a 5 — muito, significativamente). Por ultimo, foram feitos
questionamentos envolvendo a satisfacdo com as areas do PNAES dentro da
escala Likert, de 1 a 5 também.

Em suas proprias conclusdes, o estudo expde algumas limitagdes como
a amostragem voluntaria que acaba captando informagbes de pessoas
predispostas a contribuir com a pesquisa e mais sensiveis ao tema e o recorte
de variaveis limitada as areas do PNAES que impossibilidade enxergar outras
relacbes. Quanto aos indicadores construidos a partir dos surveys, observou-se
baixa ou nenhuma correlagcéo estatistica entre as areas do PNAES e os dados
captados. Os autores supdem que uma das justificativas por uma lacuna politico-
tedrica das diretrizes do proprio PNAES, visto que o Decreto 7234/2010 nao
indica formas concretas de atuacdo dentro das areas. Por fim, destacam a
necessidade de mais recursos, do aprimoramento da politica e de mais

pesquisas sobre o tema.
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O segundo artigo da tabela foi escrito por trés autores com grandes
historicos académicos. Primeiro, Marcelo Recktenvald, naquele momento Proé-
Reitor de Gestdo de Pessoas da Universidade Federal da Fronteira Sul e hoje
Reitor da mesma instituicdo, ja trabalhou com o tema de avaliagcbes e
permanéncia em outras situagdes, possuindo especializacdo em avaliagao
institucional, além de um mestrado sobre o tema da autoavaliacdo das
instituicbes de educacao superior catarinenses diante da consolidagdo do
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo e um doutorado o qual o titulo é
"Politica de Permanéncia em uma universidade publica popular: compreendendo
os clamores de académicos em situacao de vulnerabilidade socioecondmica". O
artigo também é escrito por Lauro Mattei e Vilmar Alves Pereira. Lauro é Doutor
em Ciéncias Econdmicas e possui especializacdo em Politicas Publicas e
atualmente € membro permanente do programa de pds-graduagcdo em
Administracdo da Universidade Federal de Santa Catarina. Vilmar por sua vez
graduou-se em Filosofia e € Doutor em Educacgao, além de professor associado
na Universidade Federal do Rio Grande.

O objetivo central do artigo é fazer uma leitura inter-epistémica do PNAES
com foco no aperfeicoamento da politica de assisténcia, dessa forma, a
metodologia pode ser descrita como uma abordagem interpretativista. Ao todo
sdo utilizadas 6 visbes epistemoldgicas distintas: positivismo, utilitarismo,
funcionalismo, estruturalismo sistémico, dialética e a epistemologia da
complexidade. Cada uma acaba sendo usada conforme a pertinéncia do assunto
abordado.

Em termos gerais, o artigo levanta os seguintes aspectos para cada
epistemologia. Dentro do positivismo, os autores demonstrar como a base
legislativa consolida o binbmio acesso-permanéncia no ordenamento juridico,
causando consequéncias potenciais para a universidade. Seguindo, na viséo
utilitarista, eles buscaram elucidar as vantagens percebidas para os principais
stakeholders, sdo eles: beneficios ao governo e nagdo (desenvolvimento social),
ao estudante no apoio a conquista da formagéao, aos pais em garantir amparo ao
filho, aos professores em garantir estabilidade aos seus estudantes e os gestores
das IFES por meio da disponibilidade de recursos da matriz do PNAES para

investimento na instituigao.
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Seguindo na leitura inter-epistémica, os autores passam a utilizar a visdo
funcionalista, buscando a compreenséo das finalidades do PNAES na ampliagao
das condi¢des de permanéncia dos alunos na educacao superior publica federal,
reconhecendo também seu papel social. Esta € uma posicdo mais evoluida do
que a perspectiva utilitarista. Nesse sentido, o PNAES combate a evasédo e
absorve para si uma responsabilidade enorme, o papel de promover a
permanéncia. Neste ponto, também foi relatada uma disfuncdo do SISU,
programa que acabou aprofundando o desequilibrio entre acesso e
permanéncia. Ao mesmo tempo em que o SISU proporciona facilidade de acesso
a vagas distantes do local da origem dos candidatos, traz consigo consequéncias
indesejadas no tocante as dificuldades de permanéncia. O olhar sistémico
também reconheceu o descompasso entre acesso e permanéncia. Uma solugao
reducionista seria olhar para os dois subsistemas mencionados (acesso e
permanéncia) e equilibra-los por meio de forgas positivas ou negativas: ou
aumenta o quantitativo de recursos do PNAES ou reduz o investimento no
acesso. Claro que essa nao € a solugao. As coisas tendem a ser mais complexas
do que isso, uma vez que um sistema aberto envolve outros subsistemas,
percebidos, ou que podem estar além da nossa capacidade de percepcdo. O
olhar da dialética, considerando a ideia de que as verdades n&o sao absolutas e
acabadas, concentrou-se no aperfeicoamento necessario ao PNAES. Por fim, o
olhar da complexidade reconheceu o grau de incerteza que cerca esse ambiente
complexo do PNAES, uma vez que as variaveis que afetam esta questdo sao
bem mais numerosas do que uma relacdo simples de causa e efeito entre
PNAES e evasdo, por exemplo. Sendo mais numerosas estas variaveis, e
representando interesses advindos de muitos grupos, parece Obvio que o
fendbmeno social que envolve o binbmio acesso-permanéncia € muito mais
complexo do que inicialmente possa parecer. Abordaremos mais a frente as
criticas que aqui cabem. O ultimo artigo, escrito por Dilvo Ristoff (este que possui
grandiosa trajetoria como gestor publico em universidades federais, tendo
ocupado também o cargo de Diretor de Politicas e Programas de Graduacgéo do
MEC, e, portanto, possuindo amplo contato com a tematica do ensino superior e
da assisténcia estudantil), ndo se trata de tema diretamente ligacdo ao PNAES
ou a sua avaliagao, sendo assim, sera abordado sumariamente pela importancia

da obra, mas a maior parte dos argumentos e conclusdes n&o serdo aqui
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abordados por ndo serem pertinentes e também n&o constara em minha
conclusao reflexdes sobre esse trabalho.

