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Resumo

O presente artigo objetiva analisar o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES),
seu financiamento e os desafios da expanséo no contexto da Emenda Constitucional 95/2016.
Utilizaram-se como procedimentos técnico-metodologicos a revisdo bibliogréfica e a analise
documental. Os dados foram extraidos do Painel do Or¢gamento Federal (SIOP) e do Projeto
de Lei Orgcamentéario Anual (PLOA), com énfase para o detalhamento das a¢Bes do Ministério
da Educacao para a Assisténcia ao Estudante no Ensino Superior, acdo 4002. O estudo
permitiu, entre outros achados, desvelar que, no ambito da EC 95/2016, o orcamento
planejado para a Assisténcia Estudantil, no PLOA - agdo orcamentaria 4002, foi reduzido, em
relacdo ao ano anterior, nos anos de 2018, 2020 e 2021, em 21%, 44% e 49%,
respectivamente. Essa reducédo dificulta pensar em um aumento da cobertura do programa
para o atendimento a um maior nimero de estudantes e negligencia o direito a Educagéo
Superior.

Palavras-chave: Programa Nacional de Assisténcia Estudantil. Financiamento. Emenda
Constitucional 95/2016.

Funding and Expansion of the National Student Assistance Program
(PNAES) in Contexts of Fiscal Austerity: emphasis on Constitutional
Amendment 95/2016 from 2016 to 2022

Abstract

This article aims to analyze the National Student Assistance Program (PNAES), its funding,
and the challenges of its expansion in the context of Constitutional Amendment 95/2016. The
technical-methodological procedures used were bibliographic review and documentary
analysis. Data were extracted from the Federal Budget Panel (SIOP) and the Annual Budget
Bill (PLOA), with an emphasis on the detailing of the actions of the Ministry of Education for
Student Assistance in Higher Education, action 4002. The study allowed, among other
findings, to reveal that, within the scope of EC 95/2016, the budget planned for Student
Assistance, in the PLOA - budgetary action 4002, was reduced, compared to the previous
year, in the years 2018, 2020, and 2021, by 21%, 44%, and 49%, respectively. This reduction
makes it difficult to think about increasing the program's coverage to serve a larger number of
students and neglects the right to Higher Education.
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Financiamiento y Expansion del Programa Nacional de Asistencia
Estudiantil (PNAES) en Contextos de Austeridad Fiscal: énfasis en la
Enmienda Constitucional 95/2016 de 2016 a 2022

Resumen

Este articulo tiene como objetivo analizar el Programa Nacional de Asistencia Estudiantil
(PNAES), su financiamiento y los desafios de su expansion en el contexto de la Enmienda
Constitucional 95/2016. Se utilizaron como procedimientos técnico-metodolégicos la revision
bibliografica y el analisis documental. Los datos fueron extraidos del Panel del Presupuesto
Federal (SIOP) y del Proyecto de Ley del Presupuesto Anual (PLOA), con énfasis en el detalle
de las acciones del Ministerio de Educacion para la Asistencia al Estudiante en la Educacion
Superior, accion 4002. El estudio permitid, entre otros hallazgos, revelar que, en el ambito de
la EC 95/2016, el presupuesto planificado para la Asistencia Estudiantil, en el PLOA - accién
presupuestaria 4002, se redujo, en relacién con el afio anterior, en los afios 2018, 2020 y
2021, enun 21%, 44%y 49%, respectivamente. Esta reduccién dificulta pensar en un aumento
de la cobertura del programa para atender a un mayor niumero de estudiantes y descuida el
derecho a la Educacion Superior.

Palabras clave: Programa Nacional de Asistencia Estudiantil. Financiamiento. Enmienda
Constitucional 95/2016.

Introducao

Em dialogo com as necessidades surgidas com a expansdo do Ensino Superior,
especialmente a partir da década de 1990, foi instituido, por meio da Portaria Normativa n° 39
do Ministério da Educacdo (MEC), e implementado a partir de 2008, o Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES). Transformado em Decreto Presidencial sob o numero
7.234/2010, o programa apresenta como objetivos: “democratizar as condigcbes de
permanéncia na Educagdo Superior, minimizar os efeitos das desigualdades sociais e
regionais e reduzir os indices de retengcdo e evasao, nesta etapa educacional, bem como
contribuir para a incluséo social pela educacao” (Brasil, 2010, p. 1).

Amaral e Nascimento (2010, p. 3), ao discutirem a politica de assisténcia estudantil,
mencionam que ela é “uma politica essencial no contexto do ensino, da pesquisa e da
extensao”. Os autores tomam como pressuposto a relevancia dessa politica no contexto de
desigualdade social presente na sociedade brasileira, e, portanto, acentuam que tal politica
faz-se primordial na promog¢do da oportunidade de acesso, permanéncia e conclusdo dos
estudantes nos cursos de graduacao na Educacao Superior.

Indo de encontro a esse pensamento, Imperatori (2017, p. 297-298) aduz que essa
politica “situa-se na intersecdo da assisténcia social com a educacao e representa um avango
no reconhecimento da assisténcia estudantil como um direito social”. A autora reitera que se
faz necessario considerar os fatores que interferem na permanéncia do académico na
universidade e que tais fatores devem ser desligados do bindmio capacidade-oportunidade,
ou seja, elementos como moradia, alimentacéo, transporte, entre outros, devem ser levados
em consideracdo quando se busca compreender 0s aspectos que repercutem na trajetéria
académica dos estudantes nos cursos de graduacao nas universidades brasileiras.
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Embora com caréater de politica social, o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
tem passado, no decorrer de sua implementacdo, por embates econémico-politicos que
colocam em xeque a sustentabilidade e a efetividade do programa, em especial no tocante ao
seu financiamento.

