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1 Introdugio

O Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas - CMAP - objetiva, por
meio de seus comités, a avaliagdo de politicas selecionadas anualmente, conforme critérios pré-
selecionados de materialidade e relevancia e respeitando Programas Finalisticos do Plano
Plurianual respectivo.

Dentre as politicas a serem avaliadas no Ciclo de 2021 e conduzidas pelo Comité de
Monitoramento e Avaliacdo de Gastos Diretos — CMAG — estd a Rede Federal de Educacgao
Profissional, Cientifica e Tecnolégica.

Para a coordenacdo e execucdo dos trabalhos objeto deste relatdrio, questdes
norteadoras foram elaboradas pelas entidades executoras da avaliacdo: Ipea - Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, SOF/ME — Secretaria de Orcamento Federal, CGU — Controladoria-
Geral da Unido, e STN — Secretaria do Tesouro Nacional, com trabalhos assessorados, como
apoio externo, pela ENAP — Escola Nacional de Administracdo Publica.

Na questdo 1, a CGU se propds a avaliar se os principais instrumentos de gestdo e
governanga que organizam a politica do MEC para a RFU geram incentivos adequados para
promover a eficiéncia e a sustentabilidade orcamentario-financeira e facilitar o alcance das
metas do Plano Nacional de Educag¢do (PNE). Para isso, utilizou de achados de relatérios de
auditoria, oficinas tematicas e bases de dados, tais como SIAFI, SIAPE, controles administrativos
do MEC e Portal Universidade 3602 do MEC.

Na questdo 2, o IPEA investigou que mudancas institucionais seriam necessarias para
incrementar a autonomia financeira das IFES, com vistas a: (i) complementar os seus recursos
orcamentdrios com outras fontes; (ii) remanejar seus recursos financeiros entre elementos de
despesa de custeio e de capital; (iii) aplicar em anos posteriores recursos financeiros porventura
economizados em determinados anos fiscais. As evidéncias foram extraidas de bases de dados
como SIAFI, Censo da Educagdo Superior, RAIS, dentre outras.

Na questdo 3, a STN buscou avaliar qual é a composi¢do dos ingressantes no ensino
superior publico federal do ponto de vista distributivo e como tal composicao é afetada pelas
cotas instituidas pela Lei N2 12.711/2012. Dentre outras fontes, utilizaram-se dados do SISU,
RAIS e Censo da Educagao Superior.

Por fim, na questdo 4, a SOF respondeu se a assisténcia estudantil promovida pela Unido
nas Universidades Federais atinge os objetivos para o qual foi desenhada, se o modelo de
financiamento é adequado aos objetivos propostos, e, em particular, quais foram as mudangas
provocadas pela Lei de Cotas (Lei n? 12.711/2012) na oferta, na demanda e nos resultados da
assisténcia estudantil. Foram pesquisadas as bases de dados do SIOP e Censo da Educacgdo
Superior.

Neste estudo, com foco na Rede Federal, deve-se ter em mente que a Educacdo Superior
é modalidade prevista pela Lei n2 9.394, de 20 de dezembro de 1996, conhecida como Lei de
Diretrizes e Bases da Educacgado. As avaliacdes de cada questao que direcionam seguem descritas
a seguir, com seus respectivos desdobramentos e conclusdes neste processo de avalia¢ao.
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2 Questdo 1 - CGU - Os principais instrumentos de gestdo e governanga que organizam a
politica do MEC para a RFU (Banco de Professor Equivalente - BPeq, Quadro de Referéncia
de Técnicos Administrativos em Educagao - QRTAE e Matriz de Alocagao Or¢amentadria de
Outras Despesas Correntes e de Capital - MOCC) geram incentivos adequados para
promover a eficiéncia e a sustentabilidade orgamentario-financeira e facilitar o alcance
das metas do Plano Nacional de Educagdo (PNE)?

Este Relatério se refere a avaliagao aprovada no ciclo 2021 do Conselho de Monitoramento
e Avaliacdo de Politicas Publicas — CMAP.

No conjunto de questdes, essa particular avaliacdo, que tem como executor a
Controladoria-Geral da Unido, busca responder se os principais instrumentos de gestdo e
governanga que organizam a politica do Ministério da Educacdo para as Redes Federais de
Ensino (Banco de Professores Equivalente - BPEQ, o Quadro de Referéncia de Técnicos
Administrativos de Educac¢do - QRTAE, e a Matriz Orcamentaria de Outras Despesas Correntes e
de Capital - MOCC) geram incentivos adequados para promover a eficiéncia e a sustentabilidade
orcamentdrio-financeira e facilitar o alcance dos objetivos legais envolvidos. Dentre outros
objetivos, os instrumentos foram instituidos visando a mitigacdo de negociacgGes bilaterais entre
MEC e as Instituicdes de Ensino.

2.1 A Rede Federal de Universidades — RFU.

Para a avaliacdo, convencionamos chamar nossa unidade de andlise como Rede Federal
de Universidades — RFU. Nao obstante, toda instituicdo de ensino mantida pela Unido pertence
a Rede Publica de Ensino Federal, /ato sensu, nos termos do § 12 do art. 211 da Constitui¢ao
Federal de 1988 — CF, e conforme art. 16 da Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢do - LDB, compde
o Sistema Federal de Ensino. Pelo disposto no art. 55 da LDB, ancorado no art. 211 da CF, cabe
a Unido assegurar, anualmente, em seu Orgamento Geral, recursos suficientes para manutengao
e desenvolvimento das instituicdes de educagao superior por ela mantidas.

A alocagdo de recursos pelo Ministério da Educacdao — MEC deve observar os parametros
estabelecidos para a Manutencgdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE (art. 70 da LDB e Regime
Fiscal do Ensino). Esse processo alocativo gerenciado pelo MEC envolve em 2022 o quantitativo
de 69 Universidades Federais no Orcamento-Geral da Unido - OGU, o que inerentemente impGe
governanga para lidar com cendrio de tensGes visando promover alocagdo por critérios de
equidade e qualidade.

Cabe explicitar também a existéncia do conceito de Rede Federal de Ensino Superior -
RFES, recorte adotado no Censo da Educacdo Superior para estatisticas de graduacdo, e pelo
Sistema Nacional de Pds-Graduacdo - SNPG administrado pela Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES no que se refere a mestrado e a
doutorado. Ela é formada por Universidades Federais e pelas demais InstituicGes Federais de
Ensino que ofertam graduagdo, mestrado e doutorado.

Ja no Sistema Federal de Ensino, composic¢do introduzida no art. 16 da LDB, sdo abrigados
os drgaos federais de educagdo, as instituicdes de educagdo superior mantidas pela iniciativa
privada, as instituicdes de ensino mantidas pela Unido, sendo a maior parte delas integrantes
do escopo da avaliag3do.

Demais instituicdes federais de ensino mantidas por outros ministérios supervisores
compdem o sistema, mas ndo foram considerados como parte da RFU (ex: ITA, IME).
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O recorte avaliativo convencionado, RFU foi determinado em funcdo de sua relevancia
finalistica, materialidade orcamentaria envolvida, a dependéncia do OGU, pela criticidade
envolvida pelo sistema que as dirige e pelas caracteristicas das instituicdes que as formam.

A Rede Federal de Universidades, logicamente formada exclusivamente pelas
Universidades Federais, tem como referéncia administrativa dentro do Poder Executivo Federal
a Secretaria de Educagdo Superior — SESU do MEC. O modelo de Rede é compativel com o
modelo Universitario, considerando que a autonomia estimula rela¢gdes entre instituicGes e
entre elas e o MEC.

Por fim, cabe destacar que fatores histéricos e politicos configuraram uma Rede
exclusivamente formada por universidades?, instituicdes de maior complexidade, relevancia,
abrangéncia, impacto e estrutura necessaria para manutencgéo.

Quadro 1 Numeros da Rede 2021

Ingressantes/Matriculas/Concluintes Pessoal Cargcis € Orgamento
Fungoes
Instituicdes | Vagas ] EPT Docentes
. Pos- (basico, TAE em * - Despesa
Graduagao o L 1. em .. CcD Fungoes
Graduagao | médioe . . | exercicio Empenhada
) exercicio
superior)
283.962 63.580
69 279.053 | 1.114.494 211.019 - 94.541 101.832 | 4.630 | 12.771 | 50.9 bilhoes
130.204 50.172

Fonte: CGU, a partir do portal Universidade 3602 do MEC (https://www.gov.br/mec/pt-
br/universidade360/painel-universidade-360)

Para além da didatica, o recorte convencionado para avaliacdo é estritamente necessario
para os objetivos definidos no trabalho, pois as politicas estudadas estabelecem essa distin¢do
dentro de seus marcos normativos.

2.1.1 Caracteristicas das instituicoes que formam a RFU.

A Universidade é instituicdo constitucional e, nos termos do art. 207 da Carta de 88, é
dotada de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial.
Pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo - LDB (Lei n.2 9.394/1996), diversas sdo as atribui¢des
da Universidade no exercicio da autonomia constitucional, a exemplo de criar, organizar e
extinguir cursos e programas de educagdo superior, fixar o numero de vagas dos cursos,
executar investimentos, definir e gerir o seu quadro de pessoal docente, técnico e
administrativo.

1 Todavia, em termos de identidade de instituicdes de ensino, o marco normativo do Sistema Federal de Ensino,
Decreto n.2 9.235/2017, prevé trés formas de organizagdo para as instituicdes de ensino superior: as faculdades, os
centros universitarios e as universidades. O Poder Executivo Federal dispde de faculdades e centros universitarios
vinculados a outros Ministérios Supervisores.
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No arranjo federal, as Universidades sdo autarquias e fundag¢des publicas vinculadas ao
MEC como Ministério Supervisor, instituidas em Lei especifica. Em geral e por critérios histéricos
e culturais, sdo organizadas administrativamente de forma horizontalizada com autonomia
departamental, o que inerentemente demanda uma governanca multinivel de conselhos,
colegiados e estruturas executivas, com competéncias definidas em estatutos aprovadas pela
comunidade interna.

Pela complexidade de sua missdo, se vinculam ao principio constitucional da
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, e por sua autonomia e dependéncia de
trajetdria histdrica (escolhas politicas e contingenciais), no caso das federais, ofertam outros
negocios publicos e privados e administram estruturas estatais e privadas, inclusive para
atendimento as diretrizes constitucionais de inovacao a partir da triplice hélice?.

Dentre outras caracteristicas estabelecidas para a Universidade na LDB, estd a producdo
intelectual institucionalizada de temas e problemas mais relevantes, tanto do ponto de vista
cientifico e cultural, quanto do ponto de vista regional e nacional, bem como a manutencao de
um terco do corpo docente, pelo menos, com titulacdo académica de mestrado ou doutorado e
de um terco do corpo docente em regime de tempo integral. E instituicdo pluridisciplinar de
formacado dos quadros profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensado e de dominio e
cultivo do saber humano.

O MEC, no exercicio das atribuicdes da Unido estabelecidas na CF e na LDB, define no
Decreto n.2 9.235/2017 do Sistema Federal de Ensino, as Universidades Federais e os Institutos
Federais também como Instituicdes Federais de Ensino Superior — IFES.

2.1.2 Asreferéncias estratégicas para a Rede Federal de Ensino.

A finalidade da Meta 12 do PNE (Lei n2 13.005/2014) é a expansdo com qualidade da
educacdo superior em nivel de graduacdo, tendo trés objetivos: i) a elevacdo da taxa bruta de
matricula na graduagdo para 50%; ii) a elevagdo da taxa liquida para 33%; e iii) a garantia de que
pelo menos 40% das novas matriculas ocorram no segmento publico.

Para o monitoramento desses trés objetivos, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — INEP (BRASIL, 2020) desenvolveu os seguintes indicadores:
Indicador 12A: Taxa bruta de matricula na graduacdo (TBM); Indicador 12B: Taxa liquida de
escolarizacdo na educacio superior (TLE)3; Indicador 12C: Participacdo do segmento publico na
expansao de matriculas de graduagao.

O setor publico tem forte participagdo no indicador 12A, pois alcanga aproximadamente
o resultado de 9,9%, enquanto o setor privado alcan¢a 27,5%, totalizando 37,4% em 2019.
Logicamente, a Rede Federal de Ensino Superior ndo responde por todo o resultado do setor
publico, mas sua participacdo é significativa, se expandindo fortemente nas ultimas duas
décadas. Em 2019 representava aproximadamente 2/3 das matriculas de graduagdo no setor

2 “Em contraste com teorias que enfatizam o papel do governo ou das empresas na inovagao, a Hélice Triplice foca a
universidade como fonte de empreendedorismo, tecnologia e inovagdo, bem como de pesquisa critica, educagdo e
preservacdo e renovacdo do patriménio cultural.” ETZKOWITZ, H. Networks of Innovation: Science, Technology and
Development in the Triple Helix Era, International Journal of Technology Management & Sustainable Development,
2002. ETZKOWITZ, H. & ZHOU, C.. Hélice Triplice: inovagdo e empreendedorismo universidade-industria-governo. In
Estudos Avancados, 31(90), p. 23-48. 2017. Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/eav/article/view/137883>.
Acesso em: 17.03.2020.

3 H4 uma escolha do INEP em representar a taxa liquida de matriculas em escolarizagdo em fungdo de aspectos
metodoldgicos.
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publico, segundo o Censo da Educacdo Superior. Ao utilizar a proporcdo de participacdo da Rede
Federal nas matriculas do setor publico no parametro do Censo da Educacdo Superior de 2019,
projetamos que aproximadamente 6,35% do resultado da TBM em 2019 tem como causa origem
as Instituicdes Federais de Ensino.

Pelas estatisticas apresentadas pelo INEP diante dos resultados do Censo da Educacdo
Superior de 2019, 83,4% das matriculas de graduacao da RFES estdo nas 63 Universidades
Federais contempladas no Censo. Das matriculas restantes, 16,2% s3ao ofertadas pelos 40
Institutos Federais de Educacao e Cefets, com um residuo de 0,2% em 5 faculdades (INES, ENCE,
ITA, ESEFEx e ISCP) e 0,2% em 2 centros universitarios (IME e AMAN).

Em razao das preferéncias metodoldgicas do INEP, a representacdo da Taxa Liquida pela
autarquia foi resumida na medicao do indice de escolarizacdo da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios - PNAD Continua do IBGE, o que inviabiliza a comparacdao em termos de matriculas
entre as redes publica e privada. Para o Inep, em termos de Taxa Liquida, 20,7% frequentam o
ensino superior e 4,8% concluiram o Ensino Superior em 2019.

Jad em relacdo ao indicador 12C, a conclusdo do INEP é de que, na expansdo de matriculas,
verificou-se o crescimento nos cursos de graduacdo de 1.41 milhdo entre 2012 e 2018, mas o
crescimento no segmento publico nesse periodo foi de apenas 180.1 mil matriculas, o que
representou cerca de 12,7% do crescimento total, distante ainda da meta de 40%.

Constatou que 63,3% da expansao foi causada pela oferta de cursos de ensino a distancia
(EaD) nas Instituicdes de Ensino Superior - IES privadas, o que em 2018 representou 45,7% dos
ingressos. Na RFES, a oferta de EaD, segundo o Censo da Educacdo Superior de 2018, era de
10,8% dos ingressantes e 7% das matriculas, jd que a expansao entre 2009 e 2019 significou da
rede foi focada no aumento das matriculas presenciais de aproximadamente 67%.

Ja a Meta 13 do PNE tem como objetivo elevar a qualidade da educacdo superior e ampliar
a propor¢do de mestres e doutores em efetivo exercicio na docéncia de nivel superior no
conjunto do sistema de Educagdo Superior para 75%, sendo, do total, no minimo, 35% doutores.
Para isso, o INEP desenvolveu os indicadores 13A - Percentual de docentes com mestrado ou
doutorado na educagdo superior, que em 2018 atingiu o percentual de 81,3%, e 13B - Percentual
de docentes com doutorado na educacgdo superior, com o resultado de 44,1%.

Na RFES, que comporta a segunda maior parcela no universo de docentes dos Sistemas
de Ensino Federal, Estadual e Municipal, perdendo por pouco em nimero para o setor privado
inteiro (166.228 docentes da Rede Federal frente a 209.670 docentes do setor privado em 2019),
o indicador 13A alcangou 91,8%, e o0 13B, 68,4%.

Ainda no plano do ensino superior, temos a proposta da meta 14 do PNE, que consiste
em elevar gradualmente o nimero de matriculas na pds-graduacgao stricto sensu, de modo a
atingir a titulagdo anual de 60 mil mestres e 25 mil doutores. Para isso, o INEP calcula os
seguintes indicadores: 14A - Titulos de mestrado concedidos por ano no Pais, e 14B - Titulos de
doutorado concedidos por ano no Pais. Em 2018, o numero aferido para o 14A foi de 64.4 mil, e
para o 14B, 22.9 mil.

Para a meta 14 o INEP ndo desagrega a RFES, mas podemos considerar que parcela
importante dos resultados do setor publico sdo de responsabilidade dela. Assim, em 2018 as
InstituicGes Publicas responderam por 81,2% da titulagdo de mestrado e 87,4% da titulagao de
doutorado.
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Quadro 2 CONSOLIDACAO dos RESULTADOS DOS INDICADORES DO PNE RELACIONADOS A
REDE FEDERAL

i ’I . P . . ~ P . . ~
Indicador — Da educagao Nivel de Ultimo articipagao articipagao
superior para a profissional ensino valor geral da Rede da Rede

P P P aferido Publica Federal
12A: Taxa bruta de matricula na
. Superior 37,4% 9,9% 6,35%
graduacao (TBM) uperl 0 ? °
12B: Taxa liquida de - ~
. ~ . Nao Nao
escolarizacdo na educagdo | Superior 20,7% searesado seeregado
superior (TLE) greg greg
12C: Participaca
2C: icipacdo do se:g,mento . N3o se N3o
publico na expansdao de | Superior . 12,7%
, - aplica segregado
matriculas de graduacao
13A - Percentual de docentes
com mestrado ou doutorado | Superior 81,3% N3o se aplica 91,8%
na educacdo superior
13B - Percentual de docentes
com doutorado na educacdo | Superior 44,1% N3o se aplica 68,4%
superior
14A - Titulos de mestrado Superior 64.4 mil 81,2% do total Nao
concedidos por ano no Pais P ' de 64.4 mil segregado
14B - Titulos de doutorado Superior 2.9 mil 87,4% do total Nao
concedidos por ano no Pais P ' de 22.9 mil segregado

Fonte: CGU, a partir do Relatdrio do 32 ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de

Educacao — 2020 do INEP

Quanto a qualidade, no ambito do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgdo Superior,

71% das Instituicdes Federais de Ensino atingiram os conceitos 4 e 5 do indice Geral de Cursos
de Graduacado Avaliados da Instituicdo (IGC) 2019. Ressalta-se que a Rede Federal formada por
Universidades tem protagonismo no Sistema Nacional de Pés-Graduacdo e Sistema Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdao em termos de qualidade dos programas.

Numa perspectiva de continuidade, para a maioria dos indicadores, a avaliacdao do INEP
aponta significativa desigualdade regional e ao mesmo tempo um cenario de alto risco para as
metas 12, 11 e 10.

2.1.3 O propdsito dos objetos avaliados — BPEQ, do QRTAE, e da MOCC.

Nossos objetos de avaliagdo sdo o Banco de Professores Equivalente - BPEQ, o Quadro de
Referéncia de Técnicos Administrativos em Educag¢do - QRTAE, e a Matriz Orgamentaria de
Outras Despesas Correntes e de Capital - MOCC.
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Esses trés objetos de avaliagdo sdo ferramentas de governanca instituidas logo apods a
dindmica de expansdo introduzida no setor publico do Sistema Federal de Ensino com o
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais — REUNI
(Decreto n2 6.096/2006).

Assim, as diretrizes do REUNI a época foram impactadas pela introducdo daquelas
ferramentas, sendo a dindmica operacional e orcamentdria das Redes dirigidas pela
continuidade delas até hoje. Para Paula e Almeida (2020) as regras previstas nas ferramentas
foram elaboradas com vistas a acomodar as demandas surgidas no processo do Reuni.

Quadro 3 NORMATIVOS DE CRIACAO DAS FERRAMENTAS. COMPLEMENTACAO A POLITICAS DE
EXPANSAO DA REDE FEDERAL

Norma Objetivo Portarias Vigentes

Decreto ne | Dispde sobre procedimentos orgamentarios e
7.233/2010 financeiros relacionados a autonomia
universitaria, e da outras providéncias.

Portaria MEC n? 748, de 22 de
setembro de 2021

DispGe sobre os quantitativos de lotacdo dos
cargos dos niveis de classificacdo “C”, “D” e “E”
Decreto ne | integrantes do Plano de Carreira dos Cargos
7.232/2010 Técnico-Administrativos em Educag¢do, de que
trataaleino 11.091, de 12 de janeiro de 2005, das
universidades federais vinculadas ao Ministério da
Educacdo, e da outras providéncias.

Portaria Interministerial ME/MEC
n2 9.359, de 10 de agosto de 2021

Dispde sobre a constituicio de banco de
professor-equivalente das universidades federais
Decreton? | yinculadas ao Ministério da Educacdo e | Portaria Interministerial ME/MEC
7.485/2010 regulamenta a admissdo de professor substituto, | n2 9.359, de 10 de agosto de 2021
de que trata o inciso IV do art. 22 da Lei n2 8.745,
de 9 de dezembro de 1993.

Fonte: CGU.

Elas cumprem o papel de modelar o processo de financiamento das Instituigdes Federais
formando um conjunto com outras politicas de incentivos, representando, em sintese,
estratégia de fomento a otimizagdo do uso de meios.

Nesses termos, consideramos o BPEQ, MOCC e QRTAE como politicas publicas de
modulag¢do dado seu carater infralegal, destinadas as instituicdes que compdem as Redes, sendo
respostas para a competéncia chave do Ministério da Educagao - MEC: distribuir recursos da
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino — MDE de forma a garantir padrées de qualidade e
equidade da educacdo, nos termos da Constituicdo Federal e do Plano Nacional de Educacao.

Para alguns autores, como Borges e Aquino (2012), as regras de financiamento
estabelecidas com as ferramentas e com politicas como o REUNI estimularam a competicdo e a
concorréncia entre as instituicdes em contraponto a modelos de garantia de orcamento. Os
instrumentos entregam o que Velloso (2000) discutia como avanco ou aperfeicoamento dos
modelos de financiamento. Ele apresentou uma sintese das ideias a respeito do financiamento
das universidades publicas brasileiras* e afirmou que o aperfeicoamento dos modelos de
financiamento deveria ser na direcio de maior autonomia de gestdo, principalmente a
financeira, e que as universidades, no caso, deveriam ser avaliadas ao receberem os recursos do

4 0 modelo foi incorporado pela Rede Federal de Educagdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica

17


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.233-2010?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.233-2010?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.232-2010?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.232-2010?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.485-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.485-2011?OpenDocument

‘- Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Estado, pois esta é uma forma de accountability. Além disso, para o autor, “a introducdo do
modelo de financiamento por férmulas frequentemente vem acompanhada de outras inovacoes
guanto a autonomia e as praticas de gestao financeira.”