Em "O novo perfil do campus brasileiro: uma analise do perfil
socioeconémico do estudante de graduagao", Ristoff busca revelar até que
pontos diversas politicas como o Programa Universidades para Todos
(PROUNI), o Programa de Estimulo a Reestruturagdo e ao Fortalecimento das
Instituicdes de Ensino Superior (PROIES), o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacéo das Universidades Federais (REUNI), o proprio PNAES, a Lei de
Cotas, além de outros programas e agdes iniciaram um processo de modificagéo
do perfil socioeconédmico do estudante de graduacgéo das instituicdes de ensino
superior. Para tal, o autor faz uma analise estatistica dos dados do ENADE em
trés ciclos, utilizando os seguintes dados: a) a cor do estudante; b) a renda
mensal da familia do estudante; c) a origem escolar do estudante; e d) a
escolaridade dos pais do estudante. Apds a enunciagao dos dados e graficos, o
autor traz entre suas conclusdes essa a seguir que assumo ser a principal. Dilvo
nos diz que depois do terceiro ciclo do Enade € notavel a mudanga do perfil
socioeconémico na graduagcdo que segue em ritmo acelerado. Apesar da
lentiddo da execucao das medidas adotadas diante da real necessidade dos
beneficiados, é possivel dizer que a educagao superior brasileira esta criando
novas situagdes onde se pode observar a ocorréncia da mobilidade social em
termos de renda, cor, geragao, entre outros.

Quanto aos agentes gostaria, por enquanto, apenas que o leitor se
atentasse que todos os autores estao vinculados em sua atividade profissional a
alguma Instituicdo de Ensino Superior, sendo que, com exceg¢ao da psicologa
Ana Maria Jung de Andrade, todos também se envolvem na atividade de
graduacao e/ou pos-graduagao.

Antes de me voltar as dissertacoes, gostaria de apontar alguns
comentarios sobre os artigos. No artigo de Ana Maria Jung de Andrade e Marco
Antbnio Pereira Teixeira, os autores muito bem fazem o exercicio de condensar
os dados em estatisticas que Ihes permitem um facil manuseio com o fim de
construir conclusdes, entretanto, se nos atentamos a escolha das variaveis, ao
método da pesquisa e ao recorte, podemos observar algumas limitagdes, além
das que os préprios autores ja apontam, como o uso de surveys online. Refiro-

me aqui ao uso como amostra de ingressantes entre 2010 e o primeiro semestre
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de 2013 com matricula ativa no segundo semestre de 2013. Ao usar essa
amostragem, retira-se da amostra alunos ja evadidos que sdo de suma
importancia para a compreensao das capacidades do PNAES em termos de
eficacia tanto de modo geral quanto em todas as areas. Dessa forma, a
conclusao torna-se até certo ponto parcial. Além disso, outro ponto € ser
pensado € a subjetividade de alguns dos conceitos utilizados na pesquisa. O que
revela as respostas dadas em relacdo a “intencdo de permanéncia®? Como
podemos definir esse termo? Se o aluno tem baixa intencdo de permanéncia
podemos dizer que isso ocorre por falha do PNAES, por falhas institucionais,
questdes sociais como renda ou acesso a servigos basicos ou por questdes
subjetivas do aluno? A pesquisa deixa em aberto algumas dessas importantes
reflexdes, gerando dados e correlagbes com as areas do PNAES que sao
importantes, mas que deixam de lado uma avaliagdo nos moldes do que vimos
anteriormente dentro dos estudos classicos das politicas publicas. A auséncia
de indicadores como eficiéncia, eficacia, efetividade, e até mesmo a correta
utilizagdo do indicador “satisfagdo do usuario” (com amostragem adequada,
escolha de publico alvo, aplicacdo de questionarios ndo somente online e de
maneira voluntaria), nos leva a crer que o trabalho nao tiveram éxito em
demonstrar causalidade entre o cenario analisado e os impactos reais da politica
implementada.

O segundo artigo ao realizar uma analise interpretativista do PNAES
também foge do esperado para uma avaliagao de politicas publicas. Apesar de
importantes reflexdes, como o descompasso entre acesso e permanéncia, a
necessidade de olhar para o PNAES como algo ainda em andamento que deve
passar por melhorias, a complexidade entre causas e problemas do programa,
o levantamento dos beneficios para os principais stakeholders, nao é feita uma
avaliagcao objetiva da politica publica em termos classicos: nao conseguiram
observar no estudo se o PNAES foi ou ndo eficaz, se os recursos foram
empregados de maneira eficiente em um dado local ou como um todo, se o
processo foi gerido adequadamente, entre outros dados que se podem levantar
no processo de avaliagdo. Enfim, ndo se trata de um estudo de avaliacido de um
programa ou uma politica publica.