E importante salientar que, no Decreto n° 7.234/2010, que instituiu 0 PNAES, n&o ficam
estipuladas parcelas orgamentérias especificas para a manutengdo desse programa. Isso
implica dizer que, a depender de interesses governamentais, tal programa pode ter
continuidade ou nao. Interessa reportar, dessa forma, que as politicas publicas voltadas a
assisténcia estudantil ndo estao imunes aos jogos de interesses, contradi¢coes e preferéncias
gque se desenvolvem dentro dos governos, isso porque, como acentua Silva (2022, p. 13-14),
as politicas publicas representam o resultado da “dinamica do jogo de forgas que se
estabelece no ambito das relacdes de poder, relacbes essas constituidas pelos grupos
econdmicos, politicos, classes sociais e demais organizagbes da sociedade civil”.

Assim, a politica de Assisténcia Estudantil ndo pode desvincular-se da analise da
politica fiscal adotada no Brasil, uma vez que “ndo é possivel pensar em igualdade de
condicbes de permanéncia e acesso a educacdo desconectada da realidade de crise
econdmica que impacta as politicas sociais brasileiras e aumenta as desigualdades sociais
no cenario nacional” (Prada, 2022, p. 108).

Encaminhando-se nesse viés reflexivo, cumpre dizer que, em uma conjuntura de
fortalecimento de politicas fiscais — de contingenciamento e austeridade fiscal, foi instituida,
no Brasil, a Emenda Constitucional 95/2016. Tal Emenda estabeleceu um regime fiscal no
ambito dos orcamentos fiscais e da seguridade social da Uniéo, traduziu-se como um limitador
dos gastos publicos e impbs-se como um desafio ao fortalecimento das politicas de
financiamento da Assisténcia Estudantil.

E seguindo, dessa forma, esse lineamento tedrico que este artigo objetiva analisar o
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), seu financiamento e os desafios da
expansao de tal programa em contextos de contingenciamento e austeridade fiscal, com
especial destaque para a Emenda Constitucional 95/2016. O recorte temporal escolhido para
a andlise aqui aportada abrange os anos de 2016 a 2022. A delimitacdo deste marco temporal
da pesquisa — 2016 a 2022 — efetiva-se em funcdo de esse periodo apresentar reveses
histérico-politicos importantes, que impactaram o fomento das politicas sociais, entre as quais
se destaca a educacao.

Em 2016, apés um golpe midiatico-juridico-parlamentar, assumiu a presidéncia da
Republica Michel Temer (2016-2018). Nesse governo, “a captura do Estado como comité de
gestdo dos interesses comuns dos monopdlios se intensificou [...]” (Behring, 2018, p. 65).
Houve um desmonte das politicas sociais. Percebeu-se que as agbes desse governo se
efetivaram “sob os pilares da privatizagdo, do saque ao fundo publico e do ajuste fiscal.
Consequentemente, a focalizacdo, a seletividade e a precarizagdo foram visceralmente
relacionadas as politicas sociais [...]” (Araujo, 2021, p. 10). O ano de 2016 demarca-se,
também, por ter sido o ano em que foi promulgada a Emenda Constitucional 95/2016. Logo,
tal ano serve de parametro para verificar as repercussdes desta Emenda Constitucional na
politica de Assisténcia Estudantil.

Nos anos de 2019-2022, com o presidente eleito Jair Bolsonaro, de viés ideoldgico
ligado a extrema direita, os desmontes nas politicas sociais ndo s6 continuaram, como foram
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intensificados. Para a Educagdo Superior, nesse governo, além de cortes orcamentarios
sisteméticos, promoveu-se a divulgacdo de narrativas que objetivavam deslegitimar a ciéncia
e descredibilizar as instituices de Ensino Superior publicas.

Assim, para investigar essas dinamicas, adotou-se, neste estudo, a pesquisa de cunho
qualitativo e utilizou-se a revisdo bibliografica como procedimento técnico-metodolégico. Tal
procedimento foi realizado a partir da leitura e andlise de pesquisas realizadas em livros,
periddicos, artigos cientificos e websites, que abordavam o tema da Assisténcia Estudantil e
da Emenda Constitucional 95/2016 e as repercussdes dessa EC nas politicas sociais. Para
compor o quadro temético dos construtos tedricos ja realizados, reunir informacdes acerca do
objeto de estudo pesquisado e (re)construir, a partir de tal quadro, novas possibilidades de
compreensdo e analise, a pesquisa bibliografica tomou como referéncia os autores: Amaral
(2017); Martins (2023); Prada (2022); Salvador (2012), entre outros.

Ainda como procedimento técnico-metodolégico, utilizou-se a pesquisa documental,
sendo o registro estatistico sua principal fonte. Para esse procedimento, fontes oficiais de
dados abertos, presentes em repositorios da internet, foram buscadas. Os dados foram
extraidos do Painel do Orcamento Federal (SIOP) e do Projeto de Lei Orcamentario Anual
(PLOA), com énfase para o detalhamento da acdo do Ministério da Educacdo para a
Assisténcia ao Estudante no Ensino Superior - agdo orcamentaria 4002.

A luz dos referenciais tedricos que discutem o Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil, na conjuntura da Emenda Constitucional 95/2016, examinaram-se os dados
secundarios concernentes ao orcamento do PNAES nas universidades publicas federais,
buscando compreender os movimentos realizados nesse orcamento (se houve aumento ou
reducdes), no periodo de 2015 a 2022. Além disso, promoveu-se um exame nos recursos
desse Programa no Projeto de Lei Orcamentaria Anual, com o intento de parametrizar o total
de recursos planejados e o total de estudantes assistidos pelo PNAES. Tal exame objetivou
desvelar se 0 montante de recursos disponibilizados ao Programa dificulta a ampliacdo da
cobertura aos estudantes que demandam por politicas assistenciais nas universidades
publicas federais brasileiras.

Optou-se, para a construcdo teodrica e reflexiva acerca desse objeto de estudo, em
compor este artigo em trés secdes, para além da secado de introducdo e de conclusdo. Na
primeira secdo, apresentam-se consideracdes acerca do Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil (PNAES) e seu financiamento, dando relevo a forma como esta instituido no
Decreto 7.234/2010 o financiamento para essa politica assistencial. Na segunda secéo,
direciona-se o olhar para a Emenda Constitucional 95/2016 e seus reveses no financiamento
da Assisténcia Estudantil. Na terceira secdo, busca-se analisar a expansao da cobertura da
Assisténcia Estudantil e os desafios dessa expansao frente as politicas de austeridade fiscal.

Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) e seu
financiamento ao abrigo do Decreto-Lei n°® 7.234/2010

A alocacéo financeira para o suporte aos estudantes mais pauperizados que acessam
a Educacédo Superior é palco de debates intensos sobre como melhor empregar 0s recursos
e garantir acesso igualitario ao conhecimento. As tensdes e disputas revelam questdes
emblemdticas que se ancoram na politica de assisténcia estudantil. De um lado, h& os que
argumentam em favor dos recursos para essa politica. Sob esse ponto de vista, 0s recursos
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disponibilizados para a assisténcia estudantil sdo tomados como imprescindiveis para
possibilitar o acesso, a permanéncia e a conclusédo dos estudantes na Educagéo Superior. De
outro, ha os que refutam esse aporte financeiro, uma vez que, para este grupo, tais recursos
sdo gastos excessivos e oneram 0 servico publico. Do lado dos que sd@o contrarios aos
recursos disponibilizados para a assisténcia estudantil, ha, ainda, os que dizem que esse
montante de recursos poderia ser empregado em ag¢des mais “importantes” dentro das
universidades publicas federais.

Vale mencionar que o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES)?, instituido
sob o Decreto Presidencial n° 7.234/2010, foi estabelecido com o intento de assegurar, aos
estudantes provenientes das camadas sociais menos favorecidas, condigbes para
permanecer e progredir em seus estudos na Educacéo Superior. Ao oferecer suporte
financeiro e acbes assistenciais, o programa desempenha papel relevante na construcdo de
uma universidade publica mais igualitaria e democratica.

E significativo reiterar, no entanto, que, para a consecucdo das agdes do programa, 0
financiamento é primordial. Nesse sentido, o Decreto n° 7.234/2010 apresenta fragilidades,
no tocante a seguranca, consolidacdo e sustentabilidade de seu financiamento. Nesse
Decreto, o Art. 8° menciona a forma como seréo consignados 0s recursos para tal programa,
a saber:

[...] as despesas do PNAES correrdo a conta das dotagbes orgcamentarias anualmente
consignadas ao Ministério da Educacao ou as instituicdes federais de ensino superior,
devendo o Poder Executivo compatibilizar a quantidade de beneficidrios com as
dotacdes orcamentarias existentes, observados os limites estipulados na forma da
legislacdo or¢camentéria e financeira vigente (Brasil, 2010, p. 2).

Por meio do artigo do Decreto 7.234/2010, expresso anteriormente, fica notabilizado
que os recursos para financiar as acdes e beneficios do PNAES serdo provenientes do
orcamento publico reservado especificamente para esse fim. No entanto, fica manifesto,
também, que o orcamento disponibilizado para esse programa, em cada ano fiscal, nas
universidades publicas federais, ndo levara em conta o quantitativo de alunos, e sim o total
de recursos efetivamente disponiveis no orgamento.

Depreende-se, dessa forma, que o quantitativo de estudantes beneficiados pelo PNAES
pode variar de acordo com o montante de recursos disponiveis e em consonancia com as
regras e limitacdes da legislacdo em vigor. H4, por essa vertente, certa flexibilizacdo na
execucdo do programa. Dependendo das condi¢cbes financeiras do pais e de interesses
governamentais, em cada exercicio financeiro, essa politica pode ser fortalecida ou n&do. Sob
essa perspectiva, Palavezzini e Alves (2019, p. 7) acrescentam que o decreto do PNAES,

[...] traz ‘relativa garantia’ do financiamento das agbes por meio do repasse financeiro
direto as IFES, em rubrica especifica, ja definida nos cddigos orgamentarios, que limitam
0 gasto deste recurso nas acdes pré-estabelecidas, impedindo assim que o recurso seja
integrado ao orgamento geral e utilizado para outros fins. A fragilidade do decreto traz
insegurangas quanto a continuidade das ac¢des, mas sobretudo a indefinigédo de recursos
disponiveis, variando ano a ano, fragilizando a¢des a médio e longo prazo.

1 O Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) passou a ser denominado de Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES), sob a Lei n° 14.914, de 3 de julho de 2024. Passou a vigorar, a partir dessa
regulamentag&o, como Lei Governamental.
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Cumpre destacar, nas ponderacfes tangenciadas nesta se¢do, que 0S recursos para a
assisténcia estudantil sdo oriundos de diferentes fontes de recursos, dentre elas: orgamento
préprio; Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e Plano
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) (Martins, 2023).

O PNAES, por sua vez, recebeu majoritariamente recursos do Ministério da Educacgéo
por meio dos programas orgamentarios “Educagao de qualidade para todos” (2016-2019) e
do Programa Educacao Superior - Graduacgéo, Pds-Graduacao, Ensino, Pesquisa e Extenséo
(2020-2022), sob a agédo 4002, denominada “Assisténcia ao estudante de Ensino Superior”.
Os recursos destinados a Assisténcia Estudantil, especificos dessa acao orgamentaria, para
as universidades publicas federais, sao distribuidos entre os programas PNAES, Promisaes?
e Incluir® (Brasil, 2023b). Tal distribuicdo permite que as instituicbes de Ensino Superior
tenham autonomia para decidir como alocar esses recursos, levando em consideracéo suas
necessidades e realidades especificas. A matriz de distribuicdo setorial, baseada em critérios
como o numero de estudantes atendidos e o desenvolvimento humano da regido, busca
garantir uma distribuicdo mais equitativa e eficiente dos recursos para o beneficio dos
estudantes (Machado, 2016).

Convém demonstrar, também, que a obtencéo dos recursos para a agao orcamentaria
4002, nas universidades publicas federais, compde-se da retirada dos recursos do custeio.
Isso implica dizer que a universidade é obrigada a sacrificar ou reduzir servigos existentes
para poder ampliar a assisténcia estudantil. Esse dilema enfrentado pelas universidades
publicas federais cria uma tensé@o entre oferecer o suporte e os servicos adequados aos
estudantes e as necessidades gerais da instituicdo como um todo. Essa légica de
financiamento é perversa, haja vista que coloca, na mesma balanca, para sele¢éo, servicos
considerados essenciais — a assisténcia ao estudante e a manutencdo da universidade
publica federal.

