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Resumo

O objetivo da pesquisa é elaborar, apresentar e discutir uma perspectiva de implementacédo de
politica publica de assisténcia estudantil fundamentada na légica da efetividade. Busca-se
considerar o processo de implementacdo e os desafios das politicas publicas voltadas para
permanéncia dos discentes, dentro do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil — PNAES.
Nessa pesquisa, a perspectiva de efetividade é proposta como instrumento de gestdo que pode
qualificar o trabalho dos implementadores da assisténcia estudantil nas IFES. A metodologia
de pesquisa € de carater qualitativo, baseando-se em anélise de documentos. O sistema de
implementacdo em multiplos niveis foi apresentado de modo que as politicas sejam
executadas de forma efetiva. Ao considerar tanto o nivel politico (contexto governamental),
quanto os niveis organizacional e operacional (IFES), a perspectiva de implementacédo efetiva
torna-se uma ferramenta relevante para que as politicas de assisténcia estudantil sejam
implementadas de maneira holistica, considerando o engajamento dos diversos atores sociais
que participam na préatica efetiva deste processo.

Palavras-chave: Assisténcia Estudantil. Implementacdo Efetiva. Permanéncia dos Discentes.
Politica Publica.
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1 INTRODUCAO

Ha diversos fatores que corroboram para se afirmar a importancia da investigacao
acerca da tematica de implementacdo de politicas publicas, dentre os quais se destacam: falta
de experiéncia dos gestores e auséncia de aplicacdo pratica da politica; busca pela
sustentabilidade e otimizacdo do recurso publico; os resultados ineficientes a serem
controlados; e resultados positivos que podem ser replicados em acbes futuras (FARIA,
2012). Ao propor uma agenda de pesquisas de implementacdo de politicas publicas no Brasil,
Ollaik e Medeiros (2011) aconselham que sejam analisados instrumentos governamentais
voltados para discussdo pratica de como a gestdo pode se tornar mais efetiva. Assim, a
implementacdo de politicas publicas de programas sociais torna-se relevante para o
planejamento e a gestdo governamental, inclusive no contexto da gestdo das Instituigcdes
Federais de Ensino Superior — IFES.

A nova perspectiva trazida por Sandfort e Moulton (2015) é adotada neste presente
artigo, demonstrando que a gestao publica pode ampliar esse horizonte cientifico e empirico a
fim de explicitar praticas inovadoras, planejando a mudanga que apoie 0 avanco dessa
temética. Assim, o referencial tedrico adotado nesse estudo auxilia no entendimento e na
proposicdo de politicas de implementacdo de politicas publicas a luz de novos aprendizados
na solucdo préatica dos desafios encontrados. Nesse ponto, a efetividade da implementacao
decorre da mudanga proposta em que os resultados desejados estejam bem definidos e
disseminados de maneira integrada, gerando valor pablico. Isso é possivel quando ocorre a
categorizacdo e sistematizacdo de estratégias bem-sucedidas durante o processo de
implementacdo da politica no que se refere aos diversos niveis, a saber: politico,
organizacional e linha de frente (operacional) (SANDFORT; MOULTON, 2015).

A proposta de mudanca e a ordem social para o progresso podem ser compreendidas
através da teoria do campo de acdo estratégica (FLIGSTEIN; McADAM, 2011) que estd
relacionada com os niveis de implementacdo. Vale ressaltar que esse campo emerge das
interacdes dos atores sociais sejam entre si ou com o contexto no qual estdo inseridos,
individualmente ou coletivamente, fazem parte da perspectiva de acdo estratégica. Neste
ponto, esse aspecto de campo conforme Fligstein e McAdam (2012), pode ser utilizado com o
proposito de compreender as relacGes dos atores sociais onde as organizagdes estdo inseridas,
dentro das instituicdes e entre os distintos momentos de decisdo na constituicdo das préaticas
das politicas publicas. Percebe-se que a compreensao dessa tematica aprofundada da situacao
empirica é fundamental na gestdo das politicas que tenham aderéncia na pratica sob a Otica
dos atores sociais que estdo dispostos em distintos niveis no sistema de implementagao.

Quando se trata de implementacdo de politicas no ambito educacional, percebe-se que
fundamentalmente o direito a educacdo sempre esteve presente nas constituices brasileiras,
portanto somente no final dos anos de 1970 e inicio dos anos de 1980, diante da crise mundial
do sistema capitalista e da reforma do Estado brasileiro, o ensino superior comegou a ser
repensado enquanto politica publica (DIAS, 2007). Sabe-se que 0 acesso a Educacdo Superior
no Brasil é um tema bastante debatido na academia diante da crescente demanda social e até
mesmo mercadoldgica. Baseado no aparato legal, o Decreto 7.234, de 19 de julho de 2010, foi
instituido o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil — PNAES que tem como finalidade
“ampliar as condi¢des de permanéncia dos jovens na educagdo superior publica federal”
(BRASIL, 2010). Esse programa viabiliza a igualdade de oportunidades entre os estudantes e
colaborando para a melhoria do desempenho académico focando combater situacdes de
repeténcia e evasdo. Abordar a implementacdo sob a perspectiva dos multiplos niveis
sistematico descreve a realidade de como as politicas se desdobram mediante a conjuntura que
tal programa governamental se apresenta.