O uso de féormulas (literalmente) para a reparticdo de recursos discriciondrios, bem
como para a pactuacdo de limites para a contratacdo de professores e técnicos, pressupde que
as instituicdes de ensino respondam a incentivos especificos e que de fato sejam diferentes
entre si.

Do ponto de vista de resultado, Paula e Almeida (2020) avaliaram que nas Universidades
Federais o corpo docente e técnico-administrativo tendeu a estabilidade com a criagdo do BPEQ,
em 2007 (ainda em Portaria do MEC), e do QRTAE, em 2010. Segundo os autores a reposi¢ao
dos técnicos administrativos das categorias A e B, cujos cargos foram extintos, deu-se pela
contratacdo de terceirizados, apesar de ndo ter acompanhado as aposentadorias, o que foi
agravado pelo atraso na implantacdo do QRTAE. A intervengdo realizada com a MOCC tem
respaldo empirico de resultados. Autores como Kirch (2019), Souza e Callado (2019) analisaram
fatores que influenciam no desempenho dos indicadores das Universidades Federais. Dentre os
achados, destaca-se a relevancia de variaveis como custo corrente/aluno equivalente, aluno em
tempo integral/professor, aluno em tempo integral/funcionario, razdo funcionario/professor,
conceito Capes da pds-graduacao, e o envolvimento dos discentes na Pds-Graduacao.

Todavia, Santos Junior (2019) avalia que a aplicacdo da MOCC limita a autonomia
financeira das universidades, destacando a origem do modelo dirigida pelo “conceito de
produtividade académica”, proveniente da experiéncia inglesa. Pare ele, a ferramenta reforca
gue as universidades federais foram colocadas numa situacdo de competicdo, mas que, com
frequéncia, os recursos totais sdo insuficientes, o que cria uma situacdo de “balcdo de
negocia¢des” com o MEC, considerando que a maioria das universidades tem apontado a
necessidade de se diversificar as fontes de financiamento mediante parcerias com outros entes,
principalmente para o desenvolvimento de pesquisas. J& Duarte (2015) observa que o poder
decisério no ambito da MOCC se manteve verticalizado: “as decisGes e condicionalidades para
o repasse financeiro muitas vezes se restringiram ao ambito do MEC...”. Para ela houve escassez
de um debate amplo com a comunidade académica.

Cabe destacar que a implementacdo da MOCC tem como argumento justamente a
mitigacdo de negociagOes bilaterais entre MEC e as InstituicGes de Ensino, e que até 2015
conviveu com um cendrio de expansao fiscal. Conclusdo semelhante pode ser apresentada em
relagdo ao BPEQ e QRTAE, ja que o modelo dirige o vetor da negociagao fundamentada numa
expansdo orcamentaria frequente nos ultimos 10 anos.

As criticas a respeito do impacto da implantagdo das ferramentas na autonomia se
associam ao que se discute em alguns féruns a respeito da efetiva autonomia financeira
promovida pelo modelo Paulista de financiamento de suas Universidades Estaduais, focado na
reparticdo ou vinculagdo de receitas, com autonomia total para organizacdo das carreiras
proprias de docentes e técnicos administrativos, e para orgamentagao e pagamento de pessoal,
custeio e investimento. Em contraponto ao modelo Paulista, como demonstrado, o modelo
Federal parte do BPEQ, MOCC e QRTAE, e avanga ao pagamento integral, pelo Tesouro Nacional,
da folha de pessoal. Ou seja, o modelo Federal é focado na regulagcdo de meios e na facilitagao
de pagamento da folha. Os dois modelos tém implicacGes que geram vantagens e desvantagens
para as instituicdes de ensino.

Um aspecto critico do modelo paulista é a sujeicdo do orcamento a oscilages da
economia, tendo em vista que os impostos aos quais estdo vinculadas sdo fortemente ciclicos.
Ja no caso federal, ao mesmo tempo em que o governo pode atenuar os efeitos das flutuagoes
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arrecadatodrias, pode interferir na distribuicdo de recursos, o que impacta na previsibilidade
orcamentadria.

Dada a centralizacdo do pagamento das despesas de pessoal pela Unido, a estruturacao
do Plano de Carreiras e Cargos de Magistério Superior, do Magistério EBTT e do PCCTAE é
atualmente unificada para todas as instituicdes, embora o inciso VI do §12 do art. 53 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional diga que é assegurado as universidades, em vista de sua
autonomia, dispor sobre planos de carreira docente, dentro dos recursos orcamentdrios
disponiveis, ndo obstante outras garantias estabelecidas no art. 54 da mesma lei.

Conhecida a autonomia das Institui¢cdes, o MEC, instancia maxima da educacgdo publica
federal, ndo pode interferir na gestdo didatico-cientifica, administrativa, financeira e
patrimonial. Por outro lado, as InstituicGes, com suas missdes, responsabilidades e
oportunidades tém como uma das principais partes interessadas o MEC, pois, para além de sua
competéncia como Ministério Supervisor dentro do arranjo administrativo do Poder Executivo
Federal, cabe a ele exercer o papel destinado a Unido em estabelecer as diretrizes gerais da
Educacdo Superior e da Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnolégica, em consonancia com o
Plano Nacional da Educacao.

Nesse contexto, perguntamos se o BPEQ, o QRTAE e a MOCC geram incentivos
adequados para promover a eficiéncia e a sustentabilidade or¢camentdrio-financeira e facilitar
o alcance dos objetivos legais envolvidos.

Para responder, partimos de um pressuposto introduzido por Boaventura de Souza Santos
(2005), segundo o qual “a construcdo da rede publica implica a partilha de recursos e de
equipamentos, a mobilidade dos docentes e estudantes no interior da rede e uma padronizacdo
minima de planos de cursos, de organizacdo do ano escolar, dos sistemas de avaliacdo.” As
ferramentas avaliadas se associam a essa ideia de compartilhamento de recursos.

Assim, nos capitulos seguintes, cumprindo as etapas avaliativas pactuadas junto ao CMAP,
apresentamos a avaliacdo de desenho, que consolida a construcdo e as analises sobre a arvore
de problemas e o modelo légico, expondo logo a seguir as avaliacdes de governanga e
implementacao.

2.2 A governanca da distribuicao de recursos na RFU é fortalecida com o BPEQ, QRTAE e
MOCC - Avaliagoes de Desenho e de Modelo Légico.

Discute-se nesse capitulo o problema vinculado ao desenho das politicas e o0 modelo
légico necessdrio para sua implementagdo e governanga, considerando as diretrizes do
Ministério da Educa¢do — MEC para a Educagdo Superior e a Profissional.

Ao seguir a referéncia do Guia Ex-Ante (BRASIL, 2018), e verificando a proposta das
ferramentas BPEQ, QRTAE e MOCC como politicas do MEC para a RFU, elaborou-se a avalia¢do
de desenho que teve como pontos de partida os problemas centrais da continuidade
operacional e autonomia no dmbito da RFU, suas causas (raizes) e consequéncias (ramos), que
podem impactar severamente o desempenho da rede e a missdo das instituicdes. Essa
articulagdo estabelece uma teoria de causalidade que permite caminhar em dire¢Ges
desenvolver agdes necessarias a objetivos esperados.

Ato continuo, foram desenvolvidos os modelos l6gicos para cada problema, ou seja, uma
construcgdo que visa integrar os elementos de um programa ou politica social, desde os aspectos
basicos para o seu funcionamento até os impactos esperados para o longo prazo. E, portanto,
uma metodologia que explicita como os insumos, necessdrios para a realizacdo das atividades

19



‘- Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

planejadas pela politica, estdo logicamente inter-relacionados com os produtos, os resultados e
os impactos, alinhados com seus objetivos.

O objetivo do modelo légico é expandir a hipdtese expressa na teoria do programa de
modo a demonstrar os principais mecanismos por meio dos quais ela se cumprira.

A elaboracdo das arvores de problemas e dos modelos légicos foi desenvolvida por
intermédio de uma parceria entre a Controladoria Geral da Unido (CGU), Secretaria de
Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP/ME, atual DEAP/SETO/ME) e Escola Nacional
de Administracdo Publica (ENAP). O apoio institucional da ENAP foi realizado por meio de
assessoria para a avaliagdo com a realizagdo de oficinas e com levantamentos realizados pela
oferta do servico de Evidéncia Express na producdo de informacgdes para dimensionar pontos
relevantes sobre os instrumentos de governanca. Esses servigos foram realizados com o apoio
de professores da Universidade Federal da Paraiba (UFPB), especialistas em avaliacdo de
programas e politicas publicas.

Além da dindmica das oficinas com representantes das partes envolvidas, utilizou-se
também como fonte para a descricdo do desenho os resultados de mapeamento de processos
e avaliacdo realizados pela CGU sobre as ferramentas, com resultados publicados no Relatério
817350 de 2020°.

As oficinas, realizadas entre 20 de setembro e 29 de novembro de 2021, contaram com a
contribuicdo fundamental de participantes da Secretaria de Educa¢do Superior (SESU) e
Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (SETEC) do Ministério da Educacdo (MEC),
Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino (ANDIFES) e Conselho
Nacional das Instituicdes da Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica
(CONIF).

2.2.1 As arvores de problemas construidas evidenciam a mitigacao de riscos significativos
com a instituicao do BPEQ, QRTAE e MOCC.

A andlise teve como foco a identificagdo de problemas publicos no cenario de politicas
publicas de educacdo, levando em consideragdo a missdo das instituicGes da RFU, a missdo do
MEC em manter as instituicbes federais de ensino, e a autonomia constitucional. Portanto, a
técnica utiliza considera a existéncia de um problema sem uma politica publica para tratamento,
aproximando-se de uma avaliacdo ex ante. Nesse contexto, é possivel analisar a coeréncia do
BPEQ, QRTAE e MOCC num cenario de auséncia desses instrumentos.

Figura 1 ARVORE DE PROBLEMAS DO BPEQ

5 https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/935367.
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Queda de Queda de oferta
— desempenho em de ensino
Caréncia de . Restricioa PD&I anci
docentes investimentos e Falta de referéncias
custeio e objetivos Desarticulacao e
Perda de privilégios na rede
relevincia da
rede
Inei EE]
Desincentivos 3 Faltade Dimensionamento rede
cooperacio transparéncia inadequado

Gap de
Concursos

[

Riscos a autonomia e a sustentabilidade (operacional e orcamentaria) das
atividades finalisticas da Rede Federal no processo de admissao de Docentes,
considerando objetivos da educac¢ao e parametros legais envolvidos.

[

Alocacio de vagas de Patrimonialismo Protocolos individuais de Assimetria de capaci
pacidades
docentes de forma de vagas levantamento de de planejamento ] ]
ineficiente e com necessidades Assimetria de

iniquidade

capacidades de
negociacao

Assimetria de capacidades Morosidade e Auséncia de mecanismo

de geracdo de valor as intempestividade na de coordenacio de
politicas educacionais realizagio de concursos recursos na rede

Fonte: CGU, a partir dos subsidios das oficinas de desenho.

O QRTAE e o BPEQ regulam a adigdo de novos entrantes na folha de pagamento vinculada
as instituicdes, portanto, é fator critico na dinamica de expansdo de gastos com pessoal na
medida em que, dentro de um limite fiscal estabelecido na Lei Orgamentdria Anual, autorizam
antecipadamente a realizagdo de concursos publicos para docentes e técnicos administrativos
em educacgdo, dentro da regra de governancga de divisdo entre as institui¢des.

Ja a MOCC divide o montante orgamentario discricionario destinado para cada instituicao
na rede.

Assim, em associacdo com a folha de pagamento contratada e outros aportes residuais,
os trés instrumentos apresentam inter-relacbes que explicam a formatacdo da proposta
orcamentdria total e as individuais de despesas primdrias obrigatdrias e discricionarias na rede,
definindo a dindmica de ocupacdo no espaco discriciondrio de expansdao em gastos com pessoal,
0 que impacta a posicdo futura de despesas obrigatdrias.

Os problemas suscitados nas arvores do BPEQ, QRTAE e MOCC exaltam a preocupacgao
com dois valores estratégicos para a rede. A Sustentabilidade Operacional Finalistica, que
preserva a autonomia das Instituicoes Federais de Ensino que compdem a Redes, e a
Sustentabilidade Orgamentaria, que contribui para um ambiente propicio ao planejamento de
médio e longo prazo, fator critico para o Sistema Federal de Ensino (formado pelo MEC e
instituicGes de ensino), haja vista as referéncias estratégicas decenais para a Educa¢do, como é
o caso do Plano Nacional de Educagdo - PNE.

A Sustentabilidade Operacional Finalistica € um conceito que responde ao art. 55 da
LDB, ancorado no art. 211 da CF de 88, pelo qual cabe a Unido assegurar, anualmente, em seu
Orgamento Geral, recursos suficientes para manutencdo e desenvolvimento das instituicées de
educacdo superior a ela vinculadas. Representa a oferta de um fluxo de insumos visando
continuidade operacional tais como manutengao, extingdo e expansao de cursos de graduagao
e pos-graduacdo, melhoria de qualidade, manutengdo e expansdo das atividades de PD&I, e
manutencdo e expansdo das atividades de extensao.
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a a Sustentabilidade Orgcamentdria se relaciona as competéncias do MEC no sentido de
promover a governanca da alocacdo de recursos com Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino
— MDE (art. 70 da LDB) nas Redes, em consonancia com o suprimento de recursos para as
politicas dos demais niveis de ensino, traduzindo-se numa série de a¢des para incentivo a
eficiéncia operacional, fomento a projetos sustentdveis, otimizacdo de resultados e
moderniza¢do das instituicdes, focando na equidade e qualidade conforme previsto na CF de 88.

Figura 2 ARVORE DE PROBLEMAS DO QRTAE
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Fonte: CGU, a partir dos subsidios das oficinas de desenho.

Algumas causas foram identificadas para o problema de auséncia de suporte a
autonomia e a ndo sustentabilidade finalistica das instituicdes da Rede no que se refere ao BPEQ
e QRTAE, dentre elas: a heterogeneidade de critérios para relacionamento entre MEC e as
instituicOes da Redes, dada as diferengas em termos de porte, dreas de atuagao, infraestrutura,
regido do pais; o patrimonialismo histérico de vaga das carreiras necessdrias para oferta dos
servigos educacionais; incertezas sobre os contornos da autonomia de pessoal e financeira, com
riscos ao valor da autonomia constitucional ou legal; deficiéncias de regulagdo das carreiras
profissionais necessaria as Redes, como o caso da desatualiza¢do da Lei de Carreira de Técnicos
Administrativos em Educa¢do; e a governanga das Redes, em termos de capacidades de
planejamento, em funcdo das percepcbes de desalinhamento estratégico, e problemas no
dimensionamento de forga de trabalho.
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Nas consequéncias do problema
verifica-se a significancia atribuida a impactos
na Sustentabilidade Operacional Finalistica e
na Sustentabilidade Or¢camentaria em relacdo
SIS E T Ee OIS E G EINE G EISEN & autonomia das Instituicdes e aos Resultados
das Redes. Teoriza-se perdas em termos de
descontinuidade do ensino e de atividades de
PD&I a partir de falta de professores e de
técnicos administrativos (decorrente de gap
de concursos e falta de investimentos), a

. restricdio orcamentdria impactando na
Resultados Institucionais e das Redes manutencio do nivel de oferta de vagas de

graduacdo e pos-graduacdo, desincentivos
operacionais e orgamentarios que poderiam causar descrédito das instituicbes perante a
sociedade e falta de transparéncia dos mecanismos de planejamento.

Sustentabilidade Orgamentaria

Autonomia

Quanto a arvore relacionada a MOCC, o problema toca diretamente na distribuicdo de
recursos e foca na previsibilidade para um ambiente de melhor planejamento, a transparéncia
visando alocagdo baseada nas regras previstas, e a celeridade.

Figura 3 ARVORE DE PROBLEMAS DA MOCC
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Fonte: CGU, a partir dos subsidios das oficinas de desenho.

Causas relevantes foram suscitadas e que despertam grande expectativa para o
desempenho da ferramenta, como a falta de referéncias para decisGes de expansdo das
InstituicOes de Ensino Federais, a imprevisibilidade orcamentdria decorrente de falta de critérios
técnicos, uma competicdao orcamentdria predatdria por falta de governanga da rede, e o impacto
da criagdo das novas institui¢des.

Como um cendrio de consequéncias, destaca-se a insustentabilidade orgamentaria por
comportamentos ineficientes e desarrazoados, descompasso entre objetivos, assimetria nas
Redes com falta de recursos para as pequenas e novas instituicdes, frustracdo de projetos e
iniciativas institucionais e descrédito das instituicGes.
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Os problemas centrais apontados mostram a forte inter-relacio entre os trés
instrumentos. Também é evidenciado a importancia dos instrumentos em relacdo a
sustentabilidade orcamentadria das instituicdes de ensino superior.

2.2.2 Os modelos légicos do BPEQ, QRTAE e MOCC demonstram que a institucionalizagao
dos instrumentos produziu coeréncia na organizagao de insumos, atividades e
produtos para os resultados esperados.

Apresenta-se de forma compacta os principais resultados da discussado sobre os Modelos
Légicos para o BPEQ, QRTAE e MOCC. Os trés instrumentos foram vistos como instrumentos
representativos na relagdo entre demandas individuais das instituicGes, a Rede e o Ministério
da Educacdo. Outro ponto fixado é que a operacdo é bem assimilada pelas instituicdes de ensino
e pelas dreas executivas finalisticas do Ministério.

De inicio cabe ressaltar o insumo informacional é essencial para os trés instrumentos, o
gue implica em riscos significativos em caso de falta de acesso a aplicacées de tecnologia da
informacdo, e a processos robustos de coleta de informacdes. Por exemplo, antecipando
resumidamente questdes discutidas nos capitulos seguintes dessa avaliacdo, o resultado do
calculo de alunos equivalentes6 de graduacdo e pds-graduacdo, utilizado na MOCC das
Universidades, leva em consideracao fatores como nimero de diplomados, duracdo do curso,
retencdo, numero de ingressantes, bonus por curso noturno ou fora da sede e o peso do curso.

A cesta de insumos do BPEQ e do QRTAE demanda oferta de burocracia técnica do
Ministério da Economia — ME e do MEC que atuam sob a coordenacdo de um conjunto institutos
infralegais, vagas autorizadas em carreiras de docentes e técnicos administrativos em educacdo
e modelo de vinculacdo e regime de trabalho do docente definidos em lei. Para além disso,
recursos orcamentarios anuais que viabilizam a reserva para novas admissGes de pessoas.

Em relacdo as atividades, o desempenho é explicado pelos processos de contratagdo
para admissao realizados pelas instituicdes de ensino conduzidos pelas préprias instituicdes de
ensino, que também administram internamente a gestdo sobre das disponibilidades aportadas
nas ferramentas e as vagas abertas em decorréncia desligamentos e aposentadorias. Do ponto
de vista do MEC, cabe operacionalizar a distribuicdo de pontos e vagas no inicio da
implementacdo e a cada processo de expansao realizado, além de promover uma gestao global
e coordenada dos pontos e das vagas do plano de carreira, a partir de lideranca para negociacao
sobre expansao da autonomia, utilizando-se de visao integral, considerando a as tipologias de
Dedicacdo Exclusiva, 40 horas semanais ou 20 horas semanais (tipologias da Lein212.772/2012),
e as classes dos cargos da carreira de Técnicos Administrativos em Educagdo (Lei n2
11.091/2005).

Quanto aos produtos desejados, destacam-se a otimizagao dos custos nas Redes, a
concretizagdo da autonomia e a oferta tempestiva de docentes aos departamentos e cursos
demandantes, culminando numa transparéncia das decisdes tomadas pelas instituicdes de

6 O conceito de aluno equivalente carrega dois objetivos. Servir como referéncia de custo por aluno, considerando as
diferencgas inerentes aos diferentes cursos, e ao mesmo tempo é uma baliza para proporg¢do justa de docentes e
técnicos administrativos em educagdo nas Redes. Segundo o MEC, o calculo do aluno equivalente apresentado neste
documento inspirou-se no modelo inglés de 1998, elaborado pelo Higher Education Founding Council for England —
HEFCE; utilizado na Inglaterra até o ano de 2004, quando veio a sofrer alteragGes.
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ensino federais vinculadas ao MEC. Ou seja, outputs vinculados a eficiéncia de uso de recursos,
ampliacdo de capacidades de trabalho e redugdo de assimetria de informacdes.

Quanto aos resultados, espera-se que a partir da execucao dos instrumentos haja um
maior alinhamento das instituicdes de ensino da rede em relacdo as diretrizes e politicas
educacionais, governancga das demandas sobre necessidades de recursos humanos na rede, e a
manutencdo e expansao das ofertas de graduacao, pds-graduacgao, inovacgoes e extensdo. Com
esses resultados, os impactos esperados se relagdo com maior vantagem competitiva das
maiores universidades na captacdo de alunos, projetos, parcerias, a elevacao da produtividade
geral da rede com efetividade e eficacia de seus planos de desenvolvimento institucional - PDI,
incremento da efetividade e celeridade para a prestacdo de servigos educacionais e de PD&I, e

Figura 4 MODELO LOGICO PARA OPERAGAO DO BPEQ E QRTAE

a relevante perseguicdo das metas do PNE.
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Fonte: CGU, a partir dos subsidios das oficinas de desenho.

Além da identificagdo modelo légico operacional para o BPEQ e QRTAE, foram relatados
aspectos de aprimoramento potencial no modelo. Foi mencionado nas oficinas o desejavel
desenvolvimento de agbes para alinhamento entre BPEQ e os PDI, e a levantamento de boas
praticas para associar os objetivos dos instrumentos com a produ¢do docente visando
proporcionar, inclusive, andlise de custo em relagao a beneficio dos processos de admissao de
pessoas. De forma similar ao BPEQ, o QRTAE é o principal instrumento de facilitacdo de
reposicao de servidores técnicos das instituicdes de ensino federais. Tal instrumento define os
parametros para provimento de cargos técnico administrativos tanto para a Rede Federal de
Universidades.

As atividades catalogadas para o QRTAE sdo semelhantes as do modelo ldgico do BPEQ.
Para os produtos gerados pelas ferramentas, pode-se destacar, a exemplo do BPEQ, a base para
autonomia e otimizacdo de custos na Rede e maior eficiéncia na alocacdo da forca de trabalho
TAE, assim como maior transparéncia das decisGes administrativas, o que significa que o
pensamento sobre governanca pode promover alocacdo eficaz dos recursos da Rede e
produtividade. Por fim, espera-se como impactos a equidade, transparéncia e previsibilidade,
além do maior engajamento para produzir resultados efetivos para as politicas educacionais.