Limitando-se o financiamento e, por conseguinte, a extensao da cobertura da Assisténcia
estudantil, dificulta-se que um maior nimero de estudantes em situagdo de vulnerabilidade
social receba 0 apoio necessario para se manter e progredir nos estudos nas universidades
publicas federais. Por essa ldgica, o direito a Educacao Superior € negligenciado.

Assim, buscar novos encaminhamentos para o financiamento da Assisténcia Estudantil, no
sentido de tornar esse financiamento mais sustentavel e equitativo, na esfera das politicas sociais,
parece ser tarefa urgente e indispensavel. No entanto, concretiza-lo, no ambito das politicas de
contingenciamento e austeridade fiscal, tem sido tarefa cada vez mais dificil de ser concretizada.

Em didlogo com essas consideragdes iniciais acerca do financiamento da Assisténcia
Estudantil, a secdo descrita a seguir busca demonstrar os impasses desse financiamento no

2 O Projeto Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior (Promisaes) tem o objetivo de fomentar a cooperagéo
técnico-cientifica e cultural entre o Brasil e 0s paises com os quais mantém acordos — em especial os africanos
— nas areas de educagdo e cultura, e oferece auxilio financeiro para alunos estrangeiros participantes do
Programa de Estudantes-Convénio de Graduagdo (PEC-G), regularmente matriculados em cursos de
graduacdo em instituicdes federais de Educagdo Superior. O auxilio visa cooperar para a manutengdo dos
estudantes durante o curso, ja que muitos vém de paises pobres.

8 O Programa de Acessibilidade na Educacéo Superior (Incluir) propbe acbes que garantem o acesso pleno de
pessoas com deficiéncia as instituicdes federais de ensino superior (IFES). O Incluir tem como principal objetivo
fomentar a criagcdo e a consolidagdo de nucleos de acessibilidade nas IFES, os quais respondem pela
organizacao de a¢des institucionais que garantam a integracdo de pessoas com deficiéncia a vida académica,
eliminando barreiras comportamentais, pedagdgicas, arquitetdnicas e de comunicacéo.
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contexto da Emenda Constitucional 95/2016 e como, ano a ano, esse financiamento tem
refletido os retrocessos que atingem as politicas sociais.

A Emenda Constitucional 95/2016: reveses no financiamento da
assisténcia estudantil

A Emenda Constitucional 95/20164, também conhecida como PEC do Teto dos Gastos
Publicos, foi aprovada pelo Congresso Nacional no dia 15 de dezembro de 2016, e instituiu
um Regime Fiscal no &mbito dos Or¢gamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uni&o (Brasil,
2016). A PEC do Teto dos Gastos Publicos tinha o “propésito de conter a evolugao da relagao
divida/PIB e reduzir a instabilidade da economia atribuida a deterioragao das contas publicas”
(Saraiva et al., 2017, p. 1). A principal caracteristica desse Regime Fiscal foi que ele imp0s
um limite as despesas primarias®, estendendo-se por vinte exercicios financeiros. Amaral
(2017, p. 48) menciona que, na pratica, esse Regime Fiscal significa:

‘congelar’ nos valores de 2016, as despesas primarias do Poder Executivo, do Poder
Judiciario, do Poder Legislativo, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), do Ministério
Puablico Federal (MPF) e da Defensoria Publica da Unido (DPU) pelo longo prazo de 20
anos, uma vez que os valores somente poderdo sofrer reajustes até os percentuais
referentes & inflacdo do ano anterior, medida pelo indice Nacional de Precos ao
Consumidor (IPCA), divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Cabe ponderar que, a partir do décimo exercicio financeiro, conforme explicitado na EC
n® 95/2016, existe a possibilidade de correcdo dos limites estabelecidos. Dessa forma, a
depender da recuperacdo e estabilidade das financas publicas, antes do prazo final de 20 anos,
esse limite podera ser reajustado, em conformidade com o necessério (Saraiva et al., 2017).

Rocha (2022, p. 2, grifo nosso) destaca esse Regime Fiscal sob quatro perspectivas,
conforme assinalado a seguir:

[...] tem carater anticiclico. Acumulam-se recursos (ou diminui-se a pressao por novos
passivos) durante a fase favoravel do ciclo econémico e preservam-se 0s gastos, em termos
reais, durante a fase desfavoravel. O seu pleno funcionamento permitiria que o atual déficit
primario estrutural fosse substituido, futuramente, por um superavit capaz de
estabilizar ou mesmo reduzir a razéo entre a divida publica e o produto interno bruto (PIB).
Trata-se, portanto, de uma estratégia de ajuste fiscal diferida ao longo do tempo
centrada na contengdo dos gastos primarios. Ou seja, o teto de gastos precisa
desempenhar, para que seja efetivo, 0 papel de uma poupanca precaucional. Na
auséncia da poupanga, porém, o teto perde a sua razdo de ser.

4 Em 2022, houve uma Emenda a Constituicdo, denominada regra de transi¢éo, que substituiu as regras da
Emenda Constitucional 95/2016. Esta Emenda Constitucional, sob o n°® 126/2022, definiu, dentre outras coisas,
gue a regra do teto de gastos federal criada pela EC 95/2016 seria substituida por um novo arcabouco de
regras fiscais, por meio de envio de Projeto de Lei Complementar (PLC) ao Congresso Nacional até agosto de
2023. Em agosto de 2023, sob a Lei Complementar n°® 200, de 30 de agosto de 2023, foi instituido no Brasil o
Regime Fiscal Sustentavel para garantir a estabilidade macroeconémica do pais e criar as condi¢des
adequadas ao crescimento socioecondmico (Brasil, 2023a).