Pode-se apontar que definitivamente a preocupacdo em implementar politicas publicas
educacionais, no sentido de desenvolver agdes efetivas que garantam a permanéncia dos
discentes nas IFES, sendo um tema recente e imprescindivel no campo da administracdo
publica e que merece ser estudado. O nimero de vagas, matriculas e cursos nas Instituicdes de
Ensino Superior vém crescendo ao longo dos anos. No ultimo censo divulgado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP houve uma variagdo
positiva (entre 2009 e 2012), ocorrida no numero de cursos de graduacdo em todas as
organizagOes académicas. A maior variacdo ocorreu nas universidades no que se refere a
valores absolutos, com crescimento de 1.477 cursos de graduacdo, de um total geral de 3.195
cursos (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2014). De acordo com um relatdrio da Secretéria de
Educacao Superior — SESu do Ministério da Educacéo, o PNAES apresentou um crescimento
constante em volume de orgamento, na proporcéo de sete vezes maior, entre 2008 e 2014 (de
R$ 101,2 milhdes para R$ 742,7 milhdes). De tal modo, esses dados demonstram o quanto a
temaética é relevante para o Governo e, consequentemente para IFES brasileiras.

Para tanto, o objetivo da pesquisa é elaborar, apresentar e discutir uma perspectiva de
implementacdo de politica publica de assisténcia estudantil fundamentada na logica da
efetividade. Destarte, 0 presente artigo visa considerar como sdo implementadas e quais sdo
os desafios das politicas publicas voltadas para permanéncia dos discentes, onde a perspectiva
de efetividade sirva como instrumento de gestdo aos implementadores da assisténcia
estudantil nas IFES.

A presente pesquisa tem um carater qualitativo por ser esbocada para realidade de um
fendmeno denominado implementacdo de politicas publicas de assisténcia estudantil. Flick
(2009) afirma que as investigacbes dentro do contexto de diversas conjunturas, admitem a
pesquisa qualitativa. Para este trabalho, foi realizado uma pesquisa e analise documental,
buscando compreender conceitos, grupos sociais, conhecimentos e praticas abordados no
contexto politico e social nos quais sdo construidos (CELLARD, 2008). Torna-se
imprescindivel a consulta de documentos que retratem a realidade do fato investigado ja que
0s registros descrevem de certo modo as perspectivas da implementacdo das politicas, tais
como: leis, decretos e relatérios governamentais, artigos cientificos, dissertacdes e teses
académicas que tratarem da tematica. Foram acessados ainda os portais das IFES a fim de a
fim de identificar as acdes e politicas publicas voltadas para a implementacdo da assisténcia
estudantil.

Este artigo estd estruturado em trés partes, além dessa introducéo e das consideracdes
finais. Na secdo seguinte, apresenta-se a implementacao e suas perspectivas enquanto politica
publica. Na sequéncia, discute-se os desdobramentos da politica de assisténcia estudantil.
Dando continuacao, a discussdo e os desafios sdo fomentados de modo que demonstrem os
impactos dos resultados dessa pesquisa.

2 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS: TRADICAO E RENOVACAO

Esta secdo do artigo trata das perspectivas de implementacdo de politicas publicas sob
dois momentos distintos e interdependentes. O primeiro momento é o que aborda as
perspectivas convencionais onde 0s conceitos mais classicos sdo discutidos. Ja o segundo
momento visa trazer uma perspectiva contemporanea que possui elementos voltados as
praticas da implementacdo com foco na efetividade das politicas através dos campos de acao
estratégicas dos maultiplos niveis.

2.1 Perspectivas Convencionais



Evidenciou-se que a expressdo “politicas publicas” vem ganhando um rol de
notoriedade em todas as esferas, a saber: educacao, salde, cultura, esporte, justica, assisténcia
social e outros. De acordo com Secchi (2014) esse termo, também denominado de public
policy, estd pautado na maneira pela qual as decisdes politicas sdo definidas racionalmente
diante do surgimento de problemas e demandas publicas.

Inexiste unicidade ou uma melhor forma de definir politica publica, entretanto Dye
(1984) sintetiza como sendo o que de fato o governo opta por “fazer ou ndo fazer”. Entdo, a
definicdo de politicas publicas, foi sendo brevemente discorrida por Souza (2006, p. 27) como
“campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em acgao’ e/ou
analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necesséario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agdes (variavel dependente)”. De acordo com Denhardt (2012) os especialistas
explicam que as politicas publicas resultam da atividade governamental, e por essa razéo,
sentem que a formulacdo e a implementacdo sdo fundamentais para o processo politico.
Segundo Faria (2003), em seus primordios, as politicas publicas eram ponderadas quase
exclusivamente resultados (outputs) do sistema politico, o que explica o fato de a atencdo dos
investigadores ter se concentrado inicialmente nos inputs, isto é, nas demandas e articulagdes
de interesse.

Sabe-se que diante da literatura sobre as fases, etapas, ciclos ou qualquer outro tipo de
denominacdo para bifurcacdo dos estudos de politicas publicas, a implementacdo se faz
presente nesse vasto arcabouco. A implementacdo de politicas publicas ocorre quando as
acOes prévias sdo colocadas em pratica, isto quer dizer que, em linhas gerais, trata-se da
tomada de decisdo e execugdo dos planos diante dos objetivos propostos (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1984; HILL, 1993; FREY, 2000, SARAIVA, 2006; SECCHI, 2014; WU et
al, 2014). Aconselha-se que a maneira pela qual os atores da implementacdo (os
implementadores) executam as politicas publicas podem ser um campo produtivo de estudo
para pesquisadores desse tema (HILL, 2003). Vérios estudiosos da tematica argumentam que
durante a etapa de implementacdo é possivel identificar os principais desafios enfrentados na
gestdo das politicas publicas a fim de mapear os problemas durante o processo de tomada
decisdo (SECCHI, 2014).