Quanto as dissertagcdes de mestrado e teses de doutorado encontrei seis
trabalhos a principio pertinentes ao tema, todos de dissertagdo. Para a busca
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foram utilizados os mesmos termos que para os artigos, excluindo do filtro de
pesquisa apenas a categoria “autor”. Tal busca foi realizada no sitio da Biblioteca

Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes.
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Diferente dos artigos, analisarei as dissertagdes e ja irei comentar o que
achar necessario ao longo da anélise de cada trabalho devido a extensao do
texto. Quanto ao primeiro trabalho do autor Philippe De Faria Corréa Grey,
gostaria de acrescentar alguns detalhes sobre o agente da pesquisa, assim
como fiz com o artigos e farei adiante com os demais, partindo do pressuposto
metodoldgico que durante a revisdo bibliografica assim como nas politicas
publicas é de grande pertinéncia a compreensao de quem sao os agentes por
tras da construgao do objeto analisado. Além do mestrado aqui analisado, o autor
€ graduado em Ciéncias Juridicas e Sociais com especializagdo em Direito
Publico. Vemos aqui a importancia da area juridica na formagao do autor e ao
decorrer da analise alguns pontos metodoldgicos serao facilmente, e as vezes
erroneamente (0 que nos demanda a maior cautela possivel), vinculados a esse
passado académico do autor. Cabe ainda ressaltar que seu trabalho de
conclusao da graduacéao tratava-se de um estudo sobre o "spam" e o direito a
intimidade.

Analisando a obra, o autor ressalta que o maior objetivo do trabalho é
demonstrar que a auditoria interna focado no impacto de politicas publicas nos
Institutos Federais possuem papel de avaliagdo. Para isso, Grey tenta avaliar os
impactos da execugdo do PNAES no Campus Sao Borja do Instituto Federal de
Educacéo, Ciéncia e Tecnologia Farroupilha, a partir do auxilio permanéncia
concedidos a alunos secundaristas do colégio entre 2010 e 2014. Quanto a
metodologia, o autor faz uma importante ressalva também presentes nos outros
trabalhos (naqueles que se prestaram de fato a fazer uma avaliagdo no sentido
definido dentro do ciclo das politicas publicas) em razdo de ndo existir um
meétodo perfeito para a produgao da avaliagdo, sendo que cabe ao pesquisador
avaliar a complexidade do objeto e a partir disso escolher um ou mais métodos.
O autor aqui analisado opta pelas abordagens qualitativa e quantitativa, apesar
de o maior foco ser na analise de dados e registros administrativos a partir da
metodologia conhecida como Desenho de Regressdo Descontinua. Essa
metodologia busca por meio de dados quantificaveis e por meio de critérios
objetivos estabelecer um corte na analise dos beneficiarios de um programa ou
intervencao para depois construir um desenho que possa demonstrar relacdes

de causa e efeito e até que pontos a intervengao publica gerou os efeitos.
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Ao longo do texto, serdo esses os dois principais pontos abordados pelo
o autor: a auditoria interna como ferramenta de avaliagdo e a construcéo
metodoldgica do seu desenho. Nos primeiros aspectos, Grey demonstra o
arcaboucou juridico que da amparo a presenga das auditorias internas nas IFES,
0 que é de suma importancia para a compreenséo do objeto. Mas o principal a
ser aqui analisado é o seu debate com Jannuzzi. Ao citar Jannuzzi em defesa de
que a auditoria € um expediente de puni¢cdo ou premiagcédo de organizagdes e
nao uma ferramenta de avaliagdo, ele estabelece um dialogo o qual molda os
seus argumentos a seguir. Diz o autor que a auditoria, apesar de tradicional estar
ligada a pratica contabil, ndo se limita a isso e que na Constituicdo Federal de
1988 foram previstas trés formas de controle dos atos publicos: o controle interno
(inserida aqui as auditorias internas), o controle externo e o controle social.
Sendo assim, a auditoria ndo possui a fungéo unica de auditoria financeira, mas
também de correcdo. Nao pretendo nesse unico paragrafo presumir que fiz
presente a for¢a de todos os argumentos do autor como esta em seu trabalho
original, mas creio que trouxe o essencial para fazer o dialogo necessario, e
portanto, gostaria de registrar que os argumentos apresentados s&o suficientes
para comprovar que a auditoria ndo € um mero mecanismo de controle de
financas ou fiscal e pode contribuir em muito para a avaliagdo das politicas
publicas. Porém, os argumentos apresentados sao insuficientes para comprovar
que a auditoria interna sozinha seja um mecanismo tipico do processo de
avaliagao das politicas publicas, sendo que no proéprio do trabalho do autor é
necessario uso de outras ferramentas para concluséo da avaliagdo. Claro que a
propria avaliacdo das politicas publicas ndo se faz com informacbes e
ferramentas de apenas um ramo cientifico, porém, e aqui acho que esta a
principal divergéncia, auditoria e avaliagdo diferem em sua esséncia em
propdsitos, mesmo que uma possa auxiliar a outra.

Quanto as conclusdes, infelizmente, Grey, por limitacbes de ordem
material em relacdo a licenca do software da analise de dados, nao finaliza a
construcado do desenho, dos indicadores, o que impediu a propria avaliagado do
impacto do programa. Cabe apenas ressaltar uma limitagdo metodoldgica
quanto ao uso do Desenho de Regressdo Descontinua. Ao usar esse
metodologia, o autor ja estaria descartando alguns aspectos subjetivos da

avaliagdo visto que o método necessita de usar variaveis quantificaveis para
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estabelecer o corte, como renda, e, sendo assim, outros fatores como a prépria
origem dos grupos quanto a etnia ndo fossem facilmente incluidos nos dados,
apesar de possivel. Ndo sabemos ao certo como seria construida a analise, mas
caso algum dia o autor venha a concluir, creio que seja importante avaliar esse
aspecto.

A autora do proximo trabalho a ser analisado, Maria Conceicdo De Matos
Braga, possui contato com o PNAES mais pela pratica profissional do que pelo
caminho académico. Graduada em Engenharia Quimica e também em
Estatistica, possui especializagdo em Marketing. Seu trabalho busca avaliar a
eficacia da politica de assisténcia estudantil na UFRGS, percorrendo o caminho
da descricdo os estudantes em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica
atendidos pelo PNAES na UFRGS, destacando os que entraram na universidade
pelas modalidades de baixa renda, e entdo comparar as notas por meio de um
indice chamado TIM (nome por extenso) dos alunos que solicitaram e dos que
nao solicitaram beneficios. Ao fim, a autora propde medidas para melhoria do
resultado encontrado. O trabalho ent&o utiliza de ferramentas estatisticas como
o teste T-Student, comparativas, banco de dados da Pr6 Reitoria de Assisténcia
Estudantil da UFRGS, pesquisa documental, sendo um estudo de caso e
descritivo.