5 Despesas primarias sdo todas aquelas despesas realizadas pela Unido, excluindo-se as relacionadas ao
pagamento de juros, encargos e amortizagdo das dividas interna e externa (JEAD). Ou seja, sdo aquelas
despesas associadas ao pagamento de pessoal e encargos sociais, outras despesas correntes (agua, luz,
telefone, limpeza, vigilancia, terceirizados, material de consumo, etc.), investimentos (equipamentos, material
permanente, construcao, etc.) e inversdes financeiras (aquisi¢cfes de imoéveis, etc.) (Amaral, 2017, p. 49).
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Ainda com base em Rocha (2022), enfatiza-se que a PEC dos gastos publicos orbita
em torno da ideia de que o governo precisa economizar recursos durante os periodos
favoraveis do ciclo econbmico para enfrentar momentos dificeis. Na auséncia dessa
poupanca, ou seja, se 0 governo ndo conseguir acumular recursos durante as fases
favoraveis, o objetivo do regime de controle de gastos perde a sua razao de existir e pode nao
ser efetivo. Dizendo de outro modo, durante periodos de crescimento econémico, 0 governo
deve economizar recursos para serem usados em momentos de recesséo. Assim, mesmo se
a economia estiver bem, ndo é permitido ao governo aumentar despesas acima da inflagéo.
O teto individual de um 6rgéo s6 pode ser aumentado se houver a diminuicdo em outro.

Ha, por essa perspectiva, uma tentativa de se manter a estabilidade financeira, por meio
de mecanismos que garantam que o total de despesas né&o ultrapasse os limites
estabelecidos. Nessa légica, consoante afirma Segundo (2017), se a economia crescer e a
arrecadacao aumentar, o Poder Publico mantera, por exemplo, para a educagado, 0S mesmos
valores destinados, que foram aplicados em anos anteriores, com ajustes apenas pelos
indices inflacionarios. O montante extra arrecadado, decorrente da recuperacdo econdmica,
ndo sera utilizado para atender as demandas da popula¢cao mais vulneravel, mas, sim, para
0 pagamento da divida publica.

Bitencourt e Bitencourt (2023, p. 158-159), ao refletirem acerca da EC 95/2016,
argumentam que, por meio de tal emenda, evidencia-se

[...] uma verdadeira legitimacao juridica para o avango do Estado Pés-Democratico. Esta
consubstancia-se como sendo o reflexo daquilo que a nova razao do mundo prega,
dando azo & instauracdo da reagdo neoliberal no Brasil ao assumir uma postura em que
se opta pelo tolhimento dos direitos sociais em razdo da economia de mercado. A
austeridade da emenda reside na permissao de atuacdo da Administracdo Publica de
forma contraria ao pacto instituido e pretendido a partir da Constituicdo Federal de 1988.

Como uma das consequéncias do Teto dos Gastos Publicos foi congelar os gastos
primarios da Unido, implicando em reducédo dos gastos com politicas de cunho social,
depreende-se que a Emenda Constitucional 95/2016 trouxe efeitos deletérios para 0 processo
de consolidacdo e expansdo do PNAES. A Tabela 1, demonstrada adiante, ajuda-nos a
entender como os recursos do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil foram solapados
anos apoés anos, em face da implementacdo dessa Emenda a Constituicdo.

Tabela 1 — Evolucéo dos valores de dotacao atual, empenhado e liquidado pelo Ministério da
Educacgdo para o Programa Nacional da Assisténcia Estudantil (PNAES) no periodo de 2016 a

2022 e porcentagem de variacdo de crescimento (Valores em R$, atualizados pelo IPCA a
preco de dezembro de 2022)

Ano Dotacao Atual A% Empenhado A% Liquidado A%
2016 1.437.269.675 - 1.362.704.648 - 1.168.865.131 -
2017 1.338.069.837 -7% 1.286.966.533 -6% 1.113.072.897 -5%
2018 1.260.868.410 -6% 1.254.937.433 -2% 1.094.471.040 -2%
2019 1.300.889.334 3% 1.333.363.271 6% 1.117.070.525 2%
2020 1.247.185.011 -4% 1.226.308.225 -8% 985.314.202 -12%
2021 981.268.988 -21% 972.311.219 -21% 777.337.193 -21%
2022 1.024.015.790 4% 1.022.725.903 5% 864.548.284 11%
A%2016-2022 = -34% - -24% - -24%

Nota: Dados extraidos da A¢do 4002. N&o inclui valores do Promisaes e do Incluir.
Fonte: Elaborada pelas autoras (2024) com dados do Painel do Orcamento Federal, SIOP.
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E possivel perceber, pelos dados da Tabela 1, no recorte temporal analisado, que os
recursos direcionados para o PNAES sofreram constantes redugdes. Ao se olhar para os
valores empenhados em 2022, em equiparacdo ao ano de 2016, verifica-se que este
programa perdeu 24% de seu orgamento, cifras que equivalem a R$ 339,9 milhdes de reais.
Valores bastante expressivos que poderiam estar sendo utilizados para fomentar a
permanéncia do estudante nos cursos de graduacdo na Educacéo Superior. A reducdo no
or¢camento do PNAES impde as universidades publicas federais a dificil tarefa de escolher os
pobres entre os pobres. Soares (2002, p. 79) refuta a ideia de politicas sociais direcionadas
apenas aos comprovadamente pobres. Para este autor, a politica social, sob esse viés,
representa

[...] conteddo discriminatorio, avesso a qualquer conceito de cidadania [...]. Tal como a
estratégia de privatizagao, a restricdo do acesso torna-se extremamente complicada na
medida em que os pobres constituem a grande maioria, sendo a totalidade, da demanda
por servigos sociais basicos. [...]. O resultado tem sido, ao evitar a inclusdo dos ‘néo
pobres’, a exclusdo dos proprios pobres.

Pelos dados da Tabela 1, constata-se, ainda, que em todos 0s anos averiguados, exceto
2019 e 2022, houve, em relacéo ao ano anterior, decréscimos no orgamento empenhado para
0 PNAES - 2017 (6%), 2018 (2%), 2020 (8%) e 2021 (21%). Vale salientar que, ao serem
reduzidas as verbas para a materializacao das ac6es desse programa, 0 que estd em jogo &
o direito & Educacao Superior. Silveira (2012, p. 49) delineia que as politicas publicas devem
ser assumidas como mecanismos que visam possibilitar a promocao e garantia dos direitos
do cidaddo. Por essa nuance, “a assisténcia estudantil, que se concretiza por meio dos
servicos sociais, deve ser evidenciada como uma politica de direito, portanto, ndo deve ser
entendida como assistencialismo, corporativismo ou caridade”.