A obra pioneira mais difundida nos achados sobre implementacdo de politicas pablicas
é denominada de Implementation com a primeira edicdo publicada em 1973 pelos autores
Jeffrey L. Pressman e Aaron Wildavsky. Nesse estudo, foi analisado pelos autores, o projeto
da Agéncia de Desenvolvimento Econémico (Economic Development Administration’s —
EDA) em Oakland na Califérnia. Em suma, dentre os principais problemas relatados por
Pressman e Wildavsky, foram encontrados, sobretudo na execu¢do do projeto, o
distanciamento entre a formulacdo e a implementacdo das politicas pablicas. Neste caso, as
autoridades centrais do governo estabeleceram apenas os indicadores de desempenho focados
na quantidade de decisGes com perspectivas diferentes durante o desenvolvimento do projeto.
Para tanto, os autores sugeriram uma aproximacdo dos formuladores e implementadores no
processo decisorio na gestdo, tornando de fato a implementacdo como parte essencial das
acoes nas politicas publicas (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984).

A implementacgéo é uma das etapas do ciclo de politicas publicas onde ocorre também a
analise dos resultados e dos impactos das acbes e politicas que ndo foram devidamente
planejadas na fase de formulagdo. Nesse processo de implementagdo, séo apreciadas as
vertentes tanto no que se refere aos mecanismos administrativos e o desempenho dos atores
envolvidos quanto da caracteristica e técnica dos projetos ou programas (FREY, 2000). Nessa
etapa, os principais elementos de andlise sdo pessoas e organiza¢es que estdo diretamente
relacionadas com instituicGes, recursos e pressoes externas (SECCHI, 2013).

Mazmaniam e Sabaier (1983) delinearam uma série de fatores, inclusive levando-0s em
consideragdo para mensurar a chance de um programa atingir os objetivos propostos, que
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dariam condigBes para implementacdo efetiva de politicas publicas. Essas variaveis foram
resumidas em trés grupos: rastreabilidade dos problemas; capacidade de decisdo politica
conforme a estrutura e a implementacdo com dinamismo proprio. Neste caso, a
implementacdo passou a ser vista pelas perspectivas do formulador, do executor e do publico-
alvo.

Deac ordo com Perez (2010), a implementacdo é considerada por determinados
estudiosos tanto um processo onde se constitui a politica até o seu impacto final, quanto
somente uma parte de acdes governamentais acerca de decisdes legislativas a fim de colocé-
las em préatica na realizacdo das politicas. Todavia, ha uma consonancia em dizer que a
implementacdo pode dar-se no momento em que 0s objetivos tragados, por meio do processo
decisorio, revelam-se em acdes praticas. Neste sentido, quando os objetivos sdo atingidos no
processo de implementacdo de politicas publicas, traduzem resultados efetivos (HILL, 1993;
SARAIVA, 2006; WU et al., 2014).

2.2 Perspectiva Contemporanea: a Busca pela Efetividade

As mudancas sociais, econdémicas e ambientais sdo inerentes as organizacfes, portanto
0s problemas que surgem muitas vezes devem ser resolvidos através ndo somente da
formulacdo de politicas publicas, mas também no desenvolvimento de novos programas e
iniciativas. Diversos autores da area de administracdo tém se voltado para analisar essas
mudancas criando formas de entender como essas iniciativas e a implementacdo de politicas
pode ser aprimorada no sentido de resolver os problemas diante de sua complexidade.
Durante as décadas de 70 e 80, os estudos de implementacdo de politicas nos Estados Unidos,
inicialmente, eram vistos de maneira centralizada e padronizada focados estritamente no
processo politico. Entdo, o estudo da implementacdo pode ser ampliado em dispor
instrumentos estratégicos de melhorias praticas de forma que proporcionem resultados
efetivos frente a complexidade (SANDFORT; MOULTON, 2015). Assim, esse momento
atual da implementacéo voltado para efetividade € denominado de perspectiva contemporanea
que se estende a esfera publica.

Quando se refere ao campo de politicas publicas, a implementacdo precisa criar valor
publico e produzir resultados no para garantir que a mudanca seja almejada por todos
envolvidos no sistema de implementacdo. Isso é possivel quando os atores sociais estdo
engajados na busca desses resultados. Portanto, essas pessoas envolvidas (gestores,
executores e outros) que estdo dispostas por melhorias de programas do governo devem
procurar apreciar os niveis que sdo formuladas e executadas as politicas dentro da
complexidade social. Os principios para cultivar a pratica de implementacédo, indicando que €
necessario conhecer o contexto em que se pode afetar a mudanca, isto é, os participantes e
recursos, fontes de poder e valores culturais. Nesse aspecto, apresenta-se 0s trés niveis que
compde o sistema de implementacdo sdo capazes de demonstrar como as politicas podem se
tornar efetiva a partir das praticas vivenciadas (SANDFORT; MOULTON, 2015). O quadro 1
abaixo sistematiza os multiplos niveis do sistema de implementacéo:



Quadro 1 — Multiplos Niveis do Sistema de Implementagdo

Nivel

Foco de Analise

Papel Fundamental

Trabalho Realizado

Campo politico

Redes limitadas entre
organizacdes que
desenvolvem uma
politica substantiva e
area de programa em
determinado local

Montar instrumentos
politicos e recursos de
implementagé&o; Criar
estruturas de campo

Problemas e solu¢es
sdo negociadas;
Autoridade e recursos
sdo mobilizados;
Estruturas coordenadas
sao selecionadas

Organizacéo

Autorizag&o e servigos
de organizacdes que
formulam as regras e
estruturas

Integrar programa com
processo organizacional
existente; Criar a
estrutura de programa

Programa é
operacionalizado com
atividades definidas;
Recursos séo
garantidos e atribuido
para entregar programa

Linha de frente
(Operacional)

Trabalhadores ou
interfaces que integrem
diretamente ao
populagéo-alvo para

Decretar (promulgar,
ordenar, legalizar) o
programa para 0 grupo-
alvo; Facilitar as

Recursos e servigos
sdo entregues;
Avaliag0es de
qualidade ocorrem

realizar o programa interacBes com 0

programa

Fonte: Sandfort e Moulton (2015, p.24) (traducdo nossa).