Para além de outros insumos principais do instrumento compartilhados com o modelo
légico do BPEQ, destacam-se a definicdo da estrutura da matriz de cargos da lei da carreira
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PCCTAE, criticada por ser muito especifica e rigida, a exemplo da burocracia para transformacéo
de vagas desnecessarias em alguns cargos para outros mais urgentes.

Do conjunto de insumos, atividades e produtos, as vagas e o limite orcamentario
dependem de leis, no caso, as leis especificas das carreiras que, dentre outros assuntos,
estabelecem o numero total de vagas (delimitando o tamanho da rede em termos de quantidade
de docentes e técnicos administrativos) e a remuneragdo dos cargos, e a Lei Orcamentaria Anual,
que dispGe de anexo especifico para autorizacdo do quantitativo de admissGes e montante
monetdrio disponivel. Demais itens do modelo ldgico sdo tratados por normativos infralegais,
como decretos e portarias.

O outro instrumento discutido nas oficinas foi a Matriz de Orcamento de Outros Custeios
e Capital - MOCC. Trata-se do principal instrumento de aloca¢do anual dos recursos destinados
a manutencdo e funcionamento das instituicGes no plano de recursos primarios discricionarios.
Tem como principal objetivo institucionalizar a distribuicdo de recursos de custeio e capital por
meio de um modelo que possa garantir mais precisao técnica, transparéncia e equidade na
distribuicdo de recursos orgamentarios.

Para a constru¢dao do modelo Idgico relacionado da MOCC, destaca-se como principal
problema as dificuldades na distribuicao de recursos de forma previsivel, transparente e célere
para financiar as instituicdes das Redes em termos de investimento e outras despesas correntes,
conciliando com os objetivos estratégicos da Educacgdo. A figura a seguir apresenta os principais
pontos discutidos no modelo légico.

Figura 5 MODELO LOGICO PARA OPERACAO DA MOCC.
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Fonte: CGU, a partir dos subsidios das oficinas de desenho.

Em relagdo aos insumos, os principais pontos catalogados foram o montante
orgcamentario discriciondrio disponivel, origindrio do processo de orgamentario de preparagao
da proposta de lei orcamentdria, os métodos e critérios para rateio interno e focalizacdo da
distribuicdo de recursos, assim como as estatisticas sobre indicadores de fluxo e outros dados
sobre cursos.

As atividades compreendem, por exemplo, o calculo da matriz pelo MEC, a definicdo
anual realizada por comissdo paritaria composta entre MEC e rede, que leva em consideragdo o
cendrio da PLOA visando definir se ha oportunidade em rodar a matriz e gerar a repercussado de
seus cdlculos na proposta orcamentadria, e o exercicio operacional de alocagdo do montante em
acles orcamentdrias. Quanto aos produtos observados, coloca-se a Rede suprida de recursos
discriciondrios de forma estratégica.
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Os resultados englobam a maior previsibilidade orcamentdria e maior responsabilidade
das instituicGes sobre as decisdes alocativas e uma competicdo sadia entre as instituicdes. Por
fim, destaca-se como impactos de longo prazo a necessidade de instituicdes mais engajadas em
produzir os resultados pretendidos pela politica educacional no pais.

De forma geral, os participantes das oficinas sinalizaram que os instrumentos, BPEQ,
QRTAE e MOCC possuem um papel relevante na gestdo do ensino profissional e superior,
contudo apresentam limitacGes que podem gerar ineficiéncias na alocagdo de recursos e riscos
para a sustentabilidade orcamentdria-financeira. Em especial, BPEQ e QRTAE ndo guardam
relagdo estrita com o orcamento do ano, mas, em realidade, tendem a expandi-lo no futuro,
comprimindo recursos discricionarios. A MOCC, por seu turno, é instrumento limitado a
disponibilidade de orgamento discricionario.

A analise do modelo légico permite avaliar que hd coeréncia operacional voltada para
os resultados e impactos esperados, na medida das limitacGes inerentes a proposta dos
instrumentos. Por exemplo, a proposta de entregar otimizacdo de recursos e autonomia é
coerente com a expectativa de se alcancar alinhamento institucional as diretrizes de educacao
nos casos do BPEQ e QRTAE, ou seja, ndo se verifica oposicdao, mas sim convergéncia legal entre
as atribuicdes do MEC para com a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino e a autonomia
institucional.

As atividades promovem encaixe razoavel entre os insumos e produtos, haja vista que
ndo se espera outros processamentos para transformacao de insumos em produtos diferentes
dos previstos. De forma geral, o modelo légico revela linearidade, no sentido de nao haver
necessidade de fluxos paralelos de maior complexidade e que envolveriam muitos atores para
implementac3o. E resumidamente um modelo que opera dentro da governanga do Orcamento-
Geral da Unido - OGU.

2.2.3 O desenho dos instrumentos trata os riscos inerentes significativos a manutengao da
rede, autonomia e coordenagao para as metas do PNE. BPEQ, QRTAE e MOCC como
superagao dos riscos inerentes.

Algumas questdes foram bem recorrentes nas discussGes das oficinas, a saber: Quais
incentivos esses instrumentos geram para uma melhor racionalizacdo das despesas? Qual é o
comportamento médio das instituigées no uso das prerrogativas dos instrumentos? Existe algum
tipo de integracdo entre os trés instrumentos?
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Considerando as expectativas de respostas a essas questoes, partiu-se da premissa de ha
tratamento aos problemas descritos com a instituicdo dos instrumentos pelas respostas dadas
pela avaliacdo de desenho, em outras palavras, os riscos inerentes a auséncia dos instrumentos
sdo mitigados com eles.

Figura 6 RELACAO ENTRE AVALIACOES E ANALISE DE RISCOS
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Assim, avancando com o suporte fornecido com as conclusGes da avaliagdo de desenho,
as perguntas suscitadas devem ser respondidas complementarmente com a avaliacdo de
tratamento aos riscos residuais. Isso se faz com as avaliacGes de Implementacdo e Governanga,
objetos do préximo capitulo. Utilizando a literatura a respeito de gestdo de riscos, assim como
as referéncias normativas do Poder Executivo Federal como a Instrugdo Normativa Conjunta
MP/CGU n2 01 de 2016, assume-se aqui como risco inerente a probabilidade de eventos
impactarem os objetivos pretendidos, decorrentes das relagdes de causalidade no modelo
I6gico desenhado.

Assim, assume-se que a institucionalizacdo das ferramentas é politica representa
tratamento aos riscos inerentes, mitigando problemas histéricos por politicas de nao
intervengdo ou fomento, a exemplo da ineficiéncia do processo de elaboragao da PLOA de forma
bilateral, que eventualmente gerava balcdo de negociagdes, orcamentos focados em
articulagdes politicas, privilégios ndo contabilizados.

O conjunto de pesquisas e as discussdes realizadas na oficina revelaram a diminui¢ao do
esforgo realizado pelas instituicGes das Redes para captar recursos humanos e recursos
orcamentdrios, trazendo eficiéncia para as transagdes entre ME, MEC e rede. Os debates
também apontaram diversas possibilidades de aprimoramento da politica publica atual,
inclusive considerando o contexto de restrigdo fiscal e expansao operacional das Universidades.

Ao mesmo tempo, as ferramentas proporcionaram critérios objetivos e perenes para
formulacdo de estratégias pelas préprias instituicdes, estabeleceram marco avaliativo até entdo
inexistente na relacdo MEC e rede, e promoveram com boa governanga, relativa garantia do
espaco orcamentario dos recursos da educacdo para as InstituicGes Federais, além de resposta
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efetiva a demanda pela concretizagdo de autonomia no processo de selecdo de recursos
humanos.

Quanto aos riscos residuais, aqueles que permanecem apds a mitigacao dos inerentes
por modelagem do problema e da estrutura ldgica de funcionamento, focaliza-los nas avaliages
de implementacdo e governancga que, finalizadas, podem inclusive exigir, eventualmente,
retorno a questdes relacionadas ao desenho dos instrumentos interventores. Assim, o
desempenho passado e as expectativas futuras sobre os instrumentos, em termos de eficiéncia,
eficacia e efetividade fornecerdo subsidios para avaliacdo dos processos e rotinas, do
comportamento, do papel e das responsabilidades das instituicdes envolvidas no Sistema
Federal de Ensino e do impacto nos ativos das Redes.

2.3 Ha aprimoramento operacional efetivo, todavia, ha necessidade de ajustes em regras
do jogo e oportunidade para melhor captura de valor para a politica educacional.
Avaliagdes de Implementacdo e Governanga.

O método aplicado nas avaliacdes de implementacdo e governanca parte do subsidio
gerado do modelo légico das ferramentas BPEQ, QRTAE e MOCC. Para viabilizar as analises foi
construida a teoria do programa em funcdo do modelo ldgico, e da arvore de objetivos derivada
da arvore de problemas. A seguir apresentamos a légica de organizacdo das evidéncias.

Figura 7 ITENS E ABORDAGENS PARA AVALIAGAO DE RISCOS RESIDUAIS
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Fonte: CGU.

Buscou-se dotar a avaliagdo de uma capacidade de andlise sistémica aos riscos residuais
da politica. Assim, foi critico observar com prioridade os riscos de maior relevancia por extrato
do modelo operacional. Para levantamento de hipdteses de riscos de governanca e
implementacdo utilizou-se como referéncia os objetivos das respectivas avaliagdes conforme o
Guia Pratico de Andlise ex post do Poder Executivo Federal.

Segundo o referido guia, dentre os objetivos da avaliacio de implementacdo,
recomendada para todos os tipos de politicas, estdo verificar a correspondéncia do executado
com o que esta pactuado, e a definicdo de subprocessos que nado estdo regulamentados no nivel
macro do desenho da politica. J4 em rela¢do a avaliacdo de governancga, o guia esclarece que
esta contempla a boa definicio do direcionamento estratégico, os mecanismos para
supervisionar a gestdo; o envolvimento existente das partes interessadas; a forma de
gerenciamento dos riscos estratégicos; o gerenciamento dos conflitos internos; os mecanismos
de auditoria e de avaliagao do sistema de gestdo e controle; e a promogdo da accountability
(prestagdo de contas, responsividade e transparéncia). Nesse contexto, a avaliagdo de
governancga seria recomendada para todas as politicas publicas, sendo indispensavel naquelas
implementadas por redes de politicas publicas.
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Nos testes de hipdteses para analise dos riscos buscou-se respostas a partir de técnicas
de analise documental, estatisticas descritivas, entrevistas e cruzamento de informacgdes. As
analises foram direcionadas ao contexto atual de uso das ferramentas, valendo-se de dados
histéricos na discussao de pontos criticos.

Para apresentacdo dos resultados, organizou-se em trés pontos de vista ou dimensdes
explicativas: (a) planejamento e estrutura do modelo operacional de execugdo do BPEQ/QRTAE
e MOCC; (b) as regras do jogo e praticas das Politicas de Autonomia a partir do BPEQ/QRTAE e
MOCC; e a coordenagao, monitoramento, avaliagdo e prestacdo de contas nas politicas.

2.3.1 Avangos de capacidade de planejamento e estrutura de execu¢ao operacional do
BPEQ, QRTAE e MOCC. Outputs da MOCC evidenciam problemas para efetividade do
instrumento.

Denominou-se a associacdo entre problema, cadeia logica (insumo, atividades e
produtos), a teoria que articula os itens, e os papéis dos atores, de Modelo Operacional. O
modelo revelado é de operacionalizacdo complexa nos dois casos (BPEQ/QRTAE e MOCC), pois
a implementagdo necessita de fornecimento de insumos orgamentarios, legais e informacionais,
além de articular trés atores com missdes variadas (considerando a rede como um ator), que
juntos sdo responsaveis por regular, executar e prestar contas de uma politica em trés niveis
diferentes.

A logistica de entrega de insumos a execugdo tem forte prevaléncia da Secretaria de
Educacdo Superior — SESU do MEC, mas também demanda ac¢des conjuntas com a propria RFU
e com o Ministério da Economia. As atividades demonstram procedimentos focados na premissa
de exercicio de autonomia pelas Universidades, exigindo um papel regulador e de controle por
parte da SESU/MEC. Ja os resultados demonstram a responsabilidade das instituicdes de ensino
da rede federal para a efetiva qualidade do gasto publico, eficacia das politicas de educacgdo
superior e cumprimento da missdo institucional.

Diferentemente do modelo operacional da MOCC, no qual a janela temporal operacional
é exigua, pois se restringe a fase de elaboracdo do Proposta de Lei Orcamentaria Anual, o
modelo operacional do BPEQ/QRTAE acontece ininterruptamente, com o marco temporal critico
do levantamento de necessidades de admissdo.

O modelo BPEQ/QRTAE exige forte capacidade de planejamento dos trés atores
envolvidos, dado o requisito de desenvolver, anualmente, estimativas sobre necessidades de
reposi¢cdo (composi¢do de pontos e vagas necessarias) na RFU de um contingente total de
aproximadamente 201 mil servidores ativos em 05/2021 (50,16% de Técnicos Administrativos
em Educac3o e 49,84% de docentes)’, representando o maior grupo de servidores civis do Poder
Executivo Federal.

Ao MEC cabe a coordenagao da distribui¢cdo das vagas das carreiras vinculadas ao BPEQ
e QRTAE as instituicdes, no caso a carreira do Magistério Superior (Lei 12.772/2012), a do Plano
de Carreira e Cargos de Magistério do Ensino Basico, Técnico e Tecnoldgico - EBTT (Lei
12.772/2012) e a dos servidores do Plano de Carreira dos Cargos Técnico-Administrativos em
Educacdo — PCCTAE (Lei n2 11.091/2005), além de fazer a regulacdo da ineficiéncia do processo
alocativo descentralizado dos saldos das equivaléncias, tendo o poder de realocar entre as
instituicdes em processos de negociagao.

7 https://www.gov.br/mec/pt-br/universidade360/painel-universidade-360
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Embora o Ministério da Educacdo esteja em fase de desenvolvimento de iniciativas que
podem auxiliar a tomada de decisdo, a exemplo da Plataforma Universidade 3602 no ambito da
SESU/MEC, ainda ha significativa desigualdade de capacidades decorrente da heterogeneidade
no ambito das RFU e da posicdo institucional do Ministério da Economia, por exemplo.

Relatério da CGU® apontou que ndo é prética nas maiores universidades federais de cada
Estado o desenvolvimento de estudos de necessidade de for¢a de trabalho para alocacdo de
técnicos administrativos e docentes nos cursos de graduac¢do, com a devida ressalva de que ha

caréncia de uma ferramenta de auxilio no ambito do Poder Executivo Federal.

Figura 8 MoDELO OPERACIONAL BPEQ/QRTAE
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Fonte: CGU.

8 Relatdrio 817350 de 2020, disponivel em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/935367
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Com as iniciativas em desenvolvimento na SESU/MEC, espera-se redugdo da assimetria
de dados e informacGes em relagdo as instituicdes da rede, pois ha risco significativo na tomada
de decisdo na gestdo da politica, dado impacto fiscal e operacional decorrente de desarticulacdo
de estratégias descentralizadas, caracteristica predominante no arranjo analisado.

Os calculos do montante monetario para execugao da MOCC sdo discutidos em fungao
de analises realizadas pelo Ministério da Economia a partir de dados histéricos, perfil das a¢des
de governo, demandas de créditos, dentre outros fatores, o que impde a MOCC uma dificuldade
de conciliagdo entre um valor fortemente ponderado pelo passado, e uma distribuicdo focada
em incentivos articulados na rede para fomento de mudancas progressivas no desempenho e
padrdo operacional das instituicdes.

Entre 2020 e 2022 houve avango no controle dos saldos de pontos do BPEQ e QRTAE a
partir de sistema informatizado do Ministério da Economia. Ao mesmo tempo ha apuragbes
constantes da SESU/MEC sobre o uso de vagas e pontos. A CGU verificou em relatério que até
2019 havia uma fragilidade nessas apuragdes, pois encontrou-se diferengas na conciliagao de
dados a partir de controles realizados pelas Universidades Federais e pelo Ministério da
Educacgao, todavia, tém sido corrigidas nos ultimos trés anos, principalmente com a adig¢do de
frequentes conferéncias.

Figura 9 MODELO OPERACIONAL MOCC.
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Fonte: CGU.

No modelo operacional da MOCC um requisito essencial para operac¢do é a estrutura de
informacgdes de coleta de dados para aplicacdo das formulas baseadas em aspectos de oferta,
fluxo dos cursos e operacionais, especialmente o indicador de Aluno Equivalente.

Mitigando um risco de diferencgas de interpretacdo de conceitos e critérios utilizados, a
realizacdo da atividade é exercida com a seguranca da parceria com o INEP, que se utiliza dados
do Censo da Educacgdo Superior e de sua competéncia em estatisticas educacionais. Os demais
calculos necessarios sdo realizados pela equipe executiva da SESU/MEC em planilhas
eletronicas, utilizando informagdes disponibilizadas pela CAPES, por exemplo.

No plano das atividades operacionais do BPEQ/ QRTAE ha fragilidades® na gestdo
realizada pelas Universidades Federais'® em funcdo de muitos casos de falta de publicidade
sobre a estratégia e o uso efetivo de sitios das instituicdes na internet. Quanto as atividades
necessarias para a MOCC, a participacdo da comissdo paritdria MEC e RFU tem sido aprimorada
com definicdo de atribuicdes nos normativos envolvidos.

Por fim ressalta-se que os outputs ou produtos tém sido entregues. E um fato notdrio a
ampliacdo da eficiéncia e agilidade das contratacdes pela dinamica proporcionada pelo BPEQ e
QRTAE diagnosticada pela grande frequéncia de editais de concurso publicadas, e pelo consenso
entre os atores envolvidos sobre a facilitacdo da execucao.

Verificou-se que até 2018 o panorama foi bastante favoravel ao ingresso de novos
servidores docentes e técnicos administrativos na rede.

Grafico 1 EVOLUGAO DE INGRESSOS, APOSENTADORIAS E DESLIGAMENTOS NA RFU NO
PERIODO DE VIGENCIA DO BPEQ E QRTAE - SOMENTE EFETIVOS DAS CARREIRAS.
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Fonte: CGU, a partir do Painel de Pessoal do ME

9 Relatério 817350 de 2020, disponivel em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/935367
10 Relatério de governanga
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Mesmo com a tendéncia de queda a partir de 2017, entre 2017 e 2021, a relagdo entre
ingressos divididos por aposentadorias mais desligamentos, considerando as trés carreiras da
RFU (PCCTAE, Magistério Superior e Magistério EBTT) é de 0,935, enquanto para as demais
carreiras do Poder executivo somadas, a relacdo é 0,435. Somente a RFEPCT tem uma relagao
melhor no periodo (2017 a 2021), de 2,03.

Apresentando uma breve visdo de magnitude de ingressos das carreiras (PCCTAE,
Magistério Superior e Magistério EBTT) é relevante destacar que a dinamica de entrada na folha
de pagamento da RFU sofre grande impacto da oferta de Residéncia médica e multiprofissional,
que em 2021 ocupou 70% do total de ingressos. Ha ainda um pequeno residuo de ingressos por
contratos temporarios.

Grafico 2 DISTRIBUIGAO DE TIPOS DE INGRESSOS
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Fonte: CGU, a partir do Painel de Pessoal do ME

Nessa visdo é possivel perceber que outro tipo de ingresso regulado pelo BPEQ, o de
professores substitutos e visitantes, teve entre 2011 e 2021 uma média de ocupagdo nos
ingressos de 21,7%, superior, inclusive, a média de ingressos de professores do Magistério
Superior mais Professores de EBTT, que girou em torno de 15,8%, e de ingressos do PCCTAE, que
ficou com a média de 19,5%. Ha padrdo recorrente de ingressos de substitutos, o que demonstra
que a rede trabalha com o nivel de 20% de mobilidade para flexibilizar lacunas de oferta de
docentes em func¢do necessidades excepcionais e mudancas de grade de cursos, por exemplo.

Considerando a inclusdo dos anos de 2020 e 2021 na andlise, a redugao de contratagao
de efetivos se explica também pela limitacdo de concursos voltados apenas a reposi¢ao de
vacancias!! no tempo de pandemia de Covid-19.

11 | ei Complementar n2 173, de 27 de maio de 2020
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Grafico 3 CoMPOSICAO DA PLOA pA RFU EM 2019.

Participagao para Novas
Universidades

B Equalizagdo da Matriz OCC

H REUNI
W HVET
B PNAES
Equalizagao
da Matriz... ¥ CONDICAP
Pro.
o CONDETUF

Matriz OCC REUNI 2

Fonte: CGU
Quanto aos produtos da MOCC, alguns aspectos merecem destaque.

A MOCC na RFU é acompanhada de outras politicas complementares que formam a
composicao da PLOA discriciondria da rede, como as parcelas de Reestruturagdo e Expansao das
Universidades Federais (REUNI), que utiliza referéncia como referéncia fixa as pactuagdes do
inicio do programa, sem atualiza¢do de propdsito; a Matriz dos Hospitais Veterinarios (HVET);
da Matriz do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES); da Matriz referente ao
Conselho Nacional dos Dirigentes das Escolas de Educagdo Basica das Instituicdes Federais de
Ensino Superior (CONDICAP); da Matriz referente ao Conselho Nacional de Diretores das Escolas
Técnicas Vinculadas as Universidades Federais (CONDETUF); de valores destinados a inclusdo de
Portadores de Necessidades Especiais (INCLUIR); de valores referentes ao Projeto Milton Santos
de Acesso ao Ensino Superior (PROMISSAES); de valores referentes ao Projeto Idiomas Sem
Fronteiras (ISF); e de valores referentes a Projetos Especificos.

Operacionalmente, as parcelas suplementares a MOCC adicionam pouco esforco
complementar, demandando a confeccdo de uma nova matriz que consolida as partes que
foram a PLOA integral da rede, todavia, uma fragilidade operacional identificada em auditoria
da CGU foi a ndo manutencdo de memdrias de calculo das composicdes finais da PLOA
discriminando as referidas parcelas entre 2012 e 2017.