Observa-se, do mesmo modo, pelos nimeros expressos na Tabela 1, que em 2021, em
comparabilidade ao ano de 2020, o PNAES teve uma reducdo de 21% nos valores
empenhados para seu orcamento. Vale ressaltar, no entanto, que em tal ano o Brasil foi
acometido pela pandemia de Covid 19, que impactou nao apenas a saude da populacdo, mas
também trouxe reflexos para a economia, o que poderia ser usado para justificar esse
montante de recursos reduzidos. Faz-se perceber que, em 2022, esses recursos aumentaram,
em relacdo a 2021, em 5%, todavia os valores empenhados no ano de 2022 foram menores
do que os expressos em 2019, ano anterior ao periodo pandémico.

A reducao do orcamento para o PNAES nédo se coaduna com 0s processos de expansao
dos alunos em condi¢des de vulnerabilidade social, que, incentivados, também, por politicas
afirmativas, acessam a Educacgéo Superior. Sob essa 6tica, faz-se importante refor¢ar que o
Decreto 7.234/2010 suscita a necessidade de se promover um cenério de igualdade de
oportunidades entre os estudantes da Educacao Superior publica.

Assim, fortalecer o orgamento do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil deve ser
tarefa primordial no campo das politicas publicas de Educagéo Superior.

Expansao da Cobertura da Assisténcia Estudantil na Educacéao
Superior Publica - 2016 a 2022

O aumento da demanda por assisténcia estudantil para a Educacédo Superior publica,
no Brasil, resulta do processo de expanséo dessa etapa educacional, a partir da década de
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1990 e do consequente fomento de politicas governamentais, dentre elas do Programa de
Apoio a Planos de Reestruturacédo e Expansao das Universidades Federais (REUNI), criado
em 2007, do Sistema de Selecdo Unificada (SiSU), instituido em 2010, e do programa de
cotas étnico-raciais, instaurado em 2012. Tais politicas possibilitaram a insercao de
estudantes das camadas sociais historicamente excluidas aos graus mais elevados do
sistema e, portanto, propiciaram o ingresso de novos publicos a esse nivel educacional.

Para se compreender os desafios da expansao da cobertura da Assisténcia Estudantil
para a Educacao Superior, € necessario enfatizar que ha, segundo dados apontados na V
Pesquisa realizada pela Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de
Ensino Superior (ANDIFES) e pelo Forum Nacional de Pré-Reitores de Assuntos Comunitarios
e Estudantis (FONAPRACE), realizada em 2018, um aumento do publico demandante por
politicas assistenciais que apresentam renda familiar de até um salario minimo e meio. Vale
dizer que o Decreto 7.234/2010 menciona que serao atendidos pelo PNAES, prioritariamente,
estudantes oriundos da rede publica de educacao basica ou com renda familiar per capita de
até um salario minimo e meio (Brasil, 2010). A Figura 1, esbocada adiante, ratifica o
crescimento desse publico na Educagéo Superior.

Figura 1 — Graduandos(as) com renda mensal familiar per capita de até 1 e meio salario minimo
(SM), por regido geogréfica, segundo faixa de renda mensal familiar per capita — 2018 (em %)

Faixa Renda

Regido do campus

mensal per
capita Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Nacional

2014* 2018 2014* 2018 2014* 2018 2014* 2018 2014* 2018 2014* 2018
Até
meio % 459 448 458 383 223 178 21,8 13,6 228 186 320 266
SM
Até 1l
SM % 66,55 702 673 649 44,8 456 457 40,4 43,1 459 539 53,5
Atéle
meio % 76,1 76,7 592 648 604 609 562 637 662
SM

*FONAPRACE/ANDIFES (2016). Fonte: V Pesquisa Nacional de Perfil Socioeconémico e Cultural dos(as) graduandos(as) das
IFES (2018) (ANDIFES/FONAPRACE, 2019, p. 30). Com destaques das autoras (2024).

Destaca-se que a média nacional de estudantes que se enquadraram na regra do
PNAES, em 2018, por renda per capita de até um salario minimo e meio, representou 70,2%
dos estudantes das instituicdes de Ensino Superior publicas. Nas regides Norte e Nordeste,
esses indices ficaram em 81,9% e 78,3%, respectivamente. Dados que evidenciaram a
necessidade do fortalecimento da Assisténcia Estudantil e, portanto, do aumento de sua
cobertura.

Quando comparamos os dados de 2018 em relacdo ao ano de 2014, em ambito
nacional, percebe-se que o0s estudantes que necessitam de assisténcia estudantil
aumentaram 4%. Isso implica dizer que, para atender esses estudantes e possibilitar-lhes
igualdade de condi¢Bes, de ingressarem, permanecerem e concluirem o curso superior com
sucesso académico, sera preciso aumentar a cobertura dos programas assistenciais a eles
direcionados.

Com o intuito de desvelar se esse publico estd sendo assistido, retracou-se, ainda, neste
percurso investigativo, o olhar para os dados presentes no Projeto de Lei Orcamentaria Anual
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(PLOA), em especifico para o detalhamento das acdes do Ministério da Educacdo para a
Assisténcia ao Estudante no Ensino Superior, acdo 4002. A Tabela 2, representada a seguir,
dimensiona os movimentos empreendidos para essa politica, em ambito governamental.

Tabela 2 — Evolugédo do namero de beneficios assistenciais concedidos aos estudantes da
Educacdo Superior das Universidades Publicas Federais, por regido geogréfica, no periodo de

2016 a 2022

Ano Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Total
2016 72.684 453.437 1.566.217 514.658 99.593 2.706.589
2017 45.209 1.133.967 107.286 915.508 174.796 2.376.766
2018 66.554 169.953 161.918 286.904 111.978 797.307
2019 31.854 150.231 69.165 149.400 66.076 466.726
2020 31.854 150.231 69.165 149.400 66.076 466.726
2021 23.006 118.013 61.911 138.350 49.197 390.477
2022 40.058 137.344 70.244 125.812 43.728 417.186

Fonte: Elaborada pelas autoras (2024) com dados do Projeto de Lei Orgamentéaria Anual (PLOA) — 2016-2022.