Antes de descrever alguns apontamentos e importantes detalhes da
metodologia utilizada, cabe ressaltar que a base tedrica da autora para o
desenvolvimento da pesquisa € composta por autores como Theodore Schultz,
Gary Becker e Jacob Mincer. Braga explica que a principal ideia na teoria desses
autores, conhecida como Teoria do Capital Humano, € que o trabalho humano,
se qualificado por meio da educagao, € um dos mais importantes meios para a
ampliacdo da produtividade econémica, e, também, das taxas de lucro do capital.
A autora ainda sinaliza que isso nao significa tratar as pessoas enquanto capital
propriamente dito, sendo capital apenas suas habilidades e ndo o valor das
préprias pessoas. Ao usar esse arcabouco tedrico baseado na produtividade, ela
deixa de explicitar outras faces emancipatérias da educacédo, bem como seu
valor cientifico e desvinculado das praticas direcionadas ao mundo corporativo
e mercadoldgico. Isso ndo quer dizer que a autora ndo aprecie esses valores e
os considere importante, mas esses aspectos ndo foram presentes na base

tedrica apresentada, deixando espacgo apenas para a visao produtivista.
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Dentro da metodologia, a autora optou por usar os dados de estudantes
de graduagao da UFRGS regularmente matriculados em 2016/1 e com ingresso
a partir de 2012/1. Dos dados encontrados, retirou-se para compor a amostra,
os estudantes cuja média da TIM percentual foi superior a 200%, porque se tém
evidéncias que estes estudantes ja tinham numero de créditos aproveitados de
outros ou do mesmo curso em outra universidade ou fizeram outro vestibular,
pois estavam em situagcdo de jubilamento na UFRGS, ou, ainda, pediram
transferéncia interna ou ingressaram através do concurso extra vestibular com o
aproveitamento dos créditos. A autora ndo menciona se no mecanismo do TIM
sao utilizadas apenas avaliagbes ou se haveria algum aplicagado de peso para
reprovacgao por faltas o que afetaria a avaliagcdo do desempenho dos estudantes
em relagdo ao processo de aprendizagem, abrindo espago para outros impactos
nao mensurados diretamente como a necessidade do aluno trabalhar até mesmo
em dois turnos ou mais impactando a nota. Além disso, assim como em outros
trabalhos, ao utilizar dados de alunos regularmente matriculados, deixou-se de
lado os estudantes ja evadidos o que desvia o resultado da realidade que
necessita a ser analisada para uma boa compreensao da eficacia do programa.

Quanto ao resultado das andlises, foram produzidas com minuciosa
analise estatistica e nesse ponto cabe elogios ao trabalho realizado pela autora.
Braga comparou os indices produzidos e o desempenho académico dos
estudantes de graduagédo beneficiados e os ndo beneficiados, demonstrando
que nao ha igualdade, estatisticamente significante, entre as médias de TIM
apuradas. Pelo modelo utilizado, a autora afirma que as evidéncias apontam que
os estudantes nao beneficiados apresentaram melhor desempenho que os
beneficiados, porém, ambos os grupos estudados apresentaram meédia acima
dos 50% da média do curso em que estavam, o que indicaria que o uso da verba
esta sendo parcialmente eficaz. Por outro lado, o desempenho académico pode
decorrer de inumeros fatores como tempo dedicado, condi¢bes de estudo,
acesso a materiais, qualidade da bibliografia, disciplina, qualidade do docente,
perfil da turma e das interagdes, quadro geral de saude mental, acesso a
informacéo, entre outros. A auséncia de estudos que trabalhem essas outras
categorias impede uma afirmagao categodrica sobre a causalidade da aplicagéo

da verba e a melhora do desempenho desses alunos.
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Simone Beatris Farinon Betzek conheceu o PNAES também pela pratica
profissional. Na formagao académica, passou pela graduagdo em Administragcao
e especializou-se em Planejamento e Gestdo de Negdcios antes de assumir
cargos de gestdo dentro das instituicbes de educagao quando iria ter contato
com o PNAES. O trabalho realizado por Betzek busca investigar a realidade do
Programa no Campus Medianeira da UTFPR no periodo de 2008 a 2013; além
de analisar indicadores de evasao/perda do beneficio entre os alunos
beneficiados.

A autora ndo se preocupa em construir novos indicadores, aplicar
questionarios ou construir novos dados. Ao invés disso, ela faz uma pesquisa
documental e bibliografica da histéria da assisténcia estudantil e da UTFPR e
tracar leituras e interpretacdes dos dados estatisticos presentes nos documentos
da instituicdo. O trabalho & bastante descritivo, ela busca dados como critérios
para ter acesso ao auxilio, valor mensal e forma de pagamento do Auxilio
Estudantil na UTFPR Campus Medianeira, 2008 a 2013, numero de alunos
matriculados e numero de bolsistas por semestre para relacionar com outros que
se relacionam com o perfil do discente, como Participacdo econdmica do
estudante bolsista no seu grupo familiar, onde estudou o ensino médio, situagéo
do estudante, em relagdo ao trabalho, quando entrou na UTFPR Campus
Medianeira, renda familiar do estudante bolsista, numero de pessoas que
contribuem com a renda familiar do estudante ingressante. Dentre as
conclusdes, destaque-se que ela analisou o perfil socioeconédmico dos
estudantes utilizando o SISU, na qual notou que 70% deles sao de origem das
escolas publicas, o que superficialmente indica menor capacidade
socioecondmica, o que pode ser mais conclusivo apos ela demonstrar que 76,6%
das familias de ingressantes tem renda mensal familiar de até cinco salarios
minimos e 31,1% de até dois salarios minimos. Outro dado interessante é que
70% dos estudantes nao trabalham, o que aumenta a importancia da assisténcia,
pois caso contrario suas familias teriam que despender mais recursos para o
custeio da formagao. Outra conclusao importante que merece destaque € que
46% dos auxilios concedidos entre 2008 e 2013 duraram até dois semestres
apenas, demonstrando a dificuldade de atender os critérios de acesso ao
beneficio. Juntando esse dado com a informacgao de que 61% dos estudantes