Para além disso, outro ponto importante é a frequente necessidade de ajustes visando
dirimir o impacto da perda potencial de orgamento de algumas universidades, especialmente as
de maior porte, que decorreria da aplicagdo da MOCC, por meio de artefato chamado de
“equaliza¢do”, introduzido no processo em detrimento do ndo repasse do bénus de eficiéncia,
todavia ndo previsto normativamente, por meio do qual, em 2018 por exemplo, algumas
instituicdes receberam complementacdo de mais de RS 100 milhdes. A argumentacdo para o
arranjo fundamenta-se no impacto de eventuais perdas orcamentdrias em instituicdes de
grande porte que operaram com pouca margem de manobra do ponto de vista de redugdo de
custos. Esses ajustes, entretanto, tém tido o cond3do de tornar a distribuicdo de recursos da
MOCC em uma distribuicdo quase incremental, de forma que uma distribuicdo por eficiéncia
seja realizada apenas no caso de haver um incremento dos recursos em relagao ao ano anterior
e apenas sobre esse incremento.

12 Relatdrio 817350 de 2020, disponivel em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/935367
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2.3.2 As regras do jogo e praticas das Politica da Autonomia de Pessoal e da Autonomia
Financeira e Or¢camentaria podem ser aprimoradas para induzir alinhamento aos
objetivos do PNE e a sustentabilidade or¢amentaria.

Santos Junior (2019) descreve as vertentes da autonomia constitucional da Universidade,
colocando dentre elas autonomia de pessoal, que compreende a liberdade para admitir, desligar
e definir saldrios e critérios de promocdo para seu pessoal, e a autonomia financeira, que
compreende a liberdade para gerir seu préprio orgcamento e os bens de sua propriedade, assim
como a possibilidade de diversificar suas fontes de financiamento.

Ao focalizar uma andlise das regras do jogo que sintetizam a Politica da Autonomia de
Pessoal'® e a Politica da Autonomia Financeira na RFU, descreve-se a seguir os trés elementos
ou institutos principais da liberdade de admitir servidores e gerir o préprio orcamento.

A Politica da Autonomia de Pessoal por meio do BPEQ/QRTAE (admissdo) é explicada
pela Pontuacdo dos Bancos/Ativos, as Vagas das Carreiras, e o Limite Orcamentdrio. A
Pontuacdo dos Bancos ja distribuida pela SESU/MEC as instituicdes de ensino, ou seja, ativos das
Universidades, é usada como recurso para tomada de decisdo de contratacGes (saldos de
equivaléncias de BPEQ e as unidades autorizadas por categoria do QRTAE), e tem vigéncia
indeterminada. O Limite Orcamentdrio determina o espaco total da rede para uso dos ativos no
ano. Ja as vagas da Carreira sdo ativos a disposicao das instituicGes em caso de vacancias, e do

MEC, no caso de vagas novas nao distribuidas as instituicdes.

13 Os contornos da auditoria de pessoal das instituicdes federais de ensino sdo mais restritos no modelo federal. A
carreira Unica de docentes, e a de técnicos administrativos, vinculadas ao RJU, limita a autonomia de demissdo e
remuneragdo, de gestdo da folha de pagamentos (administrada Ministério da Economia), restando pouca margem,
vinculada a concessdo decisdo sobre progressao, adicionais e remuneragdes eventuais.
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Figura 10 DINAMICA DA POLITICA DA AUTONOMIA DE PESSOAL NA RFU
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Os ativos (pontos e vagas), sdo distribuidos originalmente em fun¢do do quantitativo de
servidores nas instituicdes (vagas da carreira ocupadas), sendo expandidos em processos de
negociagdo entre o MEC e as Institui¢des Federais, e entre o MEC e o ME. No caso de pontos
referentes aos docentes, a distribuigdo é feita na equivaléncia do regime de dedicagdo exclusiva
de professor efetivo. Uma vez transferida uma vaga da carreira, a “propriedade” passa a ser da
instituicdo. Os ativos sdo utilizados/gastos no provimento de cargos, e liberados/reativados em
vacancias e aposentadorias. As trocas entre ativos dentro da RFU sdo intermediadas pelo MEC.

Grafico 4 COMPARAGAO ENTRE EQUIVALENCIA DOS PONTOS E RELACAO SALARIAL
EFETIVA ATUAL
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Em sintese a RFU conta com uma politica flexivel de realocacdo de ativos e negociacao
para observacdo de interesses das Universidades e ao mesmo tempo do MEC, oportunizando
ajustes no tempo, considerando um Unico limite orcamentario, o que seria provavelmente
inviavel com autorizacGes de concursos pontuais dada a quantidade de instituicdes federais de
ensino sob supervisdao do MEC.

As instituicdes podem, inclusive, acumular ativos para apostas em mudancas mais
profundas em ofertas de cursos, por exemplo, o que demandaria eventualmente novos perfis
de docentes. O MEC, com as vagas novas a sua disposicdo, tem a capacidade de promover
ajustes na distribuicdo na rede e a viabilidade promover politicas de expansdo condicionadas a
condicao da politica econ6mica do momento. As regras permitem inclusive a instituicao de
estratégias e incentivos internos, pois um posicionamento favoravel de saldo de pontuagées no
caso do BPEQ permitiria a migracdo para regime de dedica¢do exclusiva.

Estratégias adotadas na gestdo entre 2010 e 2019 limitaram o alcance da eficiéncia e
eficicia do modelo, a exemplo da transferéncia, as Universidades, de pontos e vagas em
conjunto, decorrentes de negociacdes de expansdao de BPEQ e QRTAE entre 2013 e 2017. Em
2021, uma iniciativa ainda ndo institucionalizada de trocas de vagas novas por pontos permitiu
a SESU/MEC realocar pontos de instituicbes com saldos ndo utilizados para as universidades
recentemente criadas.

Por outro lado, o contexto das regras flexiveis pode facilitar alguns comportamentos de
maior risco, como, por exemplo, o uso de saldos para migra¢do de regime de 20 horas ou 40
horas para o de dedicagdo exclusiva no fim de carreira com o objetivo de obter um bonus para
aposentadoria. Em alguns casos o Tribunal de Contas da Unido!* recomendou observar o limite
de 5 anos antes da aposentadoria. Com a Emenda Constitucional 103/2019, que definiu regras
de transicdo para aposentadoria com paridade e integralidade limitada a ingressantes anteriores
a 31 de dezembro de 2003, limitado por ponderac¢des de carga horaria e de parcelas varidveis
de desempenho, o risco de comportamento predatério para bénus de aposentadoria foi
parcialmente mitigado. Ainda sim em setembro de 2019 existiam 5.353 docentes em regime de
20 ou 40 horas, com ingresso antes da EC 41/2003 e idade média superior a 57 anos, que

14 Acord3o n2 2519/2014 — Tribunal de Contas da Unido
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potencialmente poderdao progredir de regime e se aposentar com proventos superiores,
causando um impacto maximo de RS 914 milhdes ao ano.

Grafico 5 EVOLUCAO DO NUMERO TOTAL DE DOCENTES EFETIVOS E DA
PARTICIPACAO POR REGIME DE TRABALHO.
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Fonte: CGU

O conjunto das regras cria uma percepcao de vantagem na tomada de decisdo dentro
do processo de admissdo voltado prioritariamente aos ingressantes pelo regime de dedicagdo
exclusiva. Nao por acaso, verifica-se que 5 anos apds a criagdo do BPEQ em 2007, a participacdo
do regime no total era de 82%, alcangando 89% em 2019. Ao mesmo tempo, trata-se de uma
opc¢do que aumenta a capacidade de recrutamento de melhores profissionais em funcdo de
salario melhor, mas reduz a capacidade de implementac¢do de politicas internas de fomento e
incentivos diante da variedade e complexidade da missdo institucional.

Quanto ao uso dos pontos do QRTAE, a CGU recomendou ao MEC em 2021 uma
vinculagdo entre a disponibilidade de pontos e o uso da faculdade do Decreto n? 1.590/95 que
permite a reducdo de jornada de trabalho de trabalho semanal de 40 horas para 30 horas para
Técnicos Administrativos em Educagdo nos casos em que 0s servicos exigirem atividades
continuas de regime de turnos ou escalas, em periodo igual ou superior a doze horas
ininterruptas, em fungdo de atendimento ao publico ou trabalho no periodo noturno. Verificou-
se muitos casos de excessos de quantidade de servidores com jornada semanal reduzida.

Dentre outros aspectos complementares, trés elementos sobressairam como praticas e
regras positivas, dentre elas a vinculagdo dos pontos de equivaléncia ao primeiro padrdo da
carreira docente da atual Lei n? 12.772/2012, referenciados a remuneracdo de docente de
regime de 40 horas semanais, computando também o adicional de titulagdo. Também se destaca
a inclusdo de etapa ou cronograma de manifestacdo sobre necessidade de contratagao,
articulado entre o Ministério da Economia em parceria com o MEC e RFU para avaliar melhores
cenadrios e considerar variaveis na montagem do limite orgamentario. E a iniciativa pontual de
negociacdo pelas trocas de vagas novas, em poder do MEC, por pontos, em poder das
Universidades.

15 Relatdrio 817350 de 2020, disponivel em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/935367
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Iniciativas em desenvolvimento e algumas expectativas de implementacao de melhorias
tem amadurecido praticas, como por exemplo, o monitoramento do limite orcamentario
baseado em tendéncia de esgotamento, que previne comportamentos predatdrios e, ao mesmo
tempo, aponta ao MEC a necessidade de levantar causas para baixa dindmica de uso de pontos,
e a pratica de levantamento de uso de vagas decorrente de vacancias, que melhora a percepgao
do MEC sobre o valor da vaga nova, processo que pode indicar subaproveitamento de vagas
pelas institui¢des.

Quadro 4 AVALIACAO DA IMPLEMENTAGAO E GOVERNANCA DA POLiTICA DA AUTONOMIA DE

PESSOAL.

Politica de
autonomia de
pessoal

Pontuagao

Regras e Praticas

positivas

Ativo vinculado a
remuneracdo para

Aspectos em
desenvolvimento

Legado da oferta
original carrega

Achados de médio
impacto (ajustes para

eficiéncia e eficacia)

Padrdo de governanca

Achados de maior impacto
(reduz potencial da
politica)

Ativo TAE ndo vinculado ¢

(ativos) nos docente com desigualdades - nas instituicoes focado remuneracao da carreira
bancos flexibilidade para Paorte das instituicoes em reparticao historica - controle prévio
decisao no passado

Avancos com etapa

Monitoramento de

Limite Incerteza da Regras de transparéncia
. de coleta de uso baseado em o Lo . N
orcamentario n . viabilidade de novos dificultam articulacao no
necessidades por tendéncia de fn
anual R entrantes na RFU processo orcamentario
instituicao esgotamento
(cronograma livre)
I Pratica de
Iniciativa de

Vagas das
carreiras

negociacao entre
vagas e ativos para
estrategias
realocativas

levantamento de uso
de vagas decorrentes
de vacancia - Maior
valor para vagas

Padrao de governanca
nas instituigoes focado
em reparticao historica

Carreira de TAE nao
contempla dinamica
operacional
contemporanea

novas

Fonte: CGU

Dentre os quesitos em desenvolvimento estd o peso do legado anterior a sua institui¢ao.
Os critérios iniciais de distribuicao de pontos levaram em consideragao a posi¢do de docentes e
técnicos administrativos imediatamente anterior a instituigdo do BPEQ e QRTAE, carregando
inequidades e desequilibrios para uma rede que se propunha expandir pela vertente da
interiorizacdo. No decorrer dos anos, novas pactuagdes foram realizadas ampliando a oferta de
pontos. Verifica-se pela evolugdo da pontuacdo, variagdo pequena nas posicoes de posse de
pontos e vagas, evidenciando que o peso do legado histérico molda a aposta atual de
distribuicao de capacidade de trabalho na rede. Por outro lado, a interiorizacao institucional
avangou com aumento de oferta, todavia, muitas instituicdes novas ainda sofrem por falta de
recursos humanos.

40



‘- Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Grafico 6 CRUZAMENTO ENTRE A POSICAO RELATIVA NA AUTORIZACAO DO BPEQ (Y)
EM 2021 E O CRESCIMENTO ACUMULADO DE BPEQ ATE 2021 (X).

Fonte: CGU

Entre 2012 e 2021 foram expedidas 8 portarias de reajustes no BPEQ, ocorrendo
expansao significativa até a quarta. Cinco universidades novas so tiveram disponibilizacdo de
pontos em 2021 com a mencionada iniciativa de troca entre pontos ociosos de instituicdes e
vagas novas do MEC. Houve expansao significativa na maioria das institui¢des da rede, com
percentuais em torno de 100% a 200% de crescimento. As de maior monta aconteceram para
instituicdes de pequena participa¢do na pontuagdo geral, demonstrando uma linearidade de
distribuicdo de pontos no periodo. Algumas instituicdes entram no quadro geral na Ultima
oportunidade de alocagdo de pontos, portanto, ndo tiveram crescimento no periodo.
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Grafico 7 INICIATIVAS DE CRESCIMENTO DO TOTAL DE PONTOS BPEQ NA RFU - 2012-
2021.

180.000,00

160.000,00
140.000,00
120.000,00
100.000,00
80.000,00
60.000,00
40.000,00
20.000,00

0,00
Port. Inter. 405- Port. Inter. 461- Port. Inter. 111- Decreto 8.269- Port. Inter. 313- Port. Inter. 399- Port. Inter. 316-  Port. Inter.
2012 2013 2014 2014 2015 2016 2017 9.359-2021

Fonte: CGU

Nos ultimos 10 anos, o grande periodo de expansdo aconteceu entre 2012 e 2014,
saltando de aproximadamente 139 mil pontos para 163 mil pontos. Em valores atuais do plano
de carreira do magistério superior, o crescimento representa aproximadamente RS 2,9 bilhdes
de reais anualmente na RFU, utilizando um calculo que leva em consideragdo o primeiro piso da
carreira.
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Grafico 8 CONFIGURACAO DA PARTICIPACAO NA EXECUCAO DE DESPESAS COM PESSOAL DA
RFU EM RELACAO AOS DEMAIS GRUPOS DE INSTITUICOES DO MEC.
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Fonte: CGU

Do ponto de vista da ocupagdo da forca de trabalho na rede como um todo, esse
movimento de expansdo foi inclusive acompanhado por uma transferéncia significativa de
custos de pessoal para a EBSERH, que a partir de 2014 passou a ser mais um fator explicativo
relevante do gasto com pessoal total do MEC, demonstrando uma politica interessante de
reconfiguracdao operacional de custos para aquelas de grande porte que possuiam hospitais
universitarios.

Quadro 5 DISPONIBILIDADE DE LIMITE ORCAMENTARIO NA LOA

PROVIMENTO
CRIAGAO DESPESA TOTAL

ANO T carGos

are NO ANUALIZADA**

EXERCICIO*

2012 | 94032*** | 33,568 | 935.827.933 | 1.884.255.391
2018 - 13.783 | 746.077.044 | 1.069.234.124
2019 | 2.069***** | 22,559 |2.032.120.953 | 2.278.270.294
2020 | 2.560***** | 19.520 | 1.582.171.684 | 2.079.077.559
2021 - 33.829 | 1.712.797.508 | 3.492.487.013
2022 - 19.272 | 1.503.822.503 | 2.191.124.340

OBS: As LOA de 2013 a 2017 n3o especificaram o provimento especifico por BPEQ e QRSTA e sim para o MEC como um

todo.
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* Detalhamento das programacdes orcamentarias em nivel de Esfera/Orgdo/Unidade/Funcional
Programatica/Ag¢do/Subtitulo

**Considerou-se o total de cada 6rgdo or¢amentario para fins de cumprimento do §62 do art. 78 da Lei 12.465/2011
(LDO-2012), relativo ao impacto orgamentario-financeiro anualizado.

*** projeto de Lei n2 2.134, de 2011, transformado na Lei n2 12.677/2012

****Criacdo de cargos de novas IFES: UFOBA (1259), UNIFESSPA (1655) e UFCA (1211).
***x*Criacdo de cargos da UF de Cataldo (353), UF do Delta Parnaiba (400), UF de Rondondpolis (394), UF de Jatai (299),

UF Agreste Pernambuco (623) e UF do Norte Tocantins (491). Tais quantitativos constaram na LOA-2019 e 2020, com
excec¢do da UF do Norte de Tocantins que constou somente na LOA-2020.

No que se refere ao limite orgamentario, se observa a consisténcia de oferta anual no
orcamento, permitindo uma conjuntura de estabilidade a partir da funcdo do atual Ministério
da Economia. Os limites sdo totais para o conjunto de institui¢es, ndo individualizado, exceto
para novas criadas no ano. A Portaria MEC n? 1.469, de 22.08.2019, instituiu que a SESU e a
SETEC divulgariam, junto as institui¢cdes, os limites de provimento de cargos autorizados nos
BPEQ e QRSTA para 2020, em que a soma dos limites ndo podera ser superior aos limites fisicos
e financeiros para provimentos previstos no anexo especifico da LOA-2020, todavia, isso nao
aconteceu. Excetuando as leis orcamentdrias de 2013-2017, ha tratamento de Limite fisico e
financeiro destinado a provimentos de cargos efetivos que compdem o BPEQ e QRTAE.

Ja no plano interno das instituicdes de ensino, uma constatacao interessante que limita
o alcance de estratégias de renovacado de oferta de ensino é verificar que prevalece o padrao de
alocacGes dos ativos e vagas a partir de posicdes histdricas dos érgdos internos (unidades
académicas), promovendo assim uma cultura de cotizacdo para muitas instituicoes, assim, os
pontos e vagas decorrentes de vacancia sdo tidos como de “propriedade” da unidade
académica. Trata-se de uma pratica comum nas Universidades de maior porte. Algumas boas
praticas sdo observadas, a exemplo do recolhimento de pontos e vagas por Pré-reitorias de
Gest3o de Pessoal'®, visando condicionar a tomada de decis3o de nova contratacdo as
estratégias da instituicdo como um todo, todavia, tais iniciativas ainda sdo residuais.

Um fendmeno recorrente na RFU é a expansdo em termos de instituigdes para o interior
do pais. Nas décadas de 2000 e 2010 observou-se o crescimento da RFU com novos entrantes,
por desmembramento de Universidades ou criacdo de novas por iniciativas locais, assim, houve
aumento da concorréncia por ativos ou pontos e vagas na carreira. Por exemplo, no periodo do
ultimo Plano Plurianual encerrado, criou-se mais universidades federais do que as previstas no
Plano. Cabe destacar que o sistema demonstrou capacidade de conciliar interesses para
acomodar os novos entrantes, mesmo gerando um processo lento de implantagdo. O que
resumidamente se observa nesse quesito é a caréncia de projetos de avaliagdo de impacto no
funcionamento da rede, e andlise de viabilidade no médio prazo da nova universidade, visando
melhorar o subsidio para discussdo legislativa e para as estratégias das politicas de educacao
superior para mitigar a incerteza sobre a viabilidade das novas. Cabe ressaltar também o
impacto dos novos entrantes nos limites orgamentdrios anuais do BPEQ e no montante
discriciondrio a ser dividido na MOCC. Ou seja, ndo ha uma avalia¢do se a fragmentac¢ao da RFU
gera uma relagdo de custo-beneficio positiva para ampliagdo das matriculas, apesar da situagao
responder a interiorizagdo da rede.

Do ponto de vista das regras mais limitantes, a formatacdo de pontos do QRTAE para
cada classe de cargos traz restricdes inerentes ao desconsiderar as mudangas de prioridades e
de arranjos administrativos no Administra¢cdo Publica, pois as mudancas de necessidades sdo
independentes do padrdo de distribui¢cdo dos pontos realizados a anos atras (no caso do QRTAE,
2012), ou seja, nao se verifica a mesma flexibilidade e estabilidade da BPEQ, o que justificaria
um modelo alinhado a ele. Outro fator limitante é a decadéncia da estrutura de cargos PCCTAE,

16 Exemplos da UFMG e UFRN.
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seja pela extingdo de uma lista significativa, seja pela suspensdo de autorizacdo de concursos.
Para transformacdo de vaga em cargo ndo mais necessario a instituicdo, é necessario processo
especifico no &mbito do Ministério da Educacdo para cada pedido.

Pode-se discutir também que em fungao de estar em desenvolvimento a capacidade de
coleta e processamento de informagBes operacionais da RFU por parte da SESU/MEC, e
considerando a necessidade de aperfeicoamento da transparéncia sobre indicadores
operacionais e de custos das institui¢cdes, o relacionamento entre MEC, ME e RFU é carregado
de certa ambiguidade que demanda certas posi¢cdes conservadoras das partes, diminuindo o
potencial de formacdo de parceiras operacionais.

Figura 11 REGRAS GERAIS DA POLITICA DA AUTONOMIA FINANCEIRA/ORCAMENTARIA

Incentivos fomento

Varldvels de fluxe (ingresse, retencdo, matriculados e
concluintes) para propésito de resultado

indicador de custo por cursa (duragio e esforgo operacional)

Rateio Alocagio de recursos em aspectos estratégicos da rede
Diztribuicio {Campus fora da sede, curso noturna)
. Walor definido na Junta Orgamentaria
EH%E&%?& Derivado do montante reservado ao MEC e da priorizagio do
ORCAMENTARIA- orgameants de pessaoal
ISHAHCEIRA Consldera histdrico de execucio orcamentsria, compromizsos

& navos prajetos

Representa aspectos operacionals, politicas e negdclos
Institucionals

Prioriza a alocagio de recursos em graduacio, com foco
residual em mestrado, doutorado e residéncia médica

Bonifica a busca por gualidade a partir de aspectos de
gqualidade da graduacio, eficiéncia no ensine e qualdade da

pde-graduagio

Fonte: CGU

Em relacdo a Politica da Autonomia Financeira por meio da MOCC, os trés elementos
explicativos sdo os critérios de Rateio ou Distribuicdo, a Composicdo Alocativa e o montante
monetdrio. O primeiro estabelece as partes devidas as instituicdes a partir de indicadores, os
componentes alocativos definem as prioridades da RFU, e o montante monetario define o
espaco ocupado pela politica no ano fiscal.

A MOCC é uma calibragem ou distribuicao, para as instituicdes de ensino federais, dos
recursos discricionarios no processo de elaboragdo da Proposta de Lei Orgamentaria Anual -
PLOA, ou seja, é a prioriza¢do alocativa do montante orgamentdrio apds o acolhimento das
obrigagdes contratadas. Historicamente, essa priorizacdo, associada a restrigdes fiscais em
periodos de crise, contribui para a diminuicdo da margem de a¢do do MEC para inovagdo em
politicas de ensino.

A Politica na RFU utiliza-se do momento da formulagao da proposta orgamentaria para
estabelecer um ranking de reparticdo. E nessa oportunidade em que, a0 mesmo tempo, sdo
apurados e remunerados os parametros de desempenho, utilizando como base o ano
imediatamente anterior ao do calculo.
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Por ser executada de forma sumdria, sofre de limitagdes severas para colocar em pratica
os prémios e desabonos previstos em seu desenho matematico, haja vista que toda as
implicacdes do desabono sdo exclusivamente realizadas na proposta orcamentdria vinculada ao
calculo. Consequéncia disso, nos anos de calculo analisados, mais especificamente entre 2016 e
2019, a politica ndo implementou seu produto, figurando como um processo formal de
orcamento incremental fundado no patamar de distribuicdo do ano anterior. Essa caracteristica
de incrementalidade tem sido conseguida por meio de um abono que, no orcamento de 2019,
por exemplo, representou o montante de 100 milhGes de reais.