Ao analisar os dados da Tabela 2, é importante atentar para dois movimentos
observados no Projeto de Lei Orcamentaria Anual: nos anos de 2016, 2017 e 2018 o
quantitativo de beneficios era nomeado como “beneficios concedidos”. A partir de 2019, essa
nomenclatura passou a ser “estudantes assistidos”.

A mudanca de nomenclatura direciona a interpretacdes diferentes. Assim, ao olhar para
o quantitativo de beneficios pelo escopo dos “beneficios concedidos”, depreende-se que esse
guantitativo resulta da somatéria de todos os beneficios assistenciais ofertados aos
estudantes na Educacéo Superior. Por exemplo, se um estudante foi beneficiado com auxilio
moradia e com auxilio de atencédo a saude, eram contabilizados dois beneficios. Por essa
perspectiva, ndo € possivel quantificar o total de estudantes assistidos nos anos de 2016,
2017 e 2018, e sim o quantitativo de beneficios concedidos.

Assim, delinearemos a analise, de forma mais especifica, para os anos de 2019, 2020,
2021 e 2022, uma vez que eles permitem observar o quantitativo de estudantes que foram
beneficiados pela politica assistencial de forma individual. Os dados totais dos anos, ja
referenciados, nos dizem que o quantitativo de estudantes que recebem algum beneficio
assistencial para permanecer nas universidades publicas federais esta diminuindo.

Na regido Nordeste, por exemplo, que, pela pesquisa da ANDIFES/FONAPRACE,
requer um maior quantitativo de publico assistido, deixaram de receber assisténcia, em 2022,
em equiparacdo ao ano de 2019, 12.887 estudantes.

Cumpre dizer que nas regibes Centro-Oeste, Nordeste e Norte, nos anos de 2022, em
comparacgdo ao ano de 2021, aumentou-se o total de estudantes assistidos; ja nas regides
Sudeste e Sul, também em 2022, em paralelo a 2021, esse publico assistido decresceu.

Frisa-se, nestas proposicoes reflexivas, que ao ser diminuido o quantitativo de sujeitos
assistidos pelas politicas de assisténcia ao estudante na Educacado Superior, para além da
negacgao do direito a educacao, “defronta-se permanentemente com o binémio seletividade
versus universalidade, ou seja, pelos programas em voga, a abordagem da assisténcia
efetiva-se em sua forma mais aparente: como ajuda pontual e personalizada aos grupos de
maior “vulnerabilidade social” (Leite, 2012, p. 470). E acrescenta-se mais: pela forma como
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tem se configurado nos ultimos anos, a assisténcia ao estudante tem tomado molduras mais
complexas — a selecdo dos pobres entre os pobres.

Seguindo, dessa forma, a busca por ampliar esse arquétipo tedrico-reflexivo acerca da
Assisténcia Estudantil e os desafios da ampliacdo de sua cobertura, optou-se, ainda, em
verificar os dados financeiros presentes no Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA), para
a Assisténcia ao Estudante no Ensino Superior, acdo 4002. Os valores estdo descritos
adiante, na Tabela 3.

Tabela 3 — Evolucgéo dos valores planejados no Projeto de Lei Orgcamentaria Anual para a

Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior, acdo 4002, nos anos de 2016 a 2022 (Valores em
R$ corrigidos a precos de dezembro de 2022)

Ano Valores planejados no PLOA % Variagcdo de Crescimento
2016 1.322.563.361,85 -
2017 1.499.490.859,83 13%
2018 1.191.221.548,20 -21%
2019 1.317.575.402,18 11%
2020 739.225.476,48 -44%
2021 377.271.224,51 -49%
2022 1.081.562.875,73 187%
A% 2016-2022 = -20%

Fonte: Elaborada pelas autoras (2024) com dados do Projeto de Lei Orgamentéaria Anual (PLOA) — 2016-2022.

Os dados da Tabela 3 evidenciam que, nos anos de 2018, 2020 e 2021, os valores
planejados para a Assisténcia Estudantii no PLOA sofreram reducdo. Destacam-se as
reducdes em 2020 e 2021, que chegaram a ser de 44% e 49%, respectivamente. Em
conformidade com o que ja foi mencionado neste artigo, em tais anos, o Brasil enfrentou a
pandemia da Covid 19, o que pode justificar a reducéo desses valores planejados. No entanto,
em 2022, embora esse valor tenha sido aumentado em 187% em relacdo ao ano de 2021, ele
nao se equipara nem aos valores de 2016, seis anos antes. Pelos valores expressos na
Tabela 3, a assisténcia estudantil perdeu em 2022, em comparacdo ao ano de 2016, 20% de
seu orgamento.

A Tabela 4, delineada posteriormente, demonstra a forma como 0s recursos aportados
para a Assisténcia Estudantil impactam no quantitativo de estudantes assistidos.

Tabela 4 — Evolucéo dos valores planejados no PLOA para a Assisténcia Estudantil, na Acéo
4002, total nacional de beneficios concedidos/alunos assistidos pela Assisténcia Estudantil
nas universidades publicas federais e variagcdo de crescimento (2016-2022)

Ano Valores planejados no PLOA=* A% Alunos Assistidos A%
2016 1.322.563.361,85 - 2.706.589 -

2017 1.499.490.859,83 13% 2.376.766 -12%
2018 1.191.221.548,20 -21% 797.307 -66%
2019 1.317.575.402,18 11% 466.726 -41%
2020 739.225.476,48 -44% 466.726 0%
2021 377.271.224,51 -49% 390.477 -16%
2022 1.081.562.875,73 187% 417.186 7%