Os niveis de implementacdo de politica trazidos por Sandfort e Moulton (2015) estdo
divididos em campo politico, organizacional e linha de frente (operacional) e objetivam a
implementacao efetiva através desse sistema integrado. No campo politico, a organizacao esta
focada na formulacdo da politica, abrangendo recursos e instrumentos para que o0
desenvolvimento das a¢fes normativas e legais do programa. O nivel organizacional é onde as
organizacfes sdo responsaveis por criar regras e estruturas que integrem o processo de
implementacdo entre o elaborador e o executor das politicas. J& o nivel operacional esta
composto por trabalhadores que executam as politicas para o publico-alvo através da entrega
dos recursos e servicos dispostos nas esferas anteriores. Deve-se identificar quais mudangas
podem trazer resultados de valor publico, principalmente para o publico-alvo da politica.
Desse modo, os desafios técnicos e adaptativos necessarios precisam ser encarados pela
gestdo a fim de criar a mudanca organizacional, aplicando investigacdo analitica e habilidade
social.

Saunders (2016) descreve trés passos para praticar a mudanca politica dentro da
organizacdo, a saber: a) determinar como as decisdes sdo tomadas na organizacdo; b)
identificar possiveis influencias no processo de tomada de decisdo dentro do ambiente e
selecionar estratégias apropriadas; e c) desenvolver estratégias apropriadas para facilitar a
decisdo com base nos fatores que influenciam o cenério. Ainda que as organizacOes
pertencam a um unico sistema, pode haver variabilidade nas decisdes, sendo necessario
identificar as diferentes abordagens de modo que o compartilhamento das estratégias pode
auxiliar a outras instituicoes.

Faz-se necessario identificar a logica da mudanga, investigando de que forma o
programa pode gera-la na populacdo-alvo, analisando o comportamento desse grupo e a
efetividade das atividades selecionadas e implementadas pelos trabalhadores. Outro fator é a
coordenacdo dessas atividades, observando o0s objetivos, estruturas, tecnologias e
comunicacgéo de todos envolvidos. Todavia, uma solugéo apresentada seria a padronizacao de
programas que deve ser acompanhada pela supervisdo e especializacdo das tarefas nas quais
exigem conhecimentos especificos. Por fim, junto aos passos que ja foram supracitados, traz-
se 0 programa de nucleo (central) em conjunto onde o processo de implementacdo é mais
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razoavel de ocorrer quando a ha conformidade sobre a natureza do problema e acdes
interventoras sdo efetivas. Quando o programa surge de uma legislacdo especifica, na Gtica de
contextos sociais distintos, os atores sociais buscam a criacdo bem como a construcao de algo
novo diante da racionalidade imposta pela lei. De tal modo, o entendimento dos aspectos
informais e valores dos participantes do programa € mais presumivel dentro do sistema social
(SANDFORT; MOULTON, 2015).

Neste sentido, Fligstein e McAdam (2011) trazem uma perspectiva de teoria geral da
mudanca social e estabilidade através dos campos de acdo estratégica. Para tanto, afirmam

que os campos de acdo estratégicas sdo:
uma ‘ordem social’ de nisvel meso construidas, nas quais atores (que podem ser
individuais ou coletivos) interagem uns com os outros na base de entendimentos
compartilhados sobre os propositos do campo, relacionamentos com outros no
campo (incluindo quem tem poder e porque) e as regras do campo. (FLIGSTEIN;
McADAM, 2011, p. 3, traducdo nossa).

Os campos de atuacdo estratégica sdo compreendidos pelas as acOes coletivas e a
participacdo conjunta que os atores compreendem seus propositos, relacionamentos e regras
para guiar o desempenho das atividades. Apesar de existir uma diversidade de atividades
frente a niveis diferentes, no ambiente de implementacdo politica, onde se pretende atingir um
objetivo comum, estdo presentes os elementos que compBe o campo. Cada instituicdo tem
Seus proprios recursos, participantes e experiéncias proprias de sua estrutura social, porém, ha
um desejo em comum de descobrir o que fazer e como obter recursos compartilhados. O
centro da andlise da implantacdo est4 no nucleo do programa no qual a estrutura social de
cada campo de acdo estratégica onde ocorrem as alteracGes e mudancas. Ressaltando que para
a implementacdo bem-sucedida, recomenda-se 0s trés passos imprescindiveis nos campos de
acao estratégica: 1) estabelecer opcdes viaveis ou objetivos alcancaveis perante as possiveis
limitacdes; 2) identificar a I6gica da mudanca desejada pela populacéo-alvo; e 3) estrutura de
coordenacdo. Os fatores supracitados sdo imprescindiveis para tomada racional de decisdo,
porém ndo se pode afirmar que sejam os Unicos e tdo faceis de ser inseridos na pratica mesmo
buscando a efetividade da implementacédo das politicas (SANDFORT E MOULTON, 2015).