Outro aspecto critico de suas regras basicas estar limitada aos indicadores do balanco,
ou posicao estdtica do resultado de um ano operacional. Assim, flutuagGes ocorridas por fatores
alheios a gestdo ou governanga pesam imediatamente sobre os calculos.

Do ponto de vista de alinhamento normativo, constatou-se que apds 10 anos do Decreto
instituidor, os seguintes fatores ndo foram implementados nas portarias regulamentadoras, e
consequentemente nos calculos da MOCC da RFU: (a) produgdo institucionalizada de
conhecimento cientifico, tecnoldgico, cultural e artistico, reconhecida nacional ou
internacionalmente; (b) o nimero de registro e comercializacdo de patentes; e (c) a existéncia
de programas institucionalizados de extensdo, com indicadores de monitoramento. Sdo
dimensodes criticas ao desempenho das instituices, mas que historicamente ficaram fora do
planejamento de resultados da RFU.

Deve-se ressaltar a evolugdao do modelo na busca por eficiéncia e fomento de estratégias
consensuais na RFU, haja vista que nos célculos de rateio/distribuicdo leva-se em consideracdo
da relacdo entre concluintes, ingressantes e retencdo para formacdo de um padrdo de
equivaléncia de alunos.

Figura 12 FORTE INTERIORIZAGAO DA REDE FEDERAL (CONSIDERANDO CURSOS
SUPERIORES DA RFEPCT).

2005 2019

Fonte: MEC/INEP (BRASIL, 2020b)

Entretanto, apesar de importantes num passado recente em torno do REUNI, alguns
componentes encontram-se em decadéncia dada a mudanca de cenarios em torno da Educagao
Superior, principalmente no periodo pds-pandemia. Sobre isso destaca-se a falta de revisdo do
fator de retengdo padrido, a continuidade do fomento de cursos fora da sede (importante num
cendrio de interiorizagdo de oferta presencial, hoje consolidado) e a continuidade do fomento
de cursos noturnos, critico para a estratégia de expansao do fim da década 2001-09.
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Por exemplo, segundo o INEP, pela rede federal existem matriculas em 893 municipios
brasileiros, sendo 94 na regidao Norte, 298 no Nordeste, 244 no Sudeste, 172 na regido Sul e 85
no Centro-Oeste. Ao mesmo tempo em que se demonstra associacdo qualitativa desse resultado
com os critérios da MOCC, evidencia-se a complexidade de abrigar estruturas administrativas
de diferentes necessidades dentro do modelo de fomento, pressionando a necessidade de
recursos para manutencao.

Quadro 6 AVALIACAO DA IMPLEMENTAGCAO E GOVERNANCA DA POLITICA DA AUTONOMIA
FINANCEIRA

Politica de
autonomia
orgamentaria-
financeira

Achados de médio
impacto (ajustes para

Achados de maior impacto
(reduz potencial da
ferramenta)

Regras e Priticas

Aspectos em

PooRhms SocsniuERente eficiéncia e eficacia)

Decadéncia e

Auséncia de 5 N
desatualizacao dos

Transparéncia sobre i
mecanismos

Rateio ou
Distribuigdo

Focalizacao em
eficiéncia e fomento

informacoes
utilizadas e resultado
dos calculos

institucionais e
operacionais para tratar
perdas na distribuicao

fatores de incentivo e
fomento (fator de
retencao, curso fora da
sede, curso noturno)

Institucionalizacao de
politicas extra MOCC
- Limitacao de
alcance

Incerteza da
viabilidade de novos
entrantes na RFU

Lacunas de registro dos
calculos e
concorréncia

indiscriminada

Reflexao sobre
cenario anual

Meontante
Monetario

Uso de indicadores
consolidados para
qualidade

Transparéncia sobre
resultado dos
calculos

Composicao de
residéncia medica
desatualizada

Composigao
alocativa

Baixa representatividade
da parcela de qualidade

Fonte: CGU

Sobre as regras relacionadas a fixagdo do montante monetario disponivel para a MOCC,
cabe destacar que a composicdo de necessidades orcamentarias das redes federais influencia
fortemente a formatacdo do valor pelo ME, por representar a maior estrutura de manutencao,
de projetos e inciativas no MEC, ndo obstante, também é realidade que a decisado sobre o valor
considera a concorréncia interna do MEC perante outras politicas educacionais. Uma prética
positiva verificada foi a analise do cenario do montante fixado para ponderar o impacto da
MOCC na PLOA, visando antecipar problemas sazonais que o modelo ndo conseguiria
acompanhar, mas ao mesmo tempo, constatou-se que a pratica ndo veio acompanhada de regra
de realizagdo e registro dos resultados todos os anos para que possam ser contabilizados os
ganhos de eficiéncia de instituicbes que apostaram em estratégias voltadas para o fomento e
eficiéncia prescritas na matriz.

Reforca-se que a MOCC da RFU ndo explica sozinha o montante dos recursos
discriciondrios alocados nas Universidades, mas aproximadamente 60%. Como mencionado, a
SESU/MEC lancou m3o de outras matrizes de distribuicdo de recursos, mantendo pactuacgdes
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baseadas em acordos passados, como o REUNI, mantendo a perspectiva incremental no
orcamento para o PNAES, acrescentando parcelas na medida em que expansdes orcamentarias
eram viaveis como no caso dos Hospitais Veterinarios, e corrigindo algumas distor¢cdes do
modelo como na parcela das novas universidades.

Quanto ao elemento Composicao Alocativa, reconhece-se que parametros de qualidade
consolidados para os cursos de graduacdo e péds-graduacdo sdo aplicados, todavia, a
representatividade dessa parte na composicao final é baixa, de modo que avancgos importantes
de qualidade em instituicdes menores sdo consumidos por variagdes pequenas de desempenho
nas parcelas. Outro ponto importante a reforgar é a falta de indicadores de extensdo/prestacdo
de servicos e inovagao, previstos em decreto e ndo implementados.

Grafico 9 CONFIGURAGAO DA PARTICIPACAO NA EXECUCAO DE DESPESAS DE CUSTEIO E
INVESTIMENTO DA RFU EM RELACAO AOS GRUPOS DE INSTITUICOES DO MEC
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Fonte: CGU

Verificou-se também que a parte da composicao relacionada a remuneragdo por
participacao de oferta de residéncia médica, apesar de pequena, continua no modelo, mesmo
apos a incorporagao da maioria dos hospitais universitarios pela EBSERH. Como pode-se verificar
na evolugdo da execugdo das despesas de custeio e investimento, em 2020 a parte EBSERH
representa 2,3% do or¢amento total de custeio no MEC, percentual bem aproximado da parcela
da MOCC destinada ao financiamento de residéncias médicas.

Ha que se destacar que nos ultimos anos, mesmo com uma queda expressiva do valor
nominal e real das dota¢des para despesas discricionarias da RFU, do ponto de vista de
participacdao na execucdo de despesas de custeio e investimento, em comparag¢ao com os
demais grupos de instituicdes do MEC, a RFU nao perdeu espaco. Em segundo lugar, perdendo
somente para a oferta de recursos para as politicas do FNDE, seu pico aconteceu em 2016,
representando 19,5%. Em 2020, sua participacao era de 17,7%, todavia, deve-se considerar a
expansdo dos gastos dos hospitais universitarios transferidos para a EBSERH. A PLOA apresenta
fotografia semelhante a execucdo.

Por fim, sobre as regras de rateio e composicdo alocativa, cabe relatar a falta de
transparéncia dos calculos e decisdes finais de formatacdo dos orgamentos por instituicao.
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2.3.3 Apetite ao risco relacionado ao retorno da oferta para graduagao pode ser reduzido.
Coordenagao, monitoramento, presta¢ao de contas e avaliacdo na cadeia de valor de
BPEQ/QRTAE e MOCC

E para os negdcios de oferta de graduagdo, mestrado, doutorado, pesquisa e
desenvolvimento, extensao, prestacdo de servigcos e inovac¢do das Universidades que o MEC e a
propria RFU trabalham visando disponibilizar valor publico agregado. Os elos da cadeia de valor
do BPEQ/QRTAE e MOCC respondem por ganhos e alivios de dificuldades para tais negdcios,
relevantes para as politicas de ensino, de ciéncia, tecnologia e inovacdo, e para o
desenvolvimento econémico do pais.

Nesse contexto, os maiores riscos sistémicos envolvidos localizam-se na transferéncia e
captura de valor entre as instituicGes dessa cadeia de valor. S3o subsidiados com o valor diversos
objetivos das missdes institucionais das Universidades, e das politicas educacional e econémica.
Nesse contexto, os mecanismos de coordenagdo, monitoramento, prestacdo de contas e
avaliacdo respondem a esse risco na medida em que promovem alinhamento, correcdo de
rumos e revisdo de estratégias e politicas.

Olhando para a entrega de valor, parte-se da premissa da RFU estar vinculada
prioritariamente a politica de educacdo, o que gera uma expectativa inerente de retorno de
valor as metas envolvidas com as responsabilidades do MEC, o que nao reduz o desafio da
missdo da universidade federal no desenvolvimento cientifico e econémico do pais. Assim, uma
primeira dimensdo a ser discutida é a evolucdo da expansdo de oferta de graduacao na rede,
considerando da meta 12 do PNE.

Num recorte comparativo no ambito do tipo de organizacdo académica Universidade, é
interessante verificar primeiramente que em relagdo ao posicionamento da oferta,
principalmente a rede privada com fins lucrativos ampliou significativamente sua capacidade,
focando em estratégia de EAD, que permite padrdo operacional de custo reduzido.

Grafico 10 OFERTA DE VAGAS DE GRADUACAO NA CATEGORIA ACADEMICA UNIVERSIDADE -
EAD (ESQUERDA) E PRESENCIAL (DIREITA).
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Fonte: CGU

Quanto a oferta presencial ndo ha grandes novidades desde 2014, ano do maior nimero
de contratos do FIES, oferta de bolsas do Prouni, e de expansdo orcamentaria da rede federal.
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A partir de 2014 percebe-se uma clara mudanca na estratégia de captacgdo de alunos pela rede
privada, que ndo mudou seu padrdo de concorréncia com a rede publica na oferta presencial.

Grafico 11 EXPANSAO DE INGRESSOS TOTAIS DE GRADUACAO NA CATEGORIA ACADEMICA
UNIVERSIDADE.
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Fonte: CGU

O que se destaca evolucdo anual dos ingressos entre 2011 e 2019 é o crescimento forte
das Privadas Com Fins Lucrativos (259%), ja as Estaduais e Federais cresceram 14% e 16 %
respectivamente. O grupo de privadas com fins lucrativos, maior apostador em vagas EAD com
rapido crescimento desde 2013, teve um aumento de matriculas de 100% entre 2011 e 2019, e
tem atualmente 62% das matriculas em EAD. As privadas sem fins lucrativos sé expandiram a
oferta de EAD a partir de 2018, tem atualmente 18% das matriculas em EAD, perdendo 4,5% das
matriculas entre 2011 e 2021. As estaduais em 2019 apresentavam 12% das matriculas em EAD,
com o crescimento de 18,5% das matriculas entre 2011 e 2019. Jd4 a RFU, tem em 2019
aproximadamente 6% de matriculas em EAD, apresentando um crescimento de 33% entre 2011
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e 2019. Cabe destacar a vantagem competitiva de gratuidade na rede publica e as mudangas
gualitativas de acesso na RFU com a criacao da Lei de Cotas.

Grafico 12 CRESCIMENTO DA QUANTIDADE DE CURSOS DE GRADUAGCAO EM
UNIVERSIDADES NO BRASIL (CONSIDERANDO APENAS OS VIGENTES EM 2019).
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Fonte: CGU

Ao plotar a evolugdo de oferta de novos cursos de graduacao no Brasil, considerando a
data de criacdo daquelas que figuram no Censo da Educacdo Superior de 2019, verifica-se que
nas décadas de 90 e 2000 aconteceram mudancas significativas no setor. Na década de 90, com
areforma do marco regulatdrio do setor, a oferta a partir das privadas com fins lucrativos passou
da quarta posicdo para a primeira posicdo juntamente com as privadas sem fins lucrativos,
representando crescimento muito superior do que todo setor publico. Nos anos 2000, com o
REUNI, as publicas federais apresentaram percentuais de crescimento muito préximo do
conjunto das privadas. Ja entre 2010 e 2014, periodo de expansdo dos pontos do BPEQ, por
exemplo, houve continuidade de crescimento semelhante entre rede privada e rede publica
federal. Entretanto, a partir de 2015, a oferta pelas universidades federais volta a sofrer
estagnacao de crescimento.

J4 o0 negdcio de pds-graduagdo stricto sensu apresenta um panorama diferente. Nesse
caso, existe um forte posicionamento da RFU na expansdo de matriculas, com crescimento entre
de 43,7% entre 2013 e 2020, ocupando em 2020 aproximadamente 60% das matriculas em
curso.
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GRAFICO 13 EXPANSAO DE MATRICULAS TOTAIS DE MESTRADO E DOUTORADO NO BRASIL
(ESQUERDA). MATRICULAS TOTAIS EM 2020 (DIREITA).
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Fonte: CGU

Acima desse patamar de crescimento, somente a RFEPCT, que cresceu
aproximadamente 500% entre 2013 e 2020, mas ainda ocupa uma posi¢ao pequena no quadro
geral de matriculas. Nao ha disponibilidade de acesso de dados sobre oferta e ingressos para
mestrado e doutorado.

Avancgando na discussdo de valor, no caso do BPEQ/QRTAE, é com a tomada de decisdo
interna na Universidade em utilizar os pontos para admissdo de docentes e técnicos
administrativos, ou para mudancga de regime docente, que esse valor publico é transferido para
a operagdo dos negdcios da instituicdo. Trata-se de uma decisdo cercada de implicagbes e
consequéncias para o desempenho institucional e para a qualidade dos gastos publicos.

Assim, dentre outras politicas, o MEC dispde da politica de autonomia de pessoal como
a principal referéncia de governanga de rede, focada na organizagdo do orgamento e do quadro
de pessoal das Redes para gerar um conjunto de incentivos as Instituicbes Federais de Ensino
visando ao alcance de metas e estratégias sobre as quais o Ministério responde — a exemplo das
estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo e no Plano Plurianual.
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Figura 13 CADEIA DE VALOR DA POLITICA DE AUTONOMIA DE PESSOAL
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Fonte: CGU

Afigura apresenta uma légica de agregacdo de valor (PORTER, 1990), e tem como grande
objetivo alimentar os negdcios das instituicdes de ensino com recursos humanos. Ao mesmo
tempo demonstra a relevancia da atuag¢do dos drgaos envolvidos para incorporagdo de valor ao
que é transferido para a operagao.

O ME contribui tecnicamente e politicamente na conciliagdo de necessidades entre os
setores do governo e o MEC para alocagao das fontes de recursos da Unido, e na gestao e
facilitacdo dos mecanismos orcamentarios de oferta de recursos para a autonomia. Ao MEC cabe
um papel relevante para posicionar as metas das politicas de educag¢do perante o ME e a RFU,
promovendo equidade na distribuicdo de recursos, mantendo instituicdes, definindo estratégias
para atendimento das metas do PNE e articulando a rede. A RFU, sendo formada por
Universidades, cabe a missdo de entregar aos beneficiarios (alunos, sociedade, governo),
qualidade e expansdo de ensino, pesquisa, extensao, inovacdo e empreendedorismo.

Ao considerar os panoramas da evolucdo das vagas e ingressos, pode-se calcular um
indicativo ou taxa de transferéncia de valor para cada adicdo de docente e de técnico
administrativo (1,5 TAE para cada docente), na medida do incremento dos numeros
operacionais.
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Grafico 14 GANHO MARGINAL DE NOVAS VAGAS E INGRESSOS COM A TRANSFERENCIA DE
VALOR DO BPEQ E QRTAE
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Fonte: CGU

Optou-se por utilizar as varidveis de vagas ofertadas e ingressos por captarem melhor
eventual ampliacdo de capacidade dada a evolucdo da quantidade de recursos humanos. Os
dados de matriculas e concluintes captam a dindamica de outros fenbmenos como evasao e
reten¢do, dependem dos formatos e cronogramas dos cursos, recebem valor de outras politicas
como as de assisténcia estudantil, e sdo afetados por aspectos de qualidade. E importante
destacar que a politica de autonomia transfere valor também para a dinamica de matriculas na
medida em que ha substituicdo de docentes no fluxo do curso, todavia, utilizou-se somente a
relagao entre o nimero de matriculas de graduagao e de matriculas de mestrado e doutorado
visando expor a tendéncia de representatividade dos dois negdcios no nimero total de discentes
na rede.

Considerando os dados de 2012 em diante, verifica-se queda da tendéncia de retorno
ao investimento aportado na politica de pessoal em termos de oferta vagas, considerando que
no quadriénio 2012-2015 parte-se de 12 alunos a mais novo recurso humano equivalente para
menos 1. No caso dos ingressos, ha um pico no quadriénio 2014-2017 com 5 alunos por novo
recurso humano, com tendéncia de queda posterior. Ao somarmos esses dados com a
diminuicdo da relacdo entre matriculas de graduacdo e as de mestrado e doutorado,
considerando a expansdo forte de matriculas de pds-graduacdo stricto sensu no periodo,
verifica-se um indicativo de uma perda de for¢a dos objetivos da graduacdo na tomada de
decisdo interna das instituicdes no periodo analisado.

Associado a esse cenario, outros dados corroboram a andlise. Como ja mencionado, ha
predominancia do regime de dedica¢do exclusiva na RFU, aproximadamente 90% do total de
docentes, enquanto isso na rede privada, pelos dados do Censo da Educag¢do Superior de 2020
segundo o INEP (BRASIL ¢, 2021), docentes no regime de tempo integral ocupam 25,9% do total
(41,4% de tempo parcial e 32,6% de horista). Quanto ao nivel de formacgdo de docentes, segundo
a Plataforma Universidade 3602 do MEC, a RFU contava com 80,73% de doutores no total de
docentes ativos em 2021, enquanto a rede privada contava 30,6% de doutores no Censo de
2020. Essa configuragdo implica, ao mesmo tempo, em melhor qualidade de ensino, mas
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também em tendéncia de maior alocac¢do de recursos para a pds-graduacdo stricto sensu, para
pesquisa e desenvolvimento, e para atividades de extensdo e inovacao.

Constatou-se a caréncia de estratégias ou politicas complementares ao BPEQ e QRTAE,
de competéncia do MEC, que atribuam propdsito de uma aloca¢do coordenada e pactuada de
pontos e vagas a médio prazo nos ultimos 10 anos apds o REUNI. No funcionamento do BPEQ
até agora, novas expansdes de pontos foram destinadas as Universidades na equivaléncia do
regime de dedicag¢do exclusiva em conjunto com as vagas novas, reduzindo forc¢a de articulacdo
com a disponibilizacdo das vagas. Soma-se a isso a constatacao de que as pactuagdes associadas
a expansao foram negociadas por acordos ndo estruturados, cuja consequéncia foi a destinagdo
de pontos por eventuais acordos bilaterais, cercados por pressdo de uniformidade ou
linearidade, o que ndo significa necessariamente equidade. Isso demonstra que no periodo o
MEC, por diversos fatores, ndo dispés de capacidade de indugdo para introduzir taticas para
alcance do PNE, causando um risco de desbalanceamento de capacidades, assim como
dificultando uma prestac¢do de contas dos resultados dessas negociacées.

A politica para as Universidades ndo é acompanhada de um dimensionamento da forca
de trabalho que auxilia a projecdo de cenarios de necessidades para o futuro, o que dificulta,
inclusive, uma andlise preditiva sobre os rumos da politica em termos de impacto dos limites
orcamentdrios anuais sobre a sustentabilidade operacional das instituicdes. Destaca-se uma
decadéncia acelerada da configuracdo da carreira PCCTAE para as necessidades
contemporaneas das instituicdes de ensino, isso se explica pela extin¢gdo de cargos, suspensao
de novas contratacdes para diversos casos, e falta de revisdo e flexibilidade para as classes
vigentes.

Resultados consistentes sdo oriundos da vinculagdo dos pontos e vagas a objetivos
alinhados entre MEC, RFU sob o paradigma do PNE. Mas o que representaria em termos
monetarios essa vinculagdo? O saldo atual do BPEQ para a RFU gira em torno de 29 mil pontos
equivalentes. Isso representa alguns bilhdes de reais num periodo de 2 a 3 anos. Por outro lado,
o MEC tem a disposicdo XXX vagas novas. Essa configuracdo representa uma ampliacdo na
capacidade de implementacdo de politicas na RFU dada a tendéncia de restricdo orcamentaria.

Esses exemplos evidenciam que a cadeia de valor existente na politica torna-se mais
eficiente ao se atribuir valor a estratégia da SESU/MEC, melhorando a qualidade do gasto
publico, pois estima-se que a realocacdo de saldos de 2021 tenha representado melhor
direcionamento de aproximadamente RS 600 milhdes de reais para os proximos 5 anos,
considerando as estratégias de interiorizacdo e expansdo de oferta na RFU e, ao mesmo tempo,
o ganho da preenchimento da posigdo docente que até entdo estava inviabilizado no
Universidade parceira. Ou seja, mantida a autonomia da instituicdo de ensino, ha ganho
sistémico em posicionar ativos para atores diferentes na cadeia de valor, pois a conciliagdo de
interesses entre MEC e institui¢des, a partir da troca, estd bem regulada pelo limite definido no
Lei Orgamentaria Anual

Cabe destacar que a articulagdo entre os envolvidos na cadeia de valor tem evoluido
com sistematizagao de informacgdes, fortalecimento normativo, mas ainda nao alcangou um
padrdo integrado que permita uma prestacdo de contas que evidencie as contribui¢cdes dos
envolvidos. Aqui cabe destacar a posi¢do privilegiada da SESU/MEC e suas competéncias
regimentais para exercer esse papel integrador.
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No que se refere a cadeia de valor da MOCC, com a priorizagdo do fomento ao desempenho
operacional em graduagao no ambito da rede, verifica-se que o modelo traduz uma sistematica
de fomento simétrica as propor¢ées encontradas na relagdo entre matriculas de graduagdo e as
de mestrado e doutorado, portanto, considera-se alinhado as diretrizes do PNE.