abandonam os cursos nos doze meses subsequentes a interrupcdo dos
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beneficios, podemos notar a importancia de maiores recursos e critérios mais
acessiveis para a garantir da permanéncia desses estudantes.

Joicy Barbalho Pires Penha é mais uma que mais se aproximou pela
pratica profissional do PNAES do que por meios académicos. Sua formacao se
deu em Fonoaudiologia na graduacéo e depois se especializou em Gestdo e
Organizagdo de Servigos de Saude, antes do mestrado aqui analisado. O
objetivo do trabalho de Penha é verificar como se tem dado o atendimento dos
objetivos do PNAES na UFPE sob a otica do beneficiario e da gestdo do
programa no Centro Académico de Vitoria. A pesquisa de campo foi aplicada a
263 alunos (32,71% dos beneficiarios no Centro Académico de Vitoria) e a
alguns atores institucionais, e, apds a aplicagao, os resultados foram analisados
de forma descritiva e inferencial. A autora ressalta que n&o buscou analisar o
impacto ou efetividade do programa, mas aspectos que possam indicar
melhorias. A pesquisa foi dividida em cinco etapas, as quais: i) Analise da
cobertura do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil em nivel nacional,
regional e local; ii) Dimensionamento e caracterizagdo do publico beneficiado
pelo Programa Nacional de Assisténcia Estudantil no Centro Académico de
Vitdria; iii) Identificacdo dos mecanismos de monitoramento e avaliagao previstos
para o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil no ambito da Universidade
Federal de Pernambuco com foco no Centro Académico de Vitoria; iv)
Identificacdo dos mecanismos de monitoramento e avaliagdo previstos para os
programas de natureza similares desenvolvidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); v) Propostas/sugestdes
quanto aos mecanismos de monitoramento e avaliacdo do PNAES para o Centro
Académico de Vitoria da UFPE.

A primeira, a segunda e a quarta etapa foram escritas com base em dados
do governo federal, da administragao direta ou indireta, que servissem de apoio
a tematica. A terceira se baseou na pesquisa de campo. A quinta etapa foi
realizada com base em outros programas (como os oferecidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome) que pudessem indicar ajustes aos
indicadores do programa analisado na pesquisa.

A autora concluiu em sua pesquisa que a gestao dos auxilios por parte da
UFPE tem avangado no ambito do controle, monitoramento e avaliagéo, porém,

€ importante criar novas agdes como: categorizagdo dos arquivos, alimentagéo
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adequada dos bancos de dados, a criacdo e/ou adaptacéo de indicadores, 0 uso
de sistemas de informagcdo para o monitoramento e avaliagdo e o
acompanhamento sistematico desses dados. Para a autora, o monitoramento e
avaliacao institucional deverado contemplar, entre outros, os seguintes pontos: a
relacdo oferta/ demanda e desempenho académico do estudante, além dos
mecanismos de avaliagdo continuada da assisténcia estudantil e taxas de
retencao e evasdo. Apesar do uso de modelos ja prontos para a avaliagao do
programa, a pesquisa da autora € de grande importancia visto a organizagao de
documentos que demonstram a auséncia de agdes da Administracdo Publica em
exercer sua funcao de controle, indicando possibilidades de melhoria como focar
na demanda, criar sistemas e banco de dados para auxilio na tomada de deciséo
e criar metas institucionais para o programa.

O penultimo trabalho a ser analisado foi escrito por Priscila Gongalves
Marinho. Ela possui graduacdo em Servigo Social e especializagdo em Servigo
Social, Politicas Publicas e Direitos Sociais, além de ser assistente social efetiva
na Universidade Federal do Ceara desde 2015. O objetivo da dissertacdo em
questdo é avaliar de maneira critica e dialética o programa de assisténcia
estudantil na UFC, campus Fortaleza, de 2013 a 2017, levando em conta se o
programa esta condizente com os objetivos do PNAES e também se o programa
estd sendo implementado corretamente, buscando evidenciar gargalos e
inviabilidades. Marinho buscou compreender a relagcdo entre duas dimensdes
durante a analise: a técnica e a politica. Dessa forma, ela entende que a politica
publica decorre do processo interativo entre essas dimensdes. Durante a
pesquisa ela procurou analisar diversos fatores como as configuragdes e o grau
de abrangéncia dos direitos e beneficios disponibilizados, a configuragdo do
financiamento e gastos do programa social, e a gestdo e ao controle social
democratico do programa/politica em analise.

Metodologicamente, a autora apresenta dois procedimentos mais
utilizados para a analise das informagdes coletadas, quais sejam a analise do
conteudo presente nos dialogos e o método de interpretagcdo dos sentidos. O
conteudo que preenche essa analise se deu a partir do didlogo com atores da
Pré-Reitoria de Assuntos Estudantis - PRAE, da Universidade Federal do Ceara
- situada no Campus Fortaleza. Procurou-se investigar as coordenadorias que
compdéem a unidade, com especial atencdo sobre a Coordenadoria de
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Assisténcia Estudantil. Apds o uso desses dois mecanismos, a autora realizou
0 que chama sintese interpretativa que se trata da articulacdo dos objetivos da
pesquisa, a teoria e os dados empiricos.