Hill e Hupe (2014) defendem a ideia das decisdes coletivas no lugar de preferir por
estratégias estreitamente individuais. Logo, argumentam que a dimensdo da governanga vai
além do desempenho do governo, perpassa as acdes para outros niveis de atores sociais que
estejam correlacionados com o0 contexto. Dessa forma, rompe-se os paradigmas de
implementacdo do passado para as analises empiricas da politica. Ao questionar como
melhorar os resultados para proporcionar a mudanca sistema, o principal passo é o
desenvolvimento de subsidios para alcancar fins desejados. Isso é plausivel por meio da
implementacdo do programa central cujo os atores sociais realizam alguns elementos
operacionais no campo de acdo estratégica. Um desses elementos se da com o
estabelecimento de opcBes que precisam ser consensualmente desejaveis e viaveis
considerando a influéncia da infraestrutura e da experiéncia inter e/ou intra organizacional
(SANDFORT; MOULTON, 2015).

Os fatores encontrados nos estudos recentes apresentados nesta parte sdo atributos que
objetivam propor uma perspectiva mais pratica da implementacdo denominada como
contemporanea. Assim, elaborou-se as carateristicas dessa perspectiva na qual apresentam
vantagens no processo de implementacéo politica:

e Criacdo de valor publico

e Atores sociais engajados no processo de implementacéo

e Implementacdo em sistema de maltiplos niveis

e Mudanca social



Decisdes coletivas
Analises empiricas da politica
Acdes coletivas
Participacdo conjunta

Diante do exposto, essas caracteristicas presentes na perspectiva contemporanea foram
defendidas como uma visdo mais pratica da implementacdo que propde a efetividade das
politicas publicas, transformando-as em campos de acdo estratégica.

3 ASSISTENCIA ESTUDANTIL COMO POLITICA PUBLICA

A presente secdo estd subdivida em trés momentos sobre a tematica em questao,
concatenando primeiramente os conhecimentos sobre o contexto das politicas de assisténcia
estudantil. Em seguida, descrevem-se os desafios encontrados na area de implementagéo
acerca de tais politicas publicas. Por fim, apresenta-se uma perspectiva da efetividade e suas
virtudes diante a implementacéo da politica de assisténcia estudantil de modo sistematico.

3.1 Contextualizacdo da Politica Publica de Assisténcia Estudantil

Para o desenvolvimento social de qualquer nacdo é necessario considerar a educacao
como elemento norteador para uma sociedade que almeje evoluir de maneira econémica,
humana, estrutural e critica. As politicas sociais da educacdo sdo de grande valia para
entender como se apresenta 0 contexto nas quais séo elaboradas, principalmente as de cunho
socioeconémicos que visam a inclusao dos individuos menos favorecidos.

A assisténcia ao estudante € um marco legal que vem sendo institucionalizado ao longo
dos anos, a saber: a criacdo da Lei de Diretrizes e Bases — LDB da Educacgéo de n°® 9.394, de
20 de dezembro de 1996 versa no inciso | do artigo 3° sobre “a igualdade de condi¢fes para o
acesso e permanéncia na escola” (BRASIL, 1996). Mais tarde, foram desenvolvidas algumas
acbes no que tange as politicas que corroboraram para o0 incremento da ampliacdo da
educacdo superior, com o Decreto de Lei n°® 6.096, de 24 de abril de 2007 que estabeleceu o
Programa de Apoio aos Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais —
REUNI, cujo objetivo descrito no artigo 1° é o de “criar condi¢des para a ampliagdo do acesso
e permanéncia na educacgdo superior, no nivel de graduacdo, pelo melhor aproveitamento da
estrutura fisica e de recursos humanos existentes nas universidades federais” (BRASIL,
2007).

Em sua tese, Kowalski (2012) elaborou um levantamento temporal acerca da
formalizagdo da assisténcia estudantil, descrevendo os fatos histéricos que ocorreram até se
tornar uma politica pablica de direito no Brasil. Nesta investigacdo historica sobre a
assisténcia estudantil, foi discorrido que na primeira fase, as agdes desempenhadas na
promocgdo da assisténcia aos estudantes ocorreram de modo concomitantemente a época de
materializacdo das primeiras universidades brasileiras durante o Era Vargas no século XX.
Tal periodo, também no auge da redemocratizagdo brasileira dos anos 1980, houve criagdo do
FONAPRACE que foi denominado como segunda fase. Com a aprovacdo PNAES em 2007,
instituido mais tarde em 2010, designou-se a terceira fase, com o processo de estruturagdo
destas politicas de assisténcia a nivel nacional. Embora este Programa ndo seja o Unico
mecanismo de permanéncia dos discentes em vulnerabilidade socioecondmica, vem
proporcionando uma reconfiguragdo das politicas de assisténcia e ja faz parte da estrutura
organizacional das IFES.

Aradjo (2003) explica que a tematica de assisténcia estudantil no Brasil é bastante
importante ja que o Pais tem disparidade social com maiores percentuais. O autor retrata que
ao ingressar no ensino superior, muitas vezes o0s estudantes possuem condicdes

8



socioeconémicas infimas de iniciar ou de permanecer durante a graduacdo. E por esse fator, a
assisténcia estudantil, na qualidade de politica publica, deve ser desenvolvida sob a ética do
direito social e como investimento governamental para as IFES. De acordo com o Forum
Nacional de Pro-reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis — FONAPRACE (2012), a
politica de Assisténcia Estudantil foi definida ndo s6 sob o ponto de vista do conjunto de
principios e diretrizes que orientam a implantacao de a¢des e programas para garantir 0 acesso
dos estudantes das IFES, mas também, sobre a permanéncia e a conclusdo de curso de
graduacdo fortalecendo os pilares de ampliacdo da formagédo, inclusdo socioecondmica,
melhoria do rendimento académico e da qualidade de vida. Nesse aspecto, € imprescindivel
que as politicas publicas de assisténcia estudantil sejam um campo de agdo estratégica
apropriado para o cumprimento de forma efetiva do objetivo do PNAES.