Grafico 15 ALOCATIVA DE FOMENTO NA MOCC.
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Fonte: CGU

A légica de rateio atribuiu valor maior no calculo da equivaléncia ao desempenho
institucional em termos de concluintes, pois se multiplica um fator de retencdo pelo numero
desses na formacdo da equivaléncia. Ao mesmo tempo, a formula é positiva para instituicdes
gue tém bom desempenho em ingressos, todavia, em propor¢dao menor, o que implicitamente
gera incentivo as politicas e estratégias internas de manuteng¢do de matriculas durante o fluxo
do curso.

Nesse contexto, assim como na cadeia do BPEQ/QRTAE, cabe a mesma andlise de
agregacao de valor pelos papéis, entretanto, de inicio, destaca-se que ha na légica da MOCC um
direcionamento introduzido pela SESU/MEC em consenso com a RFU em busca de referéncias
legais e de eficiéncia.

A politica da autonomia financeira da RFU, diferentemente da de pessoal, conta com
comissdo paritaria (MEC e RFU) para conciliagdo de interesses e resolugdo problemas
decorrentes da aplicagdo do modelo. Apds relatério da CGU de 2020, o MEC tem regulado o
papel e a competéncia da comissdo.
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Pela difusdo de hipdtese de aplicagdo dos recursos da MOCC no ambito interno da
instituicdo, considera-se que a transferéncia de valor é realizada de forma muito fragmentada
em diversos propdsitos, e que a tomada de decisdo de aplicagdo do recurso leva em conta tanto
os elementos induzidos pelos critérios da matriz, assim como posi¢des contratadas em servigos
e fornecimento, posi¢cdo de infraestrutura imobilidria, tecnoldgica e de prestacdo de servicos,
compromissos de fomento a pesquisa, desenvolvimento e inova¢do, dentre outros.

Entre 2015 e 2021 a politica de autonomia financeira trabalha com queda de valor
transferido em razao da queda em termos reais do orcamento discriciondrio da RFU, o que traz
limitacOes a analise. Segundo a ENAP (2021), em valores reais, 2016 foi o pico de uma série
histérica de 2000 a 2019, com RS 7,1 bilhdes. Em 2019, o valor foi de RS 5,6 bilh&es de reais.

Figura 14 CADEIA DE VALOR DA POLITICA DE AUTONOMIA FINANCEIRA.
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Fonte: CGU

Em 2019 (azul no grafico) e em 2017 (vermelho no gréfico), considerando o grupo das
despesas que alcangam 93% do total de gastos discricionarios, a cada real autorizado na MOCC,
verifica-se que 1/3 é alocado em servigos de pessoas juridicas, 2/5 em terceirizacdo, 1/10 em
auxilios a estudantes e 1/10 em auxilio alimentagdo. Cabe destacar que esta diluida entre os
elementos de despesa citados transferéncias financeiras as Fundag¢des de Apoio para execuc¢do
de projetos de ensino, pesquisa, extensao e desenvolvimento institucional.
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Grafico 16 PARTICIPACAO DAS 93% MAIORES DESPESAS CORRENTES NOS
ANOS DE 2017 E 20109.
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Fonte: CGU

Nos ultimos trés anos (2019 a 2021) verificou-se iniciativas'’ por parte do MEC para
fomento a racionalizacdo de custos como o de energia elétrica, que, associado ao custo de agua
e esgoto, respondem por aproximadamente por 1/3 do total alocado em servicos de pessoas
juridicas. Todavia, um aspecto interessante a apontar é que gastos com servicos de pessoas
juridicas, terceirizagdo e aquisi¢cdes voltados para Tl representam menos de 1% dos gastos totais
discriciondrios, apesar do paradigma de mudanga estrutural de padrao operacional das
instituicdes de ensino em termos de uso de tecnologia. Verifica-se também que iniciativas de
gestdo de custos nas instituicdes de ensino sdo timidas.

No contexto apresentado para a cadeia de valor da MOCC, é importante concluir que a
partir de 2017, com queda real do orgamento discriciondrio, a RFU manteve o patamar de oferta
vagas e ingressos em graduagdo, continuou o ritmo de expansdo de matriculas de mestrado e
doutorado, mantendo também um leve crescimento da expansao de cursos, o que significa dizer
que arede, na margem, tem agregado maior valor a oferta de graduacdo e pds-graduacao stricto
sensu.

Nas cadeias de valor do BPEQ/QRTAE e MOCC, em termos de presta¢do de contas, ha
espaco para avangar na construcdo de maior transparéncia, coleta de dados e criagdo de
indicadores voltados a captar em maiores detalhes os rumos da autonomia exercida pelas
instituicdes, para, principalmente, reduzir a assimetria de informacdes, considerando inclusive
qgue os contornos normativos do BPEQ, QRTAE e MOCC sao formados por Decretos, Portarias
Ministeriais e Resolugdes das Instituicdes de Ensino. Todavia, ndo se prevé instancia para
avaliacdo de coeréncia regulatéria do assunto. O risco de estratégias desalinhadas do ponto de
vista normativo é significativo, haja vista a criagao de expectativas e influéncia em tomadas de
decisdo.

17 Energif SETEC e SESU
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2.3.4 Necessidade de planejamento integrado entre as politicas de
autonomia de pessoal e financeira

Submetidas ao mesmo processo
. orcamentdrio, sabe-se por légica a
Pn.l'rtrcuc{ﬂ implicacdo dos contornos das duas
Autannm!u_ politicas, ou seja, mantido o patamar
eIl fiscal para as  Universidades, o
-Financeira impacto de expansio ou reducdo das
ofertas de recursos e de ineficiéncias
interferem no equilibrio fino dessa
relacdo. O cenario atual, segundo a ENAP (2022), é de estrangulamento de recursos da politica
da autonomia financeira tendo, como um de seus fatores, o constante e real aumento dos
recursos para orcamento de pessoal, seja pela expansdo de recursos humanos, seja pela
expansdo decorrente do crescimento da folha de pagamento diante fatores ndo controlados
como a retribuicdo por titulagdo, ou mesmo dos controlados, a exemplo dos critérios de
progressdo das carreira do Magistério Superior, administrados pelas Comissdes Permanentes de
Pessoal Docente das Universidades. Do ponto de vista da magnitude de limites orcamentarios
para a politica de autonomia de pessoal, como demonstrado, ha estabilidade, indicando que as
instituicdes mantém priorizagdo da sustentabilidade operacional na dimensdo de recursos
humanos.

Buscando uma anadlise da relacdo da MOCC e outras varidveis orcamentarias de
desempenho, a partir de exercicio de formacdo de clusters pela porcdo PTAEG (Alunos
equivalentes de graduacdo) da MOCC, observou-se forte linearidade de crescimento conforme
cresce o PTAEG atribuido em 2019.

Quadro 7 ANALISE DE CLUSTERS E RESPECTIVAS MEDIAS DOS GRUPOS

CIust.er Aluno Medila Aluno I\{Ied.la. PL?{\ Média PLOA Média PLOA Média V.agas Média Ingresso Média Matricula Med!a
Equivalente Equivalente Discriciondrio Pessoal Totais Concluinte
Muito Baixo 031l 298177911 74530553 104.348.324 1.797 0 1168l 373211 404
Baixo 0,75 56.628.487 [ 230.493.739 [l 287.122.227 3215 [ 2.163 [l s.2s [l 933
Médio 1,13 [l 77.977.363 M 328.483.275 Mk 2646113 I 2697 1o 1164 1347
Médio Alto 1,73 [ 513.174 G .932.327 [EEA 450.501 [ 7203 I <.00: I 1s.27s I 2220
Alto N - I co1 INSHEIGE 7.+ o RO o N .7 I - so I o< I 753
Muito Alto [ 319[ omes9541] 1.492.081.864 [ 1764.741405[ 1098l oaml[ 35006 4373

Fonte: CGU

Para as supernovas universidades, criadas entre 2016 e 2019, atribuiu-se o PTAEG
menor. Foi possivel identificar 6 grupos, de PTAEG muito baixo a muito alto. A coeréncia ldgica
esperada para as médias das PLOA de gastos discricionarios é acompanhada para a varidvel da
proposta da PLOA de pessoal, corroborando a verificagdo de linearidade na distribui¢do original
e na expansao de pontos.

Ha que se destacar o mesmo patamar médio de vagas ofertadas e ingressos para os
grupos de PTAEG médio alto e alto, indicando distor¢do de capacidade das PTAEG de padrdo
Médio Alto e Alto para o negécio de graduacdo, o que pode ser explicado por hipéteses como
ineficiéncia do grupo Alto ou eficiéncia do grupo Médio Alto, ou ainda estratégias alocativas em
outros negdcios como mestrado e doutorado para o grupo Alto.

Considerando as anélises realizadas para a evolugdo do BPEQ/QRTAE e MOCC e o
panorama de médias para as varidveis analisadas, pode avaliar que a tendéncia é de pouca
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mobilidade entre os grupos, indicando a necessidade de mudancas internas na forma de rateio,
ou ainda desenvolvendo estratégias e politicas diferenciadas dada as oportunidades
decorrentes de perfis diferenciados, a exemplo de instituicdes com vocacdo de ensino de
graduacdo, e outras com vocacao de pds-graduacao, pesquisa, desenvolvimento e inovacao.

Por anadlises de distribui¢des internas de cada grupo, cruzando o PTAEG com clusters de
orcamento, vagas, ingressos-matriculas-concluintes, pode-se destacar alguns aspectos.

Na comparagdo com grupos de orcamento, o grupo de PTAEG Médio apresenta uma
instituicdo outlier, com valor de orcamento significativamente maior do que a instituicdo de
PTAEG imediatamente menor. Ha também uma distor¢cdo semelhante no grupo Muito Alto.

Em relacdo ao cruzamento com oferta de vagas, considerando que o grupo médio alto
teve uma média préxima ao do grupo Alta, verifica-se uma explicagdo em funcdo de 4 outliers
com desempenho superior aos demais do grupo, o que pode explicar também a pouca variacdo
da média de ingressos entre os dois grupos.

2.4 CONCLUSAO

A partir de 2010 os gastos com Ensino superior representam em média
aproximadamente 40% dos gastos totais com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino'® no
Poder Executivo Federal (Educacdo Basica tem média de aproximadamente 16% e Educacgdo
Profissional tem média de aproximadamente 12%), representando uma forga estavel para os
fins pretendidos na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo de 1996 para a formacdo de
profissionais de nivel superior.

Considerando a formacao dos
gastos com Educac¢do Superior ser

fortemente influenciada pelas
decisdes alocativas no ambito da
Politica de autonomia das Universidades

Educacao
Superior (PNE) Federais, fica evidente a relevancia

das politicas de autonomia avaliadas,
pois estas articulam em boa medida a
perseguicao de metas do PNE e as
estratégias do MEC, responsavel pela
governanga do Plano.

Politica de

Autonomia Em auditoria recente da CGU,
—— verificou-se que ndo ha correlagdo

Institucionals e . S . .
Rede significativa (do ponto de vista

qualitativo) dos Planos Estratégicos®
das Universidades Federais com os
objetivos e metas do PNE, mas sim um
posicionamento tdtico das maiores
universidades de cada estado perante os critérios estabelecidos na MOCC, BPEQ e QRTAE. E
nesse contexto que os instrumentos sdo agendas frequentes de féruns da principal associagdo
representativa das Universidades?.

18 parametro da LDO para regular os gastos aceitos pela LDB/1996 para fins de apuracdo dos minimos constitucionais
em educagdo.

19 Planos de Desenvolvimento Institucional

20 Andifes — Associagdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior
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Nesse contexto, analisou-se os achados em relagdo ao PNE, que representa o interesse
publico materializado em metas e estratégias em lei para o setor, em relacdo ao valor de
sustentabilidade orcamentdaria, que representa o interesse publico por meio de fomento ao
equilibrio na tomada de decisdo sobre gastos do setor em relagcdo a outras politicas prioritarias
a curto e médio prazo, a exemplo de saude, educagdo basica e profissional, e o valor de
sustentabilidade operacional, que fomenta a continuidade da missdo das instituicdes como
capacidade de transformacdo educacional, cientifica e de inovacdo, respondendo ao
desenvolvimento econdmico regional e a outras politicas setoriais.

Iy

Em relacdo a sustentabilidade orcamentdria, o primeiro pilar, as analises indicam a
criagdo de forgas nos ultimos anos, com maior engajamento do ME na facilitacdo de
planejamento, e iniciativas de liderangca do MEC por articulagdo com outras politicas, ajustes e
negocia¢des promovidas. Ainda ha fraquezas a serem superadas, principalmente em relagdo a
assimetria de dados e informacdes que causam desequilibrios nas relacdes entre MEC, ME e
RFU, e por evidéncias de uso desequilibrado dos ativos e recursos disponibilizados para a RFU,
indicando espaco de aprimoramento de regras. Como oportunidades e ameacas, destaca-se que
a vigéncia do PNE ainda pode ser utilizada como argumento a inducdo de aprimoramentos de
desenho, governanca e implementacdo, inclusive para mitigar ineficiéncias estruturais inerentes
ao porte da rede.

Quadro 8 ANALISE SWOT DAS POLITICAS DE AUTONOMIA EM RELACAO AOS PROBLEMAS
PUBLICOS ENVOLVIDOS

=N . N Y

Ineficiéncias

Envolvimento maior do

Assimetria de

sistémicas no padrio

ME capacidades de iy
Sustentabilidade planejamenta L GHEERRIEA S
o Vigéncia do PNE

Orcamentaria Apropriag&o do papel T

de lideranga da RFU Uso de valor ; m e:; T
pela SESU desequilibrado = |cat;ao' € recursos
proprios
Facilidade operacional Caréncia da Incompreensio das
Sustentabilidade na admisséo e dimensio de Engajamento da Iimpita Ses e
Operacional negociacdo de eficiéncia no RFU no modelo otencita;tlidades
orcamento BPEQ/QRTAE -
Espaco para
c dade d Falta de -
Contribuigao ao — ed mecanismos re;t lndamfanto Restrica

Plano Nacional gr;tt_we:rnan\'nga visan to taticos de [ ac? Emlé‘lje €3 rl';:rf_

de Educagso articulagdo com metas axficulacfin de mudanca de orcamentaria
. tecnologias
estratégias Sk
educacionais)
Fonte: CGU

Sobre o pilar da sustentabilidade operacional, a grande forga verificada foi a facilitacdo
de admissdo e definicdo orcamentdria introduzida na RFU. Ao mesmo tempo, a fraqueza
detectada diz respeito a falta de parametros de eficiéncia em relagdo aos mecanismos da politica
de autonomia de pessoal, ou seja, indicando que o cendrio mais provavel é de maior
fragmentacdo de estratégias do que um cendrio de descentralizagdo coordenada. A
oportunidade a ser aproveitada é o engajamento da rede no modelo dado o alto valor que ela
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atribui aos instrumentos, sendo verificado risco pela falta de prestacao de contas e comunicagao
dos beneficios do modelo dentro do Poder Executivo e em relagdo a sociedade.

No tocante a contribuicdo ao PNE, percebe-se como forca a capacidade de governanca
as ferramentas das politicas proporcionam, mas destaque-se que somente a MOCC traz ao jogo
mecanismos de indugdo e articulagdo de estratégias, pois ndo se percebe no padrdo atual um
arranjo similar no BPEQ/QRTAE. Ha claramente um cenério de oportunidades com a aceleragdo
de uso de tecnologias, mas ao mesmo tempo, a curto prazo, ha pouca margem de manobra.
Aqui cabe destacar que os dados revelaram o esfor¢co da RFU nos ultimos anos para expansao
de matriculas de mestrado e doutorado, resultado relacionado com as metas 13 e 14 do PNE,
que do a partir do monitoramento do PNE pelo INEP sdo consideradas superadas. Todavia, o
resultado relacionado a expansdo de oferta para aumento de matriculas ndo tem crescido, o
que é preocupante pela constatacdo de que meta 12 do PNE, que trata de expansdo de
matriculas, de acordo com a ultima afericao, esta distante da expectativa da lei para 2024.

Analisando os achados sob o paradigma das visdes de implementacdo e governanca,
conclui-se que ha priorizacdo de esforcos e recursos, assim como avangos em controles na
dimensdo operacional de planejamento e execucao. Por outro lado, percebe-se que ajustes nas
regras do jogo da politica sdo sensiveis devido ao nivel de engajamento das instituicGes com
suas posicdes bem fixadas. Quanto a dimensdo de cadeia de valor, coordenacdo e prestacao de
contas, os dados mostraram pouco desenvolvimento na rede, todavia, iniciativas de melhoria
sdo mais factiveis.

Conclui-se que as politicas representam um meio critico de integracao da politica
econdmica (sustentabilidade orcamentdria), da politica educacional (PNE) e da missdo das
instituicdes. Para além disso, hd oportunidade de realinhamento de estratégias utilizando a
estabilidade construida com as ferramentas, considerando o lapso temporal decorrido do
encerramento da ultima politica de mudanca estrutural da RFU, no caso o REUNI, considerando
inclusive que em muitos casos deixou-se de responder ao pactuado no REUNI.

Ha inerentemente um trade-off entre sustentabilidade operacional (que demanda
distribuicdo de valor a diversos negdcios das instituicbes de ensino), a sustentabilidade
orcamentdria (que precisa conciliar os interesses de outros setores) e os esforcos para
atingimento das metas do PNE (que demanda aloca¢Ges prioritarias em graduagdo), o que gera
dificuldades governanca, considerando os interesses das instituicGes envolvidas, todavia, ha
caminhos para introduzir inovacGes, dentre eles o ganho de escala com a partir das politicas de
governo digital.
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2.6 APENDICE — Questdo 1: Propostas de aprimoramento das ferramentas, gerada a partir
das oficinas realizadas

a. Topicos que se aproximam do conceito de Implementacgao:

I Elaboracdo de uma metodologia de dimensionamento da forca de trabalho necessdria
para as institui¢Ges, tanto em relagdo aos docentes quanto aos técnicos, considerando
eventuais terceirizagdes. Esse dimensionamento periddico seria insumo para o
planejamento relativo ao BPEQ, QRTAE e MOCC. Cabe ressaltar que esse
dimensionamento faz parte do arranjo de implementagao na SETEC;

Il. Reestruturacdo da matriz de cargos do Plano de Carreira dos Cargos Técnico-
Administrativos em Educacdo (PCCTAE);

Ill.  Tratar o QRTAE em conjunto com a possibilidade de terceiriza¢do, considerando as
vantagens e desvantagens dessa escolha;

V. Repactuacdo dos pesos da equacdo da MOCC, a fim de aumentar, por exemplo, a
importancia dos indicadores de qualidade para fins do repasse (os indicadores de
qualidade, somados, atualmente correspondem a apenas 10%). A MOCC, atualmente,
da um peso relativamente maior para a graduacao;

V. Estudo para alterar os normativos relativos a MOCC de forma a considerarem uma
divisdo de matrizes para diferentes IFES, um cdlculo que leve em consideracdo as
distribuicGes realizadas nos 3 (ou 5) anos anteriores e, também, os recursos distribuidos
através dos instrumentos BPEQ e QRTAE;

VI.  Segregar as despesas essenciais ligadas a manutencdo das unidades daquelas que
contribuem mais fortemente para a dimensdo de qualidade. Importante
institucionalizar a contabilidade de custos;

VII. Possibilidade de segregacao ou classificacdo apartada de despesas atipicas ao conjunto
de instituicGes (exemplo: museus, estadios, dentre outros);
VIII. Inclusdo do porte (escala) das instituicdes no algoritmo de distribuicdo da matriz, numa

espécie de agrupamento de instituicoes de caracteristicas semelhantes.
b. Toépicos que se aproximam do conceito de Governanga:

I Criacdo de um comité Interministerial, com a participa¢do do Ministério da Economia,
para avaliar as relagdes entre o BPEQ, QRTAE e MOCC, alinhando expectativas e
orgcamento;

Il. Dar maior transparéncia a implementac¢do de todos os trés instrumentos, BPEQ, QRTAE
e MOCC, tanto nos sites das instituicdes quanto no site do préprio MEC;

Ill.  Vinculagdo de objetivos e metas especificas, nos PDI de cada instituigdo, voltadas para
os produtos e resultados gerados pelo BPEQ/QRTAE, com definicdo de métricas,
parametros e indicadores préprios;

V. Institucionalizacdo de avaliagdes periddicas do BPEQ/QRTAE para mensurar os riscos e
impactos das atuais regras em cenarios futuros;

V. Realizar gestdo de risco sobre o impacto que o BPEQ/QRTAE (Despesa de pessoal) gera
sobre o MOCC (Despesas correntes), considerando um cendrio de retragdo
orcamentdria prevista para o médio prazo;

VL. Planejamento de crescimento do Ensino Superior, de forma a orientar a distribuicdo de
eventuais acréscimos no BPEQ/QRTAE ou redistribuicdo das equivaléncias;
VII. Alinhamento do planejamento de recursos humanos (docentes e técnicos

administrativos) com o da MOCC. Planejamento institucional de contratagdo de técnicos
administrativos, levando em consideracdo o orcamento, dimensionamento
(necessidade efetiva para a instituicdo) e terceirizacdo;
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Orientacdo de expansdo das instituicdes por meio de planejamento institucional
(SESU/SETEC), dado os potenciais impactos orcamentarios para o sistema.

Estudo acerca da relacdo de beneficios e prejuizos da criacdo/desmembramento de IFES
para fundamentar projetos de lei (fortalecimento regional, agilidade administrativa,
custos de estrutura fisica, custos de técnicos administrativos, governanca sobre a rede,
dentre outros), tendo em vista que essa decisdo afeta os 3 instrumentos mencionados.
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3 Questdo 2 - IPEA - Que mudangas institucionais seriam necessarias para incrementar a
autonomia financeira das ifes, com vistas a: (i) complementar os seus recursos
orgamentdrios com outras fontes? (ii) remanejar seus recursos financeiros entre
elementos de despesa de custeio e de capital? (iii) aplicar em anos posteriores recursos
financeiros porventura economizados em determinados anos ficais?

3.1 A problematica da questdo avaliativa e as metodologias aplicadas

Esta questdo envolve um levantamento de possibilidades de reforma (inclusive
legislativas) a serem sugeridas como meio para proporcionar efetiva autonomia financeira as
instituicdes da RFU. Tomar-se-a por parametros, além da literatura disponivel e de andlise de
dados do Siop e do Tesouro Gerencial, relatdrios do Evidence Express, um sobre benchmarks
internacionais no campo do financiamento da educacdo superior e um outro sobre a evolucado
do orcamento das Ifes, e os insumos legados nas oito oficinas online que aconteceram entre os
meses de setembro e novembro de 2021, com o intuito de levantar subsidios para a investigacao
desta questdo. Haverd também uma discussdo mais detalhada sobre uma recomendacao de
politica em especial: a introdugdo de uma contribuicdo a incidir sobre proventos de qualquer
natureza de ex-estudantes de instituicGes da RFU.