Ao longo da pesquisa, a autora demonstra a necessidade do programa,
apesar da sua insuficiéncia, além de aspectos subjetivos que surgem da
narrativa dos estudantes, bem como resultados subjetivos do programa, como o
sentimento de pertencimento criado nos estudantes beneficiarios. Uma das
criticas formuladas por Marinho € a baixa participagdo democratica na
construcdo do PNAES.

E a partir dos relatos que mostram diversas realidades que Marinho
mostra a necessidade subjetiva dos estudantes: alunos que tém o apoio da
familia e os que n&o tém, os que estdo em curso integral e por isso nao
trabalham, alunos que trabalham enquanto fazem curso parcial. Além disso,
também ha a realidade dos alunos que precisam desses recursos para se manter
na vida académica, mas acabam dando prioridade ao orgamento familiar.

Os discentes ainda concordaram na importancia da assisténcia para
garantir a permanéncia dos alunos na instituigdo, além de manter o bom
desempenho. Além disso, eles informam uma importancia simbdlica do
programa. Trata-se de aspectos como a elevagao da autoestima, aumento das
expectativas e projetos pessoais de maior grandeza, desejo por continuidade na
vida académica apds a graduagéo.

Em suma, a autora faz bem em demonstrar as questdes subjetivas dos
beneficiados bem como as consequéncias do programa de assisténcia estudantil
também a partir de subjetividades. Além disso, suas conclusdes nos apontam
importantes aspectos como a necessidade de fazer a constru¢ao do programa
em processo democratico o que aumentaria as chances de o programa ser eficaz
uma vez que contaria com o feedback dos estudantes. Outro importante aspecto
e muito presente em quase todas as pesquisas € o descompasso entre a
demanda e a capacidade atendimento do programa. Todos esses fatores
tornaram a pesquisa essencial, visto que aponta um bom horizonte de melhorias
para a instituicdo pesquisada. Em contraponto, autora ndo trabalha os
indicadores e critérios de avaliacido basicos para politicas publicas, direcionando

o estudo para a estrutura institucional e a perspectiva dos gestores/beneficiados.
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Sueli de Souza Santo Eloi, autora do ultimo trabalho a ser analisado,
possui graduagéo em Ciéncias Contabeis e especializagao em Gestao Publica e
€ contadora da Universidade Federal de Vigcosa desde 2010, cargo em que é
efetiva, e ja foi também Chefe de Servigco de Controle Orgcamentario na Pro-
Reitoria de Planejamento e Orgcamento da UFV. Sua dissertagdo buscou
desenvolver um sistema de monitoramento e avaliacdo do PNAES na
Universidade Federal de Vigosa (UFV) que possa auxiliar os gestores na tomada
de decisao e para realizacdo do monitoramento e futuras avaliagdes desse
programa além de realizar a avaliagdo do Programa junto a uma amostra de
beneficiarios. Para isso, ela utilizou a Teoria do Programa que se trata de uma
metodologia que busca construir um modelo légico a partir da articulagao e
descricdo das ideias, hipdteses e expectativas que constituem a estrutura do
programa e o seu funcionamento esperado. No geral, esses sdo 0s passos
seguidos na criagao desse modelo: Elucidagdo do problema e referéncias do
programa; Estruturagao légica do programa; ldentificagdo de fatores de contexto
que influenciam a implementagéo do programa.

Na construgdo da pesquisa Eloi passou por quatro etapas: i) buscar a
teoria do programa PNAES na UFV; ii) criar e validar a estrutura légica do
PNAES; iii) criar os indicadores; e iv) avaliar o programa na percepgao dos seus
beneficiarios. Ao fim, ela discute quais os melhores indicadores para avaliagao
do PNAES. Quanto ao método, apesar da otima escolha e excelente
implementagao, cabe ponderar que apesar de proporcionar subsidios para
avaliar os possiveis impactos do programa, a Teoria do Programa costuma ser
de elevada complexidade e a falta de consenso sobre o que é determinante na
criacdo do programa pode fazer com que a construgdo o modelo ndo se aplique
a realidade. Apesar dessas questdes, o trabalho desenvolvido por Eloi nos levou
a resultados muito importantes.

A autora divide os resultados da politica em intermediarios e finais. Os
resultados intermediarios sdo aqueles referentes ao enfrentamento das causas
do problema. O resultado final corresponde ao alcance do objetivo do programa,
beneficio, servigo ou politica publica. (CASSIOLATO; GUERESI, 2010, apud
ELOI, 2018). Dessa maneira, os resultados intermediarios estdo ligados a
atender bem o numero de beneficiarios que nao possuem condigcdo de

permanéncia, como nas areas implantadas pelo programa nos esportes, auxilio
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creche, iniciagado profissional, em busca de minimizar as desigualdades e
garantir a competitividade. No ambito dos resultados finais, a autora ressalta a
importancia de olhar paras os problemas com os quais o PNAES lida,
destacando o desempenho académico, indice de conclusao do curso, taxas de
retencdo, taxas de evasdo. Levando isso em conta, o que se espera do programa
€ que viabilizem melhorias em todos esses quadros.

Prosseguindo na analise, Eloi usa dados como renda mensal bruta dos
beneficiarios, numero de pessoas dependentes dessa renda, grau de instrugédo
dos pais dos beneficiarios, origem escolar dos beneficiarios que sao dados de
caracterizagdo e os relaciona com dados ligados a experiéncia universitaria
como local de alimentagao entre os beneficiarios, o transporte quanto ao tempo
gasto, distancia e forma de deslocamento, a moradia entre os beneficiarios (grau
de satisfacao), inclusao digital, acesso a saude, cultura, esporte e lazer. Além de
avaliacao objetiva dos dados levantados, ela também usa o grau de satisfagédo
nas diferentes areas do PNAES segundo os beneficiarios, e, por fim, estabelece
indicadores dentro de trés eixos buscando ver quais setores do PNAES
influenciam positiva ou negativamente esses eixos: Desempenho Académico,
decisao de continuar o curso, concluir o curso dentro do prazo previsto.