As politicas do PNAES devem focar a assisténcia nas areas de moradia estudantil,
alimentacdo, transporte, salde, inclusdo digital, cultura, esporte e apoio pedagdgico
(BRASIL, 2010). Uma pesquisa sobre o perfil socioecondmico e cultural dos Estudantes de
Graduacao das Universidades Federais Brasileiras realizada pela Associacdo Nacional dos
Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior — ANDIFES (2011), demonstrou
alguns numeros sobre participacdo em programas de assisténcia estudantil que merecem
destaque. Os programas de alimentacdo, bolsa de permanéncia e transporte sdo 0s mais
difundidos, sendo que os primeiros sao utilizados por 15% dos estudantes e o ultimo atende a
10% deles. Os estudantes das classes C, D e E sdo os mais beneficiados por estes programas.
Com relacdo ao indice de trancamento de matricula que é de 12,4%, deste universo 16% sdo
por insatisfacdo com o curso, 10% por motivos de saude e 15% por motivos financeiros. J4 o
trancamento de matricula por insatisfacdo com o curso € maior nas classes A e B, enquanto
por impedimento financeiro é maior nas classes C, D e E. Diante disso, as politicas publicas
de assisténcia estudantil possuem uma fundamental importancia no acesso das camadas
sociais com condicGes socioecondmicas desfavoraveis.

Vargas (2011), em suas investiga¢des, confirmam que a assisténcia estudantil deve ser
analisada como uma politica que sobrepde ao direito do discente e é concomitantemente
investimento, devido a importancia da educagédo frente ao desenvolvimento de uma regido
bem como a promoc¢do social do individuo, transformando-os em atores habilitados para
desempenharem papéis estratégicos na sociedade.

3.2 Desafios na Implementacéo das Politicas de Assisténcia Estudantil

Em busca mais especifica sobre o objeto de estudo desta pesquisa, no portal de
periddicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES,
realizada até julho de 2016, encontrou-se apenas 6 resultados para expressdo “PNAES”, 26
para “permanéncia estudantil” e 35 para “assisténcia estudantil”. Nesses achados, geralmente,
0 processo de construcdo tedrico-empirico dos trabalhos dessas tematicas esta voltado para
descrever as politicas publicas e a importancia que podem ter na sociedade. Alguns dos
estudos dessa area estdo pautados na circunscri¢ao da realidade das IFES no desempenho da
assisténcia estudantil e/ou na quantificagdo das acdes especificas executadas nesse contexto.
Isso corrobora assegurar que esse campo de estudo ainda precisa ser explorado
cientificamente mediante a relevancia do assunto em questdo, principalmente que demonstre
saberes inovadores e diferencias no que tange a implementacdo efetiva das politicas de
assisténcia do discente. Entdo, essa escassez de investigagdo é um dos desafios
epistemoldgicos para o avanco da tematica.

E notério que os estudantes nos quais estdo em condigdes de vulnerabilidade social
estdo propicios a interromper ou até mesmo desistir da formagdo no ensino superior,
justamente por auséncia de politicas que assistam a continuidade dos mesmos. Restringindo,

9



dessa forma, as implicacbes ocasionadas pelas desigualdades expostas aos mais
desfavorecidos e que tenham dificuldades concretas para prosseguirem sua vida académica
com éxito. Entdo, as politicas sociais devem ser implementadas de modo que os discentes
estejam em condigdes de permanecer na instituicdo (FINATTI, 2008).

Segundo Assis et al. (2013) os programas relacionados a gestdo das politicas de
assisténcia estudantil devem perpassar a questdo do enfrentamento da pobreza além das
condicdes de subsisténcia financeira, podendo analisar outras vertentes da vulnerabilidade
social como fatores familiares, culturais, sexuais, étnicos, entre outros. Corroborando com
isso, é plausivel a presuncdo de agdes estratégicas e projetos nas areas de saude, psicossocial e
desempenho académico que expandam o espago de intervencao das politicas de assisténcia
estudantil nas instituicdes de ensino quando for mapeada outras questdes sociais e académicas
dos bolsistas (CISLAGHI; SILVA, 2012).

De acordo com o relatério do Tribunal de Contas da Unido — TCU (2012), a
implementacdo PNAES enfrenta algumas dificuldades pelas IFES uma vez que a demanda é
excessiva dada ao critério de elegibilidade de 1,5 salarios minimos ser extenso. Deste modo, 0
aumento da evasdo pode se tornar um problema potencial circunscrito neste contexto. Entéo,
demonstra-se um ensejo por estratégias que sejam implementadas de modo que as politicas
publicas adotadas constituam efetividade no que se alude a permanéncia dos estudantes na
academia, mitigando os riscos de desisténcias através dessas acGes. Corroborando com a
premissa de que as politicas de assisténcia estudantil no Brasil ainda sdo seletivas e
excludentes, Mariz (2014) defende que elas ndo atendem a totalidade dessas demandas e
deveriam ser de igualdade de permanéncia dos discentes ao ensino superior publico. Sendo, a
assisténcia estudantil, no atual contexto, tida como precaria ja que as acdes sdo
desestruturadas, inconstantes e pontuais, voltadas para resolver problemas circunstanciais.
Borsato e Alves (2015) concluem que existe uma relacdo dicotdmica em relacdo a assisténcia
estudantil. De um lado, enquanto direito social, o governo procura atender as reivindicagoes
da sociedade no sentido de possibilitar a democratizacdo do ensino superior, ampliando o
ensino gratuito e a assisténcia estudantil para quem necessita de agdes concretas para
continuar estudando. Por outro, o governo também atende ao capital financeiro e investidor no
ensino superior com a mercantilizacdo da ampliacdo de vagas das instituicdes privadas.