Durante as oficinas organizadas pelo Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e
Resultados para o Brasil e a Africa Luséfona (FGV EESP Clear), que tem sede na Fundac3o Getulio
Vargas, em sua Escola de Economia de Sdo Paulo, e pela Escola Nacional de Administracdo
Pdblica (Enap), 6rgao federal com sede em Brasilia, pactuou-se a seguinte descricdo para o
problema a ser objeto da parte da avaliagdo concernente a presente questao:

Dificuldades de financiar, de forma previsivel, eficiente, célere e
sustentdvel, as atividades necessdrias para cumprir a missdo
institucional das universidades.

O problema como acima descrito remete, tal qual na redagao original da questdo, a
autonomia das universidades. Cabe comecgar, pois, pela delimitagdo dessa autonomia no
ordenamento juridico brasileiro e como tais limites dialogam com a literatura.

A Carta de 1988, no caput do seu artigo 207, estabelece que as universidades gozam de
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira. Esse dispositivo
constitucional vai ao encontro das quatro dimensdes da autonomia universitdria comumente
discutidas na literatura e assim enumeradas por Santos Junior (2019):

e Autonomia _organizacional: compreende a liberdade para a escolha de seus
representantes e autoridades, como também para a definicdo de estruturas
administrativas e da sua relagao com a comunidade académica.

e Autonomia académica: compreende o livre pensar e a liberdade para definir seu
perfil académico e atuagdo investigativa, inclusa ai a autonomia para definir e
estruturar seus cursos e matrizes curriculares, como também as areas de
concentragdo de suas pesquisas.

e Autonomia de pessoal: compreende a liberdade para admitir, desligar e definir
salarios e critérios de promogao para seu pessoal.

e Autonomia financeira: compreende a liberdade para gerir seu proprio
orcamento e os bens de sua propriedade, como também diversificar suas fontes de
financiamento.

Como nado poderia deixar de ser, o caput do art. 207 da Carta de 1988 fornece apenas
as diretrizes a partir das quais a legislagao infraconstitucional deve regular os limites dessas
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dimensdes da autonomia universitaria. Coube a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), de
1996, regular o referido dispositivo constitucional. Ao fazé-lo, delineou atribuicées que se
materializam, em boa medida, na autonomia organizacional, na autonomia académica e na
autonomia de pessoal tais quais enumeradas acima. A autonomia financeira, por seu turno,
encontra limites de primeira ordem no contexto assim descrito por Santos Junior (2019, p. 20):

As universidades federais, como entes integrantes da administracao
indireta federal, sdo vinculadas e supervisionadas pelo MEC. Essa
submissao, mesmo que indireta, a0 mesmo tempo em que direciona
as universidades aos interesses da sociedade, implica em limites a
autonomia dessas institui¢des. Isso ocorre porque a principal fonte de
financiamento de suas despesas é o tesouro nacional, com recursos
disponibilizados pelo poder executivo federal, cuja elaboracdo e
execucdo orcamentdria obedecem a diversos regramentos pré-
estabelecidos.

Com efeito, a autonomia das universidades federais esbarra na dependéncia que estas
tém do orcamento da Unido, fonte de recursos para cerca de 98% dos gastos efetivos das Ifes
em 2019 (segundo dados extraidos do Tesouro Gerencial apresentados em relatério da
Evex/Enap para o CMAP). Tendo em vista que escapam ao controle das Ifes os regramentos para
a elaboracdo e aprovacdo das leis orcamentdarias anuais e considerando que necessariamente
retornam ao Tesouro Nacional os recursos orcamentdrios ndo empenhados durante o ano fiscal
a que se destinam, ndo ha efetiva liberdade por parte das universidades para gerir seu préprio
orgamento.

Em verdade, parte substancial do que estamos a chamar de orgamento das
universidades sequer passa pelo gerenciamento delas: as chamadas despesas obrigatdrias sdo
executadas diretamente pelo MEC — apenas as chamadas despesas discriciondrias, de bem
menor monta, sdo executadas pela propria instituicdo. Apesar desse retrato, aportes trazidos
por diversos atores ao longo de um conjunto de oficinas ocorridas no segundo semestre de 2021
sugerem que sdo parcos os incentivos e restritas as possibilidades para diversificar as fontes de
financiamento das universidades.

Ressalte-se que tudo isso repercute nas demais dimensdes da autonomia: como decidir
pela expansao de vagas e de cursos, ou pela contratacdo de pessoal, se ndo hd mecanismos que
permitam um efetivo planejamento orcamentdrio de longo prazo? Ao final, essas decisdes
precisam necessariamente envolver o MEC, ao qual as instituicdes da RUF, como entes
integrantes da administracdo indireta federal, estdo vinculadas. Até mesmo a participacdo do
MEC nesse processo encontra limites na capacidade fiscal do Estado —seja na andlise de projetos
de expansdo bottom-up (isto é, originados nas proprias universidades), seja na proposicdo de
politicas de inducdo (como foi, por exemplo, o Reuni). Afinal, decisdes de expansdo da rede
federal de universidades impactam orcamentos vindouros, amitde muito além do horizonte das
gestdes a frente das instituicdes e do préprio MEC no momento da tomada da deciséo.

Tal como argumenta Santos Junior (2019), h3, pois, uma interconexdo entre autonomia
das universidades e o seu financiamento. Cabe analisarmos, por conseguinte, a evolugdo recente
das despesas primarias das instituicdes da RUF no orcamento da Unido, fonte primaz do
financiamento dessas instituicdes. Para isso, utilizaremos dados de despesas primarias ja
liguidadas, cobrindo os anos de 2006 a 2020 (intervalo escolhido balanceando disponibilidade
com qualidade do dado). A despesa liquidada é o segundo estdgio do ciclo da despesa
orcamentdria e sucede o empenho. Ela ocorre uma vez que é recebido o objeto do empenho
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(por exemplo, quando é auferido a entrega de um servico contratado). Dessa forma, ela
representa um compromisso de pagamento a ser honrado e serve como espelho dos gastos
realizados em determinado ano.

S3o trés os tipos de despesas primarias no tocante as instituicdes da RUF: as
obrigatdrias, as discriciondrias e as financeiras. Optamos, neste relatério, por retirar da analise
as despesas primarias financeiras. Referem-se a despesas financeiras correntes, sobretudo
relacionadas ao custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais. Optamos
por retira-la da andlise para nos concentrarmos no que entendemos ser o motor da politica: as
despesas primdrias obrigatdrias e as despesas primdrias discricionarias. As obrigatérias sdo
aquelas cuja execucdo o ente publico ndo tem a discricionariedade para suspender, sendo os
exemplos mais comuns o pagamento de pessoal, de encargos sociais de sentencas judiciais e de
beneficios previdenciarios. Podem ser objeto, contudo, de reformas estruturantes, que afetem
compromissos ainda ndo contratados, como, por exemplo, planos de cargos e salarios para
guem ainda estiver por se tornar servidor federal. As discriciondrias, também chamadas de
custeio e investimento, sdo aquelas realizadas a partir da disponibilidade de recursos
orcamentdrios. Sdo despesas que podem ou ndo vir a ser executadas, de acordo com a previsao
de receitas, como a compra de novos equipamentos e aquisicdo de veiculos. Podem ser objeto,
portanto, de mudancgas mais imediatas de rota, com vistas a produzir efeitos ja no curto prazo.

3.2 Como tém se comportado as despesas primdrias obrigatodrias e discricionarias?

O grafico mostra que, em termos reais (isto €, ja atualizando os valores de cada ano pela
inflagdo), o dispéndio da Unido com a RUF tem crescido ano a ano. A excec¢do é o ano de 2020.
Ainda é cedo, todavia, para conjecturar se a oscilacdo para baixo observada naquele ano indica
uma mudanca de tendéncia ou resulta de uma conjuncdo de fatores especificos (inclusive os
decorrentes da pandemia da Covid-19). De todo modo, em um intervalo de 15 anos (2006 a
2020), o orgamento anual das universidades saltou, em valores de dezembro de 2021, de um
patamar na casa dos RS 30 bilh&es para um patamar acima dos RS 50 bilhdes — ou seja, cresceu
em cerca de dois tergos.
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Grafico 17 Despesas primarias das instituicdes da RUF, 2006 a 2020, em valores
de dezembro de 2021 (deflator: IPCA)
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Fonte: Siop. Elaboragdo propria.

Tamanho crescimento ocorreu sob nuances que ndo permitem a conclusdo facil (e
equivocada) de que as universidades federais tenham experimentado nesse periodo um ciclo de
prosperidade financeira. Para melhor perceber tais nuances, vale se debrucar sobre a evolugao,
em separado, das despesas primarias obrigatdrias e discricionarias, tomando ainda a década e
meia de nossa analise como dois periodos distintos: de 2006 a 2014 e de 2015 a 2020. No
primeiro periodo, apds queda no primeiro ano da série, as despesas primarias discricionarias
cresceram em um ritmo bem mais elevado do que as obrigatdrias. Estas, por sua vez, cresceram
sistematicamente de 2006 a 2019, oscilando para baixo em 2020 (ano de pandemia). No
segundo periodo, as despesas primarias discricionarias passam a cair ano apds ano. A mudancga
de rota na trajetdria delas coincide com a recessao de 2014-16, mas ndao mais foi revertida. O
grafico 18, ao plotar em numeros-indice a evolugdo de cada uma dessas duas despesas
primarias, destaca essas tendéncias.
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Grafico 18 Despesas primarias obrigatérias e discriciondrias, 2006 a 2020, em
numero-indice (2006=100).
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Fonte: Siop. Elaboragdo propria.

O primeiro periodo (2006 a 2014) representa, claramente, um periodo de bonanca. No
seu ano de pico (2014), as despesas primarias discricionarias estavam em um patamar mais do
que duas vezes maior do que no inicio da série (2006) — sendo que isso acontecia
concomitantemente a uma trajetéria também ascendente das despesas primarias obrigatdrias,
que em 2014 estavam em um patamar real 50% mais elevado do que em 2006. Ao final da
década (2020), no entanto, as despesas primarias discricionarias ja eram menores (em termos
reais) do que onze anos antes (2009), caminhando a passos largos para retornar ao patamar do
inicio da série (2006). O grafico 19 mostra o que isso representou em valores de dezembro de
2021.
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Grafico 19 Despesas primarias discricionarias, 2006 a 2020, em valores de
dezembro de 2021 (deflator: IPCA)
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Fonte: Siop. Elaboragdo propria.

Entre 2015 e 2019, portanto, a LOA seguiu destinando recursos cada mais volumosos as
universidades federais. Diferentemente do periodo anterior, contudo, isso se deu com apenas
as despesas primarias obrigatérias em ascensdo, enquanto as discriciondrias experimentavam
queda livre. Como dito anteriormente, é ainda cedo para dizer se a oscilagdo para baixo em 2020
de ambas (primarias obrigatérias e discricionarias) reflete uma reversdo de tendéncia no
financiamento as universidades federais (com contengdo das despesas obrigatdrias, ainda que
sem sinais de reversdo da queda das despesas discricionarias). Fato é que, entre 2006 e 2020, a
relagao entre as despesas primarias obrigatdrias e as despesas primarias discricionarias, que
chegou a ser de 4,9:1 (em 2013), vem desde 2014 em espiral crescente e fechou a década em
10,6:1. O grafico 20 ilustra esse distanciamento entre as despesas obrigatérias e as
discriciondrias, apds quase uma década de aproximagdo entre os valores liquidados das duas.
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Grafico 20 Bilhdes de reais de despesas primarias obrigatérias para cada bilhdo

de reais em despesas primarias discricionarias, 2006 a 2020, em valores de
dezembro de 2021 (deflator: IPCA)
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Fonte: Siop. Elaboragdo propria.

A aceleragdo nos anos de bonanca parece ter se dado sem receio quanto a bomba-
reldgio que o continuo crescimento das despesas obrigatdrias representava para as contas
publicas no futuro. Ressalte-se, porém, que, ainda que os dados aqui reportados para o periodo
anterior a 2015 possam eventualmente refletir um otimismo exagerado de gestores publicos da
época, o atraso educacional brasileiro, inclusive frente a paises de padrdo similar de
desenvolvimento (enquanto no Brasil o percentual com nivel superior na populagdo de 25 a 64
anos de idade ndo chega a 20%, no Chile, na Colombia e na Costa Rica fica entre 25% e 26% -a
média da OCDE é 40%, de acordo com OCDE, 2021), justifica metas de expansdo educacional
ambiciosas, inclusive para a educagao superior. O desafio é encontrar solugdes de financiamento
compativeis com as restri¢des fiscais presentes e futuras.

Meta ambiciosa ja existe no Plano Nacional de Educagdo (PNE) 2014-2024. No que
concerne especificamente a educagdo superior, o PNE 2014-2014 fala em taxa bruta de
matricula em 50%, taxa liquida em 33% e em garantir que sejam registradas no segmento
publico ao menos 40% do numero de novas matriculas necessarias para o cumprimento dessas
taxas. Uma andlise conjunta dos dados dos censos da educagdo superior, produzidos pelo Inep,
com as projec¢des populacionais do IBGE indica que o segmento publico de educagdo superior
precisaria chegar, em 2024, com um total de 3,5 milhdes de matriculas — adicionando 1,6 milhdo
aos 1,9 milhdo que havia em 2012, ano-base do PNE em curso. Se considerarmos para 2024 a
mesma propor¢do observada em 2012 para matriculas da RUF no total de matriculas de
instituicGes publicas de educacgdo superior (cerca de 58%), isso significaria adicionar quase um
milhdo de novas matriculas na RUF em 2024, em comparag¢do com 2012. O censo da educagdo
superior mais recente que estava publicado quando da elaboracdo deste relatdrio era o do ano
de 2020, quando todo o segmento publico tinha tido uma expansdo, em comparacdo com 2012,
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de apenas 3% do que o necessario para cumprimento do PNE. A RUF teve desempenho pouco
melhor (15% de expansao), mas muito aquém da expansdo colocada como meta pelo PNE.

Como as despesas primarias obrigatdrias da RUF seguem sistematicamente subindo (e
exigindo aportes reais crescentes), a manutenc¢do do atual cendrio de contragdo fiscal torna
realmente dificil reverter a tendéncia de queda que se observa nas despesas primarias
discriciondrias. Sem uma politica que consiga controlar o crescimento das despesas primarias
obrigatdrias, a recuperagdo do montante destinado a despesas primarias discriciondrias sé seria
possivel ao custo de sacrificar ainda mais outras areas de politica — ressalte-se que, até 2021, os
cortes que vém atingindo o orcamento do MEC desde a recessdo de 2014-16 tém sido bastante
lineares, de forma que as universidades federais ndo tém sido nem mais, nem menos
prejudicadas do que outras areas de politica sob a algada do Ministério. Controlar o crescimento
das despesas primarias obrigatdrias ndo significa, necessariamente, cercear a autonomia de
pessoal das universidades — até porque, dada sua intensidade no fator trabalho, o processo
produtivo de servicos educacionais sempre tera seus custos pressionados pelos gastos com
pessoal, ndo a toa componente principal das despesas primarias obrigatérias da RUF. Nao
obstante, variados estudos reportam resultados que sugerem haver espaco para algum
crescimento das universidades por meio de politicas que tornem mais eficientes a alocacdo dos
recursos existentes (ver, por exemplo, Duenhas, 2013; Machado, 2008; Villela, 2017).

O redesenho das métricas a guiar os quadros de docentes e de técnicos-administrativos,
objeto de outra parte da presente avaliacdo, tende a contribuir nesse aspecto. Vale ressaltar,
contudo, que a reconfiguracdo de tais métricas, mesmo que implementada em conjunto com
outras medidas que visem ganhos de eficiéncia, ndo serd suficiente para fazer frente aos
desafios impostos pela necessaria expansao do sistema. Sejam as decisGes futuras lastreadas
nas metas do PNE 2014-2024, sejam as decisOes futuras lastreadas em outro documento legal
que venha a substituir o PNE 2014-2024, expansdao maior da RUF do que a que vem sendo
observada e do que a que seria possivel via ganhos de eficiéncia se fard necessaria enquanto
seguirem sendo valores para a sociedade tanto a democratizagdo da educagdo superior quanto
a participacdo das universidades publicas nesse processo. Ainda que parte da expansdo
requerida possa advir de ganhos de eficiéncia, ganhos estimados por andlises de eficiéncia
publicadas com dados das universidades federais (ver, por exemplo, Duenhas, 2013), fazem crer
que politicas de promogdo da eficiéncia na RUF ndo bastardo para financiar a expansdo
necessaria. Recursos adicionais também s3o necessarios. Assim sendo, recomendag¢bes para
politicas de financiamento da RUF precisam conjugar medidas que otimizem o uso dos recursos
oriundos do tesouro nacional com medidas que criem condi¢cbes para as universidades
incorporarem outras fontes de recursos a seus planejamentos financeiros.

3.3 Considerag¢oes

Diante do exposto, buscou-se organizar recomendacbes que conjugassem eficiéncia no
uso dos recursos disponiveis com incentivos a captacdo de fontes extraorcamentarias de
recursos. As recomendacfes doravante enumeradas foram levantadas das oito oficinas online
gue aconteceram entre os meses de setembro e novembro de 2021. Algumas tiveram a
participacdo de auditores da Receita Federal do Brasil (RFB) e de um consultor legislativo da
Camara dos Deputados, além dos seguintes especialistas, que fizeram apresenta¢des ou
participaram dos debates em painéis especificos:

* Eduardo Gomes Salgado e Stephanie Silva, da Sesu/MEC, e Juscelino Silva do
Forplad/Andifes, que falaram sobre a MOCC;
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* Arnaldo Barbosa de Lima Junior, ex-Secretario da Sesu/MEC, que falou sobre o
Programa Universidades e Institutos Empreendedores e Inovadores (Future-se),
anunciado pelo Ministério da Educag¢do (MEC) em julho de 2019 e encaminhado
para apreciacdo da Camara dos Deputados na forma do Projeto de Lei (PL) n°
3.076/2020;

* Carlos Henrique de Brito Cruz, professor da Unicamp, membro da Academia
Brasileira de Ciéncias e ex-diretor da Fapesp, que falou sobre o financiamento
do sistema paulista de universidades estaduais e de algumas ideias que viu
implementadas em outros paises que podem induzir mudancas na governanca
das universidades.

* Paulo Meyer Nascimento, do Ipea (integrante da equipe executora desta
avaliacdo), que falou sobre proposta de contribuicdo de ex-estudantes como
refor¢o aos aportes discricionarios que o Executivo federal faz as universidades.

* Marcelo Knobel, ex-reitor da Unicamp, que participou dos debates em uma das
oficinas e trouxe algumas contribui¢cdes adicionais sobre o sistema paulista de
universidades estaduais e sobre o potencial dos fundos patrimoniais para
complementar orcamento das universidades publicas.

Nesse conjunto de oficinas, buscou-se trabalhar a arvore de problemas e a arvore de
objetivos, para dai, com os aportes adicionais advindos dos painéis com especialistas, delimitar
melhor o escopo da avaliacdo e, por conseguinte, as recomendacdes centrais. Conforme ja
avancado anteriormente, pactuou-se a seguinte descricdo para o problema:

Dificuldades de financiar, de forma previsivel, eficiente, célere e
sustentavel, as atividades necessarias para cumprir a missdo
institucional das universidades.

Vinte e quatro causas potenciais para esse problema foram enumeradas pelos participantes
das oficinas, das quais despontaram como criticas:

*  Poucos sdo os incentivos para que a captacdo de recursos de fontes privadas (situacdo
agravada pelo Novo Regime Fiscal);

* Asuniversidades ndo tém garantia que recursos economizados com a eficiéncia do gasto
se reverterdo em mais receitas para elas;

e Limites a utilizacdo de recursos de um ano fiscal em outro ano fiscal (impossibilidade
de abrir créditos com superavit financeiro de fontes de Educacdo);

¢ Desenho inadequado da politica de gestdo patrimonial, que ndo possui incentivos para
gue cada universidade aproveite da forma mais eficiente seus ativos;

¢ Teto de gastos inviabiliza ampliacdo de gastos nas universidades mais eficientes sem
gue haja diminuicao do gasto com as demais;

*  MOCC nao traz incentivos adequados para aumento de receitas das universidades.

Todas essas causas potenciais dialogam diretamente com a questdo ora em andlise. A
ultima, contudo, é objeto de investigacdo em outra parte deste relatdrio. Importante destacar,
de todo modo, que a Sesu/MEC e, principalmente, a Andifes ndo veem essa como uma causa
critica para o problema apontado, por considerarem a MOCC um algoritmo destinado a definir
a distribuicdo de recursos, podendo seus critérios serem azeitados, como o sdo periodicamente.
A etapa seguinte envolve as recomendag¢des propriamente ditas. Destacam-se entre as
levantadas pelos participantes das oficinas:
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* Introducdo de uma contribuicdo de ex-estudantes, a ser recolhida na forma de um
tributo pela RFB, como fonte suplementar as receitas discricionadrias;

* Transposicdao orcamentaria anual;

* Incentivo, por unidade orgcamentaria, de compensa¢cdo em or¢camento discricionario
numa eventual reducdo no crescimento das despesas obrigatérias;

* Incentivos do MEC para aumento de arrecadagao prépria pelas instituicdes de educacao
superior;

* Autonomia no uso de recursos de fontes préprias, extraorcamentdrias (no horizonte de
um PPA, por exemplo, e sem as limita¢des impostas pelo Novo Regime Fiscal).

As acBes sugeridas pelos participantes das oficinas, somam-se questdes trabalhadas nos
painéis com especialistas. Nesses painéis, discutiu-se a proposta do Future-se, o modelo de
financiamento das universidades estaduais paulistas, os fundos patrimoniais e outros caminhos
de reforma do financiamento das universidades, como a introducdo de uma contribuicdo de ex-
estudantes e a sistematizacdo de editais que garantam padrdes mais elevados de financiamento
a universidades que aderirem a praticas de vanguarda no que tange a sua governanca.

A proposta do Future-se, encaminhada ao Congresso Nacional na forma de projeto de lei,
ndo tem tramitado e nem sido colocada entre as prioridades do Executivo federal. Por essa
razao, ndo sera discutido em detalhe neste relatério, embora alguns de seus elementos tenham
aparecido nas manifestacdes dos participantes das oficinas (houve quem sugerisse, por
exemplo, agdes que propiciem maior liberdade legal para que as universidades utilizem seus
ativos para geracao de renda). Poderd ser, pois, um insumo importante caso o MEC futuramente
retome alguma das questGes sobre as quais o Future-se debrucava-se.

O modelo de financiamento das universidades paulistas, por sua vez, traz insumos
importantes para uma eventual discussdo futura sobre reformas que ensejassem vinculagdo de
tributos para a manutencdo das universidades federais. Optou-se, neste momento, por ndo
enveredar por recomendacgdes nesse sentido. O caminho acolhido foi o de discutir meios de
estimular a busca por fontes alternativas de financiamento, reduzindo a dependéncia dos
recursos oriundos do tesouro nacional.