Dos dados de satisfacdo, as maiores médias dos beneficiarios foram
areas de inclusao digital, transporte, alimentagdo, moradia, apoio pedagdgico,
esporte e lazer, nesta ordem, destacando as duas maiores médias para inclusido
digital e transporte. Outra informagao importante na concluséo da autora é que
se constatou que 86,69% dos beneficiarios deslocam-se até a Universidade a pé
ou de bicicleta, gastando em torno de 15 a 30 minutos em média e, apenas
10,06%, poderiam ser potenciais demandantes de auxilio transporte por utilizar
meio de transporte publico, intermunicipal, subsidiado, locado ou carona. Sendo
assim, a maior parte dos entrevistados demonstrou satisfacdo com a questéo do
transporte. As areas que receberam menores médias de satisfagdo foram cultura
(2,948), saude (2,759), creche (2,678) e acessibilidade (2,574). Aléem desses
dados, Eloi também nos mostra que as areas de esporte e cultura tém influéncia
no seu desempenho académico, decisao de continuar o curso e concluir 0 curso
dentro do prazo previsto, porém foram pouco mais de 20% a 35% dos
beneficiarios, indicando uma média baixa se comparado as demais areas. Por

fim, a autora indicou a preferéncia por indicadores de satisfacdo, de resultado
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final, de produto, e alertou para a necessidade de sistemas informatizados para
a construcio de mais indicadores.

Encerrada a sucinta analise dos trabalhos, nos cabe lancar visao sobre o
quadro geral dessa producdo. Observou-se que um tergo dos trabalhos s&o
oriundos do Sul do pais (quem em conjunto com os artigos demonstra uma
regido de concentragdo), sendo que do total, ha apenas dois trabalhos no
Nordeste (UFPE e UFC) e dois no Sudeste (UNICAMP e UFV), cabendo
investigar futuramente o motivo dessa concentragdo. Se junta a isso a
diversidade de formacdo e atuagdo dos atores envolvidos na pesquisa: de
engenheiro a fonoaudiélogo na formagéo, de auditor a contador na atuagéo,
todos os agentes estao inseridos de alguma forma na realidade de alguma IFES
com contato direto ou indireto em relacdo ao PNAES. Apesar de essa insercao
ter seu aspecto positivo, vejo como negativa a auséncia de maior interesse pelo
tema por parte dos académicos que nao se envolvem profissionalmente com o
objeto, além da auséncia de pesquisadores de algumas areas em nossoO
levantamento, como os colegas da Sociologia, Ciéncia Politica, Historiadores e
varios outros. Tal fato relaciona-se com outra limitacdo: a falta de definicdo de
alguns conceitos por parte dos pesquisadores. A auséncia de discussédo sobre
Estado e conceitos como permanéncia evidencia o habito presente em alguns
campos de passar por cima de reflexdes tedricas como se alguns conceitos
fossem tdo 6bvios no mundo académico quanto os axiomas sdo na Matematica.

Podemos dizer que apenas um dos trabalhos se propds e obteve éxito em
formular um sistema estruturado para munir a universidade estudada de
mecanismos permanentes de avaliacdo orientados conforme o campo das
teorias da avaliagdo. Trata-se do trabalho por ultimo aqui analisado de Sueli de
Souza Santo Eloi. A maioria dos trabalhos, apesar da utilizacdo de pesquisa
documental e bibliografica, ndo faz muito mais que descrever os dados apos
analise estatistica realizadas com software, sendo que alguns fazem leituras
alternativas ao que tipicamente € uma avaliagado dentro da teoria das politicas
publicas, como é o caso do artigo epistémico-interpretativista de Recktenvald,
Mattei e Pereira. E presente em diversas pesquisas a tentativa de realizar

avaliagdes participativas, o que € 6timo para a qualidade da producéo, visto que
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A avaliagdo tradicional tem sofrido fortes criticas: pelo seu carater
externos; pelas debilidades metodoldgicas apresentadas; pela sua
preocupacdo demasiada com a eficiéncia e, portanto, pela sua
incapacidade de apropriar-se do conjunto de fatores e variaveis
contextuais e processuais, que limitam ou potencializam resultados e
impactos (CARVALHO, 1999, p. 87).

Esse tipo de avaliagao busca apreender o pluralismo social, incorporando
os atores envolvidos nas acgdes da politica em questdo e desencadeia um
processo de aprendizagem social, democratizando o conhecimento (ano e
nome). Outra questao a ser apontada é que as avaliagdes em sua maioria focam
nos aspectos posteriores a execugao do programa, carecendo o PNAES de
avaliagdes de outras etapas como a implementagao e 0s processos que ocorrem
durante a execucgéo.

E notavel que ha escassez de pesquisas quanto a politicas publicas como
ja vimos na contribuicdo de Celina Souza (2002). O que nosso levantamento
parece demonstrar & que isso é projetado para o campo da avaliagéo, e, mais
especificamente, para o tema da avaliacdo do PNAES. Além da escassez, como
ja foi dito, as pesquisas sao concentradas em algumas regides e carregaram na
maioria dos casos falhas metodoldgicas, limitagdes e se baseiam quase sempre
em estudos de caso.
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Conclusoes

Levando em conta as teorias de Marx e Gramsci aqui abordadas,
podemos compreender onde se inserem as IFES as quais usufruem dos
recursos do PNAES e o proprio programa. Trata-se de um contexto de conflito
de classes da sociedade que foi instaurada com bases nos valores burgueses,
na qual existe o Estado que apesar de carregar a fungdo de manutengéao da
ordem capitalista, também tem em sua dindmica contradigdes e disputas. Além
disso, diversas instituicdes que se associam ou nao ao Estado entdo ligadas a
disputa da hegemonia compondo a sociedade civil por meio dos aparelhos
privados de hegemonia. E aqui que podemos ver o PNAES como um espaco de
disputa, tanto do ponto de vista orgcamentario, quanto na perspectiva de sua
qualidade, acompanhamento, fiscalizagdo, continuidade e os valores que o
publico associa a ele.