* Valores em reais corrigidos pelo IPCA a pregos de dezembro de 2022. Fonte: Elaborada pelas autoras (2024) com dados do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) — 2016-2022.
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Ao se analisar os valores orcamentarios planejados no PLOA, em paralelo ao
quantitativo de beneficios concedidos/estudantes assistidos pela Assisténcia Estudantil,
presentes na Tabela 4, é possivel depreender alguns movimentos. No ano de 2017, embora
os valores or¢camentarios tenham aumentado em relagdo ao ano anterior, 0 quantitativo de
alunos beneficiados diminuiu em 12%. Infere-se que, nesse ano, os valores alocados para
essa acao foram direcionados a outras despesas correntes autorizadas na legislacéo, e nao,
necessariamente, ao atendimento direto ao estudante da educagéo superior, como auxilio
moradia, auxilio creche, auxilio alimentacdo, entre outros. Em 2019, como ja foi relatado,
houve uma mudanc¢a na forma de contabilizar os beneficios concedidos, o que justifica o
aumento no valor orcamentario em paralelo a diminuicédo dos beneficios concedidos em 41%.
Em 2018 e 2021, foi possivel verificar que, & medida que os valores planejados diminuiram,
o total de estudantes assistidos também diminuiu. Faz-se salutar referendar que o aumento
no orcamento para a consolidacdo das a¢des da Assisténcia estudantil € primordial para a
possibilidade do aumento da cobertura aos estudantes demandantes por politicas
assistenciais de educacdo no Ensino Superior publico. Quanto mais estudantes atendidos,
mais s&o necessarios recursos financeiros. Assim, a reducdo do numero de estudantes
beneficiados pela assisténcia estudantil pode ser consequéncia da reducéo do financiamento
publico, que, por sinal, é consequéncia dos ajustes fiscais empreendidos pelo Brasil nos
altimos anos.

Em contraposicao as constantes reducdes nas politicas sociais, seria necessario, pois,
acolher as politicas sociais como direitos irrestritos e, portanto, imunes a periodos de
austeridade fiscal. Nesse sentido, Salvador (2012, p. 16) assinala que

[...] a consolidacdo e expanséao das politicas sociais no orcamento publico passam pela
necessidade do atendimento em cada periodo fiscal ao principio da demanda por
direitos j& regulamentados, irrestrito no caso dos direitos sociais expressos
individualmente, e compativel no caso dos direitos expressos como demanda por bens
coletivos. A consequéncia deste enunciado é a nao existéncia de teto fisico-financeiro
aos orcamentos sociais, mas tdo somente principios fiscais compativeis com o0s
principios da politica social. Na prética, isso significa que o or¢gamento publico deve
atender prioritariamente aos direitos sociais, sem restricdes financeiras que impecam a
sua consolidagdo e o seu avanco.

Por esse rol argumentativo, as afirmacdes de Salvador (2012) induzem a refletir, sob o
escopo do direito a educacao, os processos de financiamento e expanséo da cobertura da
Assisténcia Estudantil. Para potencializar esse processo, € indubitavel a luta dos sujeitos que
compdem os estratos sociais mais vulneraveis economicamente em prol de uma universidade
igualitaria, publica e realmente democratica.

Conclusao

As reflexdes empreendidas neste artigo permitem delinear algumas conclusées, ainda
gue provisorias, acerca do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), seu
financiamento e a consequente extensdo de sua cobertura aos estudantes dos estratos
sociais mais vulneraveis, que acessam as universidades publicas federais, no contexto da
Emenda Constitucional 95/2016.

Depreende-se, pelas discussfes feitas, que a fragilidade presente no Decreto
Presidencial n® 7.234/2010, que instituiu 0 PNAES, guanto ao financiamento, inviabiliza tracar
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um planejamento para as a¢fes do programa de maneira gradual e continua, haja vista que
nele ndo ficam estabelecidas parcelas orgamentérias especificas para a concretizagdo das
acles presentes no programa. A composi¢ao dos recursos — retirados do custeio das IFES
publicas —, é fator que coloca em xeque a consolidacao da Assisténcia Estudantil, pois, por
essa perspectiva, as universidades publicas federais necessitam reduzir o orgamento de
outras areas para poder aumentar os recursos da Assisténcia Estudantil.

No ambito da EC 95/2016, aponta-se que tal medida acarretou ainda mais o
enfraguecimento das politicas de financiamento para a Assisténcia Estudantil nas
universidades publicas federais. Foi possivel perceber, no recorte temporal analisado — 2016
a 2022 —, ao se olhar para os valores empenhados presentes no Painel do Orgamento Federal
(SIOP), que, nos anos de 2017, 2018, 2020 e 2021, o orgcamento destinado ao PNAES sofreu
reducdes, em equiparacdo ao ano anterior, na ordem de 6%, 2%, 8% e 21%, respectivamente.
As constantes redu¢des no orcamento das universidades publicas federais para o PNAES
dificultam, entre outros, o planejamento das a¢des de tal programa a médio e longo prazo.

No tocante a Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior, acdo 4002, notabilizou-se
que, no Projeto de Lei Orcamentéaria Anual, tal acdo teve uma diminuicdo em 2022, quando
analisado em paralelo a 2016, de 20% em seu orgamento. Em face ao processo de diminuicao
dos recursos aportados para tal acdo, a possibilidade de acréscimo da cobertura da
Assisténcia Estudantil nas universidades publicas federais € um desafio. A diminuicdo dos
recursos para a assisténcia estudantil traz como consequéncia direta a diminui¢cdo no total de
alunos assistidos.

Para fazer frente, portanto, a essa constante reducéo do financiamento do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil, algumas alternativas poderiam ser buscadas, dentre as
guais se destacam: o estimulo ao debate acerca da criacdo de um fundo contébil especifico
para o financiamento desse Programa; o acolhimento das politicas sociais como direitos
irrestritos e, dessa forma, imunes a periodos de austeridade fiscal, e o fortalecimento de
processos de resisténcia e de luta dos sujeitos que compdem o0s estratos sociais mais
vulneraveis economicamente em prol de uma universidade igualitaria, publica e realmente
democratica. Tais alternativas poderiam combater os retrocessos que colocam em risco o
financiamento da Assisténcia Estudantil e, portanto, a efetivacdo do direito a Educacéo
Superior.
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