Nessa linha de recomendagdes, destaca-se a necessidade de se trabalhar pela revisdao das
limitagGes impostas pela Emenda a Constitui¢do (EC) n° 95 (que instituiu o Novo regime Fiscal)
a arrecadacdao de fontes privadas de financiamento por parte das universidades. Essa
necessidade encontrou ressonancia em boa parte dos participantes das oficinas e entre alguns
dos especialistas ouvidos. Na dindamica atual, fontes privadas porventura captadas pelas
universidades acabam por justificar, no periodo seguinte, menor alocagdo de recursos
or¢amentdrios a universidade que obteve sucesso na captagdo da fonte extraorgamentaria. Isto
acontece porque os recursos captados entram no teto de gastos. Criou-se, pois, uma sistematica
de substituicdo entre uma e outra fontes, o que elimina qualquer incentivo as universidades
captarem recursos externos. Esse procedimento aumenta a ja historicamente alta dependéncia
dos recursos orgcamentarios. Entende-se que ndo cabe ao MEC mudar a regra fiscal, mas é salutar
qgue busque, junto a outros 6rgdos do Executivo federal e ao parlamento, uma saida para essa
distor¢do. Também parece ser pertinente ao MEC encampar discussdes sobre os entraves —
alguns dos quais igualmente decorrentes das limitaces trazidas pela EC n° 95 — a disseminacdo
de fundos patrimoniais que apoiem universidades federais.

No mais, merecem destaques duas recomendacdes levantadas durante as oficinas. Uma é a

contribuicdo de ex-estudantes, que serd objeto de analise mais detida na proxima secdo. A outra
é a sistematizacdo de editais que garantam padrdes mais elevados de financiamento a
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universidades que aderirem a praticas de vanguarda no que tange a sua governanca. Essa Ultima
foi colocada pelo Professor Carlos Henrique de Brito Cruz, um dos especialistas convidados para
painéis durante as oficinas. Ele a trouxe da experiéncia francesa, onde, a partir da colocacdo em
pratica de tal estratégia, observou-se expansdo de vagas e de matriculas em conjunto com
melhorias na governanca das universidades publicas e com ganhos de eficiéncia no uso dos
recursos disponiveis. Poder-se-ia pensar em estratégia semelhante para o horizonte de um PPA,
mas se faz necessario pensar antes nas fontes de financiamento de tal iniciativa. Nesse diapasao,
a contribuicdo de ex-estudantes pode ser um caminho e é sobre ela que a préxima secdo trata,
colocando-a como principal recomendacdo desta parte do relatdrio.

3.4 Contribuicao de ex-estudantes

Esta secdo detalha a recomendacdo de se instituir uma contribuicdo de ex-estudantes
como fonte de receita adicional para as universidades federais. Ndo se trata de substituir aportes
orcamentdrios discriciondrios por uma fonte privada de financiamento. A ideia é viabilizar uma
fonte suplementar de financiamento, ndo substituta, para dotar as universidades federais de
condicGes para buscar o atingimento de metas ambiciosas de expansao de vagas, de matriculas
e de conclusdes. Eventual decisdo de implementar contribuicdo de ex-estudantes como
substituicdo de receitas orcamentdrias, além de tender a ensejar maior dificuldades politicas
para aprovacao, ndo estaria ao encontro do objetivo aqui posto, qual seja, viabilizar necessaria
expansdao com qualidade do ensino superior publico no Brasil, trazendo para isso fontes
adicionais capazes de reverter a inevitavel queda das receitas discriciondrias das instituicdes da
RUF. Ademais desta recomendacdo ora destacada, seguem necessdarias, como avancado em
outras partes deste relatério, estratégias para elevar a eficiéncia no uso de recursos e para
conter o crescimento das despesas primarias obrigatérias, de forma a tornar possivel a reversao
da perda real que se tem observado desde 2015 nos aportes discriciondrios que o Executivo
federal faz por meio de recursos orgcamentarios. Importa sempre ressaltar, ademais, que a
expansdo necessaria para que o ensino superior alcance proporgdes da populagdo ao menos
similares ao de paises com mesmo patamar de desenvolvimento exige investimentos crescentes
—seja de fontes publicas, seja de fontes privadas. A contribuicdo de ex-estudantes é apenas uma
fonte suplementar possivel para a RFU.

As reformas necessdrias para a implementacdo da contribuicdo de ex-estudantes vao
além do escopo de atuagdo do MEC. Exigem apoio politico no Congresso Nacional capaz de
aprovar propostas de emenda a Constituicdo e legislagdo infraconstitucional, bem como
mobilizagdo de variados 6rgdos do Executivo federal, ndo apenas para convencer o Legislativo
da importancia dessas reformas, como também para reestruturar amplas parcelas dos atos
regulatdrios infralegais atinentes a questdes de financiamento das universidades e de
assisténcia a estudantes. Sem desconsiderar o limitado campo de atuagdo de um Unico
ministério setorial em reformas tdo abrangentes e complexas, entende-se necessario trazer a
luz uma proposicao que coloca em perspectiva reformas que, a despeito de estruturantes e
inovadoras, assentam-se no arcaboucgo institucional existente e ndao confrontam nenhum
principio caro ao ordenamento juridico brasileiro. O CMAP é foro apropriado para colocar no
debate publico recomendacdo de politica desse porte, que dialoga perfeitamente com a
tematica do presente ciclo de avaliacdo.
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O desenho ora delineado para a contribuicdo de ex-estudantes é baseado em proposta
mais ampla®! apresentada em Nascimento (2021a), de onde também advém alguns resultados
estimados na avaliagcdo ex ante em que consistiu a pesquisa publicada em Nascimento (2018,
2021b) e em Dearden e Nascimento (2019). O desenho que serd apresentado para a
contribuicdo de ex-estudantes é meramente ilustrativo e tem a fungdo de colocar em
perspectiva o seu potencial como fonte suplementar para as universidades.

A proposta e seu objetivo

Propde-se a introdugdo de uma nova contribui¢ao no Sistema Tributdrio Nacional (STN),
a incidir sobre proventos de qualquer natureza de ex-estudantes da rede de universidades
federais que superem o limite estabelecido como de isenc¢do para fins de tributacdo da renda
pessoal. Recomenda-se que a nova contribuicdo tenha aliquotas progressivas equivalentes a
metade da respectiva aliquota para fins de tributacdo da renda pessoal, incidindo tais aliquotas
sobre as mesmas faixas de renda sobre as quais incidem as aliquotas do imposto de renda de
pessoa fisica (IRPF), porém sobre uma base de calculo mais ampla, visto que, diferentemente do
IRPF, a contribuicdo de ex-estudantes incidiria sobre proventos de qualquer natureza, nao
havendo proventos isentos da cobranca do novo tributo. Sugere-se cessar a obrigacao tributdria
apos recolhido da pessoa montante arbitrado previamente para cada curso, sendo perdoadas
dividas porventura remanescentes no momento do ébito da pessoa.

O objetivo da contribuicdo de ex-estudantes é viabilizar uma fonte suplementar de
receita para as universidades federais, fonte essa vinculada, por lei, aos pagamentos
efetivamente recolhidos de seus ex-estudantes ou, alternativamente, a projecdes oficiais do
potencial de arrecadacdo do novo tributo para cada geracdo de ex-estudantes de cada
universidade federal. De um lado, protege-se ex-estudantes das intempéries que
frequentemente escapam a seu controle, mas que podem vir a afetar sua capacidade de
pagamento, de forma eventual ou duradoura. De outro, recorre-se a um modelo de
financiamento compartilhado que, sem impor barreiras adicionais ao acesso a ou a permanéncia
em um curso superior, nem tampouco comprometer o bem-estar apds sua conclusdo, tem
mostrado bons resultados nos paises que implementaram sistemas analogos (sendo os modelos
mais usualmente citados os da Australia e o da Inglaterra). Ademais, relacionar essa fonte de
receita suplementar de cada universidade a capacidade de pagamento de seus ex-estudantes
traz implicito incentivos importantes que serdo mais discutidos adiante.

Resultados esperados

Estima-se que cada semestre cursado pelas mais de 360 mil pessoas que em 2018
ingressaram em cursos de graduac¢do na RUF acarretaria um montante devido de RS 2,2 bilhdes,
se a contribuicdo proposta ja estivesse em operagdo e os valores devidos espelhassem as dividas
estudantis médias de quem teve 100% de suas mensalidades em cursos analogos em instituigdes
privadas financiadas pelo Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) no passado. Se todas
viessem a se formar, os montantes devidos chegariam ao menos a RS 18 bilhdes. Considerando
apenas as pouco mais de 156 mil pessoas que concluiram graduagao nas Ifes em 2018, o passivo
que teriam a pagar somaria cerca de RS 7,6 bilhdes. Em todo caso, estima-se que até 85% do
montante devido por cada coorte de ex-estudantes seria arrecadado se a Receita Federal do
Brasil (RFB) recolhesse a contribuicdo proposta sob aliquotas progressivas equivalentes a 50%
da respectiva aliquota cobrada para fins de IRPF. Nos melhores cendrios, isto significaria que
cada coorte de ex-estudantes tenderia a aportar quase RS 7 bilhdes em recursos adicionais as

21 A proposta apresentada na obra citada é mais ampla por alcangar todo o sistema federal de assisténcia estudantil,
inclusive nos programas e politicas concernentes ao segmento privado de ensino, como também por prever a
possibilidade de extensdo a sistemas estaduais e municipais, mediante adesdo de entes subnacionais a politica
federal.
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universidades federais — para fins de comparacdo, a LOA de 2022 reservou RS 5,3 bilh&es para
as despesas primarias discriciondrias das universidades.

Essas estimativas adaptam para os fluxos de matriculas e de conclusdes na RUF os
resultados de simulagdes reportadas em Nascimento (2018, 2021b) e em Dearden e Nascimento
(2019), aplicando-se métodos descritos em Dearden (2019). De forma bem resumida, esse
método constrdi pseudo-coortes de pessoas com nivel superior a partir de dados reais de
emprego e renda para individuos reais que tenham nivel superior e que possam ser rastreados
em pelo menos dois anos consecutivos da amostra. A partir dai, o algoritmo mapeia o padrao
de mobilidade de renda entre os anos disponiveis e para cada transicdo de idade para os
individuos reais e reproduz tais padrées para a pseudo-coorte para o numero de anos solicitados
na simulacdo. Dividas estudantis sdo entdo atribuidas aleatoriamente a cada individuo da
pseudo-coorte e dai, assumindo os pressupostos que |he sdo informados para o comportamento
da renda real, inflacdo e taxa basica de juros ao longo do tempo, o algoritmo projeta o ritmo de
pagamento de acordo com os parametros definidos na simulacdo para o contrato de
financiamento estudantil de cada um. Nas simula¢Ges para o Brasil, foram usados os microdados
das edi¢des de 2014 e de 2015 da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad
Continua).

Ac¢des a serem implementadas

A contribuicdo de ex-estudantes tal qual aqui sugerida demanda emenda a Constituicado.
Isto por que se trata de uma contribuicdo sui generis, com natureza juridica diversa das
contribuicOes especiais existentes no STN —embora seja mantido, de certo modo, o principio da
solidariedade que rege as contribuicdes em geral, haja vista a “reparticdo as avessas” que
propicia (com o profissional do futuro financiando o estudante do presente), bem como a
possibilidade de serem colocados em operacdo parametros que, na pratica, recolham de ex-
estudantes com alto padrdo de renda montantes superiores ao valor presente do montante
arbitrado para cada curso, de maneira a viabilizar um mecanismo de subsidio cruzado. O préprio
fato gerador da contribuicdo proposta tem natureza sui generis, pois se dd em duas etapas: a
primeira, a matricula em curso superior elegivel; a segunda, a afericdo de proventos compativeis
com o pagamento. Também a prescri¢do destoa do padrdo das prescri¢cdes de dividas tributarias
no ordenamento juridico brasileiro: no caso da nova contribuicdo, os usuais cinco anos sdo
insuficientes, pois incentivariam ocultacdo de renda e outros comportamentos destinados a
driblar a cobranca do tributo. Na esteira da previsao constitucional do novo tributo, caberia a lei
disciplinar seu fato gerador, aliquotas, prescricdo e mecanismos de cobranga. Por fim, uma gama
de atos administrativos se faria necessdria para regular os pormenores da opera¢do da
contribui¢cdo de ex-estudantes.

N

Na sequéncia a implantagdo dessas reformas, recomenda-se esforgo adicional para
viabilizar alguma antecipa¢do das receitas esperadas para cada universidade com a contribuicao
de ex-estudantes. Essa recomendacdo assenta-se em trés razdes principais. A primeira, oferecer
as universidades um reforgo de caixa em um prazo curto, estratégia que, se bem implementada,
pode encorajar parte delas a apoiar as reformas. A segunda razao é propiciar alivio financeiro as
universidades depois das sucessivas reducdes reais de seus aportes discriciondrios. A terceira,
dota-las de condi¢Bes para iniciar um novo ciclo de expansdao de vagas, de matriculas e de
conclusdes.

Tratar-se-ia esse terceiro aspecto de uma espécie de Reuni 2.0, quica com elementos
gue possam ser aproveitados da experiéncia francesa mencionada pelo Professor Brito Cruz (ver
final da secdo anterior). PropGe-se que o motor do novo ciclo de expansao seria, precisamente,
a antecipacgdo de parte das receitas esperadas para cada universidade. O método de simulacdo
de Dearden (2019) pode ajudar na projec¢do dos pagamentos de cada coorte, preferencialmente
usando dados tributdrios de coortes recentes de ex-estudantes das universidades federais.

78



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Além das provaveis resisténcias politicas a implementagdo das reformas que introduzam
a contribuicdo de ex-estudantes, um obstdculo de grande monta a antecipacdo de receita é a
prépria restricdo fiscal que fortalece a defesa das préprias reformas que conduziriam ao novo
tributo. Seria necessario levantar recursos para que o MEC pudesse fazer o investimento inicial.
Nascimento (2021a) propGe recorrer a empréstimos junto a organismos internacionais ou a
emissao de titulos publicos, colocando ainda como alternativa os empréstimos compulsérios
(este dltimo, um tipo de tributo restituivel), respeitados, em todo caso, os limites de
endividamento fixados em lei. A antecipacdo seria restrita a expectativa de arrecadagdo com os
pagamentos de ex-estudantes que efetivamente viessem a se formar, sugerindo-se antecipar,
em cada ano do horizonte de tempo necessario a consolida¢do dos fluxos de pagamento da
contribuicdo, o montante projetado para cada coorte de estudantes que venha a de fato concluir
seus cursos. A receita futura efetivamente arrecadada (inclusive o que houvesse sido pago por
guem ndo chega a concluir seu curso) seria, entdo, direcionada a conta Unica do Tesouro
Nacional. Nascimento (2021a) argumenta que, dessa forma, a antecipacdo de receita cria
incentivos para as universidades formarem mais gente e com melhor qualidade, pois o
incremento de receita de cada uma delas dependeria da capacidade de pagamento de quem
nelas tenha se formado em anos recentes.
Por fim, para ancorar as expectativas dos agentes — inclusive reduzindo resisténcias a aprovacao
da proposta — recomenda-se inserir, nas disposi¢cdes transitérias da CF/1988, dispositivos que
garantam piso minimo (em valores reais) para as receitas discricionarias das instituicdes da RUF.
Com esse formato, as reformas aqui propostas trariam para essas instituicdes uma fonte de
receita suplementar as fontes orcamentarias transferidas para despesas discriciondrias.

Relagdo com o problema

A contribuicdo proposta propiciaria uma fonte suplementar de financiamento as
universidades federais, fonte essa sustentavel e pautada na eficiéncia e na equidade,
contribuindo para reduzir a dependéncia dessas instituicdes do orgamento publico. Alarga-se,
com isso, a autonomia financeira das universidades federais, fomentando as atividades
necessarias ao cumprimento de suas missdes institucionais.

Politicas semelhantes

Na auséncia total de subsidios, o investimento de uma pessoa em sua préopria formacao
superior conferiria um 'dividendo' a futuros contribuintes. Isso da um argumento de eficiéncia
para justificar que o governo ajude a financiar formagao superior, mas quanto maior o subsidio
do setor publico ao ensino superior, maior a pressao sobre o sistema para ndo crescer, pois
orgamentos publicos sdo, por definicao, limitados, ao passo que sdo infindaveis as demandas
por seus recursos. Permitir cofinanciamento privado é, pois, fundamental para a expansdo do
numero de estudantes de ensino superior. Solugdes como a que ora se apresenta oferecem
gratuidade no ponto de uso e representam um seguro contra cendrios adversos que
comprometam a capacidade futura de pagamento. Essa caracteristica é de maior relevancia
guanto maior o grau de aversao ao risco por parte de quem esta diante da decisdo de seguir ou
ndo com seus estudos para além da escolarizagdo obrigatéria (Barr, 1993; Barr et al., 2019;
Chapman, Dearden e Doan, 2020). A experiéncia internacional??> tem indicado que o que se
discute neste ponto do relatdrio é uma alternativa superior tanto a gratuidade estrita quanto ao
financiamento compartilhado via mensalidades, ainda que financidveis por empréstimos
convencionais, nos quais as prestacdes seguem rigidamente um cronograma preestabelecido e
seus pagamentos independem da capacidade de pagamento da pessoa.

22 Em particular da Australia e da Inglaterra, mas também de uma crescente lista de paises que vem optando por esse
caminho — ver Nascimento (2019) e Chapman, Dearden e Doan (2020).
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4 Questdo 3 — STN - Qual é a composi¢do dos ingressantes no ensino superior publico
federal, do ponto de vista distributivo? Como tal composicao é afetada pelas cotas
instituidas pela Lei N2 12.711/2012?

Nesta secdo da Avaliacdo, pretende-se avaliar os impactos da Lei n? 12.711/2012, a
chamada Lei de Cotas. A subsecdo 2 apresenta a fundamentacado tedrica e discute a politica
dentro do conceito de a¢des afirmativas. A subsecdo 3 apresenta o histdrico da implementacao
de politicas de reserva de vagas no Brasil e os impactos da Lei na composicao dos ingressantes
nas universidades federais. A subsecdo 4 verifica se as cotas permitem uma ampliacdo do
nimero de individuos do publico-alvo da politica cursando o ensino superior e se os seus
beneficiarios apresentam engajamento similar aos ndo cotistas (taxa de conclusdo e
desempenho académico). Por fim, a subsecdo 5 avalia se alunos cotistas ingressam no mercado
de trabalho em condi¢Ges de equidade aos demais.

4.1 Acgoes Afirmativas

4.1.1 Definigao

A politica de cotas e reserva de vagas nas universidades publicas brasileiras se insere no
que é conhecido no debate internacional como ac¢Ges afirmativas. Esse tipo de politica,
inicialmente aplicada na india, na década de 1930, mas com adog3o posterior também em paises
ocidentais como Estados Unidos e Franca, tem como foco a reducdo de desigualdades,
sobretudo a desigualdade entre diferentes grupos populacionais.

De maneira geral, politicas de acdo afirmativa ja foram aplicadas em diversas areas, com
maior ou menor grau de sucesso, e consistem em facilitar ou estimular o acesso de um grupo a
direitos ou servicos, de maneira a melhorar indicadores de desenvolvimento humano e
cidadania. Dentre as politicas de agao afirmativa voltadas a educag¢do destacam-se as que sao
destinadas a estimular 0 acesso ao ensino superior, sob a forma de concessao de bénus ou cotas
a grupos especificos.

No caso brasileiro, as politicas afirmativas passaram a ser adotadas no inicio dos anos
2000, sendo decorrentes, nesse primeiro momento, de iniciativas das préprias universidades
publicas ou de leis estaduais. Posteriormente, cerca de dez anos apds as primeiras experiéncias
de ac¢Oes afirmativas serem implementadas, foi sancionada, em 29 de agosto de 2012, a Lei n®
12.711/2012, também conhecida como Lei de Cotas, que instituiu a adocdo da politica pelas
universidades federais.

4.1.2 Fundamentagao econémica

Embora a politica de cotas seja debatida, na maioria das vezes, sob os aspectos mais
amplos de justica social, preconceito e meritocracia, existe uma ampla literatura tedrica no
ambito da Economia que analisa os limites e potencialidades desse tipo de politica enquanto
resposta para uma falha de mercado chamada de discriminacdo estatistica.
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O fendbmeno da discriminacdo estatistica se refere a observa¢do de que individuos
similares em diversos aspectos, mas pertencentes a grupos sociais diferentes, podem ser
tratados de maneira desigual, mesmo na auséncia de preconceito, pois em um contexto de
incerteza (pouca informacao a respeito das caracteristicas individuais relevantes), tomadores de
decisdo podem utilizar informacgGes referentes ao grupo como uma proxy das caracteristicas
individuais desconhecidas. Assim, um individuo pertencente a um grupo que, em média, possui
menor escolaridade pode ser visto como menos capacitado que outro, mesmo quando ambos,
na verdade, possuem as mesmas capacidades técnicas. Embora possa ser estendida a outros
contextos, a discriminacdo estatistica é uma teoria originalmente focada no mercado de
trabalho, sendo consistente com a evidéncia empirica.

Arcidiacono et al. (2010) demonstram que individuos graduados em nivel superior
tendem a apresentar niveis salariais iniciais condizentes com sua habilidade (desempenho
académico), ao passo que, para individuos com ensino médio, o saldrio inicial € menos
relacionado com a habilidade, e mais por caracteristicas individuais observaveis: individuos
negros, por exemplo, apresentavam salarios de 6 a 10% menores que brancos com habilidade
similar, sendo essa ultima uma variavel de dificil observacdo para o empregador. Esses autores
observam que, a medida que o individuo acumula experiéncia, no entanto, os saldrios deixam
de ser relacionados a raga, e se tornam mais correlacionados com o desempenho académico.
Observa-se, assim, que o diferencial salarial entre grupos desaparece quando informacdes
relevantes se tornam disponiveis aos empregadores (nesse caso, experiéncia laboral e
escolaridade), tal como predito pela literatura tedrica, indicando que os diferenciais entre
grupos inicialmente observados eram provavelmente fruto de discriminacdo estatistica.

Dessa forma, observa-se que a discriminacdo estatistica favorece uma reproducdo da
desigualdade ao longo do tempo, ja que acaba por reduzir o retorno do investimento em capital
humano por parte de grupos que, em média, ja se apresentam em desvantagem. Na literatura
econdmica, o nivel de escolaridade tem um papel fundamental na explicacdo dos diferentes
niveis salariais, relacdo esta que é explicada a partir de duas perspectivas tedricas diferentes,