A instituicdo da Lei 13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o Plano Nacional de
Educacdo — PNE versa na meta 12 sobre “elevar a taxa bruta de matricula na educacédo
superior para 50% e a taxa liquida para 33% da populacdo de 18 a 24 anos, assegurada a
qualidade da oferta e expansdo para, pelo menos, 40% das novas matriculas, no segmento
publico” (BRASIL, 2014). Na estratégia 12.5 afirma que “ampliar as politicas de inclusio e
de assisténcia estudantil dirigidas aos (as) estudantes de instituicdes publicas, bolsistas de
instituicbes privadas de educacdo superior e beneficidrios do Fundo de Financiamento
Estudantil — FIES”, propondo inclusive que um acréscimo nas taxas de acesso e permanéncia
dos discentes oriundos da rede publica para o ensino superior. Nota-se que esse aparto legal
demonstra o anseio governamental de expansao da educagdo superior, apontando a assisténcia
estudantil como mecanismo de permanéncia dos alunos inclusive nas institui¢cbes privadas.
No entanto, o desafio é demonstrar de que forma os gestores implementariam estratégias
inovadoras que logrem éxito na assisténcia durante a graduagao universitaria.

Torna-se categorico a implementacdo de politicas efetivas de assisténcia que
proporcione a permanéncia dos alunos nas IFES como disposto no PNAES. Além de expandir
0 acesso, € imprescindivel investir na permanéncia ante aos desafios encontrados
principalmente nas decisdes que tangenciam a concluséo do ensino superior.

3.3 Implementacéo das Politicas de Assisténcia Estudantil: Perspectiva da Efetividade e
suas Virtudes
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Nota-se, que o governo brasileiro, repassa 0S recursos orcamentarios para que as
instituicOes federais facam a gestdo do custeio dos auxilios, dos restaurantes e das moradias
estudantis que sdo politicas publicas implementadas localmente. Neste ponto, percebe-se 0
distanciamento entre formuladores e executores das politicas de assisténcia, inclusive dos
anseios da populagdo-alvo. Assim, traz-se os elementos do sistema de implementacéo para a
situacdo pratica das politicas publicas desenvolvidas no ambito da assisténcia estudantil
objetivando a analise sob os multiplos niveis e propondo um arranjo efetivo das acoes.

Nesse conjectura sisttémica é onde surge as acOes estratégicas na interacdo entre 0s
atores com o ambiente, tem-se a seguinte composi¢do da assisténcia estudantil nas IFES: no
nivel de politico, o contexto da prdpria politica, mais especificamente 0 PNAES; no
organizacional, os gestores desse nivel que planejam a direcdo da implementacao das politicas
(reitores, pré-reitores, diretores e/ou coordenadores); e na linha de frente, demais gestores que
estdo operacionalizando a implementacdo das acOes (servidores, tais como: administradores,
assistentes sociais, psicol6gos, nutricionistas, assistentes em administracéo, auxiliar de alunos,
técnicos em assuntos educacionais, pedagogos, docentes e outros) e os discentes que sao 0s
principais publico-alvo. Vale ressaltar que cada IFES tem sua estrutura administrativa e a
nomenclatura das funcdes bem como as acdes especificas das politicas. A Figura 1 demonstra
como proposta desta pesquisa, um modelo de implementacdo do PNAES e o desdobramento
das politicas de assisténcia estudantil em sistema de niveis.

Figura 1 — Sistema de Implementacéo das Politicas de Assisténcia Estudantil

Contexto Governamental Contexto das IFES
Nivel Politico: Nivel Organizacional: Nivel Operacional:
Formulagéo das Formulagéo de Execugdo das Politicas
Politicas de Assisténcia Procedimentos pasra—> para o Publico-alvoe—p
Estudantil Execucdo das Politicas
— PNAES
Atores Sociais Atores Sociais Atores Sociais
Agentes Reitores; Pro- Demais Gestores
Governamentais Reitores; 1y Institucionaise o |,
Diretores; Discentes
Coordenadores
Principais Papéis Principais Papéis Principais Papeis
e Criacdo de Leis, e Planejamento do * Execugéo das
Decretos e Normas Orgamento e principais acoes
o Autor.izgc-;éo e Fprmyla(;éo dgs |, e Prestacdo dos <l
Disponibilizagéo diretrizes Servicos
do _ Orgamento e Definicéo das ¢ Avaliacdo de
Publico do estratégias impacto das agoes

11



Fonte: Elaboracéo propria (2016)

Baseado no modelo supracitado, proposto na Figura 1, o sistema de implementagéo foi
apresentado de modo que as politicas sejam executadas de forma efetiva. Estrategicamente,
descreveu-se além dos contextos governamental e das IFES, os conceitos dos niveis bem
como seus atores sociais e principais papéis. Entdo, no contexto governamental estd presente
o nivel politico e no das IFES se entra os niveis organizacional e operacional. Em relagdo aos
niveis, o politico tem como premissa a formulacdo da politica (PNAES) que tem como
principais atores sociais 0s agentes governamentais, desempenhado os papéis de formulacéo
legal e disponibilizacdo do orcamento. O nivel organizacional, por sua vez, recebe tais
recursos advindos do governo e formulam os procedimentos para que a execucdo seja
realizada, geralmente os reitores, diretores e/ou coordenadores sdo 0s atores responsaveis a
desempenar os papéis de planejamento, criacdo de diretrizes e estratégias das politicas. J& no
nivel operacional, é onde ocorre de fato a execucédo das politicas frente ao publico-alvo. Nesta
fase, ocorrem as préaticas vivenciadas nos diversos campi das IFES nas quais acdes sdo
implementadas, gestores locais e discentes compde 0s atores sociais representados.