Além dessa base tedrica, também levantamos o historico do ensino
superior, 0 qual carrega a marca de um sistema que associa o diploma
universitario ao acesso a carreiras, monopolios de exercicios de algumas
profissbes e ao mercado de trabalho no geral. Em busca da reforma desse
sistema, o ensino superior encontrou entraves em medidas politicas por parte
dos governos que sucederam a redemocratizagédo. Apesar disso, a Constituigdo
Federal marca (ao menos no texto) os direitos de universalizagdo e
democratizagdo da educagdo. Com o REUNI, nos governos do PT, o ensino
superior passou a ser mais capilarizado alcangando o interior do pais e
garantindo mais vagas além de recursos materiais e novas estruturas. Junto a
isso 0 governo criou o PNAES destinando verbas e ordenamento juridico que
direcionavam por parte das IFES atencido a permanéncia dos novos alunos que
surgiam com a reforma implementada. A assisténcia estudantil passou a ndo ser
mais aquela elitizada voltada para os estudantes de classe média que saiam
daqui para estudar em universidades fora do pais. Me parece claro que nesse
ponto possamos afirmar que garantir a adequada execugdo, o correto
planejamento, efetivar o controle e fiscalizagdo do PNAES enquanto politica
publica é necessario para se opor as desigualdades historicas que
acompanharam nosso ensino superior, € mais que isso, € um dever do Estado

para garantir o direito a educacgao previsto na Constituicdo Federal de 1988, seja
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por meio do poder de controle e auto tutela que o Estado detém, seja por meio
da universidade e suas pesquisas. Sendo assim, a etapa da avaliacido é de suma
importancia para verificar se o programa esta realizando algum impacto na
realidade que apresenta um descompasso entre acesso e permanéncia. Nesta
pesquisa, buscamos identificar exatamente se tivemos éxito em avaliar o PNAES
e qualificar de que formar estamos fazendo isso.

Apoés o levantamento, podemos caracterizar o campo da pesquisa acerca
da avaliagdo do PNAES como deficiente em termos qualitativo e quantitativo,
apesar de algumas pesquisas serem notaveis. Temos poucos trabalhos, alguns
que fogem do tema e outros que sendo pertinentes falham metodologicamente,
tornando-se raro que haja éxito em realizar avaliagbes que possam sugerir
verdadeiros mecanismos de ac¢do para o controle e corre¢dao do programa.
Destaca-se alguns problemas como a alta frequéncia de estudos de caso,
recortes/amostras que inviabilizam conclusdes plausiveis como em casos que
ignoram alunos evadidos ou que usam espagos de tempo curtos demais,
trabalhos focados na mera descricdo de indicadores prontos em busca de
correlagdes causais que nem sempre sao alcangadas, pesquisas que fogem da
metodoldgica classica da avaliagdo nao construindo reais indicadores que
possam ajudar a administragdo, foco na subjetividade dos beneficiarios e
administradores o que impossibilidade uma analise objetiva das causas da
evasao e de como o cenario responde a politica implementada. Por outro lado,
algumas conclusdes precisam ser registradas como frutos do trabalho desses
pesquisadores e pesquisadoras. Foi possivel notar, entre outros resultados, a
necessidade da continuidade dos beneficios como forma de impedir a evasao, a
importancia de fazer do planejamento do PNAES um processo mais democratico
e participativo, em grande parte demonstrou-se um consenso quanto ao
descompasso entre acesso e permanéncia por parte dos autores, evidenciou-se
a necessidade de maior registro dos beneficios e dos beneficiados a partir de
dados informatizados que possam ser analisados por ferramentas digitais.

Sendo assim auséncia de avaliagdes amplas, em nivel nacional ou por
regides buscando fazer analise tipoldgica e levando em conta fatores politicos,
caracteristicas ressaltadas por Celina Souza para adentrar um segundo estagio
da pesquisa dentro das politicas publica € de grande importancia. Dentre todos
os problemas apontados, podemos destacar os trés principais como: A
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concentracdo das pesquisas no formato de estudo de caso, que nds uma visao
parcial da realidade; a escassez que nos levanta a preocupacdo quanto o
interesse pela garantia do direito a educagao por parte da academia e da
seriedade da fiscalizagdo e controle do poder publico; e, falhas metodoldgicas
que evidenciam o a necessidade de capacitagdo por parte do meio cientifico
nesse tema.

Portanto, o quadro levantado pode nos indicar alguns caminhos ou
mudangas necessarias, da quais gostaria de elencar as que acho salutares para
que o projeto de combate a desigualdade no ensino superior permanega Vivo.
Seriam eles um meio de construgdo mais democratico do PNAES, maior
incentivo as pesquisas no campo das politicas publicas e especificamente no
PNAES, criacdo de verbas e destinagdo de recursos humanos por parte do
governo para fiscalizagao e controle do PNAES possibilitando criagdo de dados
e sistemas que tornem mais faceis e ageis as avaliagbes do programa, e, por
ultimo, a criagdo de um projeto amplo da avaliagdo do programa, com rigor
tedrico-metodoldgico e capacitagdo de pesquisadores, buscando evidenciar
modelos, praticas, criando indicadores e mecanismos de controle que possam

ajudar a administracéo.
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