As setas da figura propdem e indicam para a interacdo dos atores sociais envolvidos
com o fendmeno da assisténcia estudantil a fim de garantir que os desafios de cada nivel
sejam devidamente mapeados. O objetivo é que cada nivel se torne um campo de acdo
estratégico no intuito de considerar os participantes, recursos e valores culturais como
elementos do sistema de implementacdo. Conforme visto no arcabouco tedrico, acerca da
perspectiva contemporénea para a efetividade, a implementacdo tem como premissa 0
envolvimento holistico desses atores que desempenham papeis distintos e fundamentais na
pratica politica.

4 DISCUSSAO E IMPACTOS

As politicas de assisténcia estudantil sdo um campo que vem ganhando notada
expressividade dado os investimentos governamentais e a consequente expansdo do ensino
superior brasileiro. Embora exista o decreto instituidor do PNAES, cabem as IFES definirem
os procedimentos de selecdo dos discentes de graduacédo a serem beneficiados.

Sabe-se que uma politica publica como o PNAES, estabelecida por meio de um decreto
de lei e formulada no contexto governamental, pode ser analisada a luz da perspectiva da
efetividade. De acordo com o paragrafo 2° Decreto 7.234/2010, afirma-se que “cabera a
instituicdo federal de ensino superior definir os critérios e a metodologia de selecdo dos
alunos de graduacdo a serem beneficiados” (BRASIL, 2010). Contudo, entende-se que as
instituicdes que recebem os recursos orgamentarios federais tém a discricionariedade de como
aplicar tais valores frente a realidade na qual esté inserida. Esse fator permite (ou deveria
permitir) que cada IFES adeque os investimentos na assisténcia estudantil, implementando as
politicas em consonancia com as necessidades trazidas pelo seu publico-alvo.

Diante do exposto, compreende que é imprescindivel gerir as politicas de assisténcia
estudantil no sentido de desenvolver a¢des que garantam, além do acesso, a permanéncia dos
discentes ao ensino superior, mais designadamente nas IFES que dispb6e dos recursos do
PNAES. Destarte, a fase de implementacédo de politicas publicas é quando ocorre de fato a
execucdo dos programas elaborados e formulados na esfera governamental. Logo, faz-se
necessario que a implementacdo seja efetiva também nos campos organizacional e
operacional a fim de propor politicas de assisténcia estudantil mais assertivas nessa fase.
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Dessa maneira, as IFES podem agregar valor para os atores sociais envolvidos no
processo de implementacdo a partir da inser¢do dos mesmos durante a formulagdo das
estratégias dessas politicas. Esse cunho inovador e sistematico, pode impactar de maneira
mais prética na realidade, de forma que proporcione um suporte para 0s diversos gestores
publicos no campo da implementacdo das politicas publicas de assisténcia estudantil.
Oportunizando, inclusive, a representacdo da populagdo-alvo que s&o alunos em
vulnerabilidade social, nas politicas de assisténcia estudantil, incentivando a expressdo de
pensamentos, criticas e sugestdes acerca do tema de modo que gere proposi¢fes de melhoria
na implementacéo.

A materializacdo dos achados dessa pesquisa e a difusdo dos conhecimentos propostos
convenham em estratégias praticas que sirvam de orientacdes para diversos gestores publicos
no processo de implementacdo das politicas publicas. Sendo assim, a tomada de decisdo
diante dos resultados do estudo pode garantir melhor performance das IFES, e
consequentemente um progresso da assisténcia estudantil também no &mbito do nivel politico.
Esse estudo visa atender as demandas da gestdo publica sobre as praticas de implementar com
efetividade as estratégias bem como melhorar a execu¢do no campo das politicas de
assisténcia estudantil. Dessa maneira, as IFES podem agregar valor para os atores sociais
envolvidos no processo de implementacdo, inclusive a sua populagdo-avo, a partir da
replicacdo dos resultados da pesquisa.

CONCLUSOES

As politicas de assisténcia passaram a ter uma maior importancia pelo governo,
instituicOes de ensino e estudantes, dado aos investimentos governamentais, a ampliagdo do
ensino superior e a crescente insercdo de alunos em condicGes de vulnerabilidade social nos
espacos universitarios. Entdo, o governo (Estado) espera que a implementacdo das acdes,
principalmente por parte da gestdo das instituicdes, seja efetiva e estratégica tanto em nivel
organizacional quanto operacional. Sendo assim, a tomada de decisdo diante dos resultados do
estudo pode garantir melhor performance das IFES, e consequentemente um progresso da
assisténcia estudantil também no dmbito do nivel politico.

Diante do exposto, ha claramente uma escassez nos estudos na implementacdo de
politicas publicas no Brasil, sobretudo no que tange a efetividade das acbes na prética.
Portanto, além dos impactos da pesquisa enquanto a contribuicdo para uma tematica pouco
explorada, o presente estudo buscou promover conhecimento critico e inovador para o
desenvolvimento das politicas de assisténcia estudantil sob a perspectiva pratica da
efetividade. Visando dessa forma, conhecer as solucbes efetivas diante dos problemas e
desafios enfrentados durante o processo de implementagdo de politicas pablicas no contexto
estudado.

Além do mais, o desdobramento dessa pesquisa também pode impactar no
desenvolvimento profissional dos gestores publicos, na busca de solugdes para os desafios das
politicas de assisténcia estudantil analisados de modo sistémico nos mdaltiplod niveis. O
modelo de implementacdo efetiva torna-se uma ferramenta relevante para que as politicas de
assisténcia estudantil sejam executadas de maneira holistica, considerando a participacéo dos
atores sociais nesse processo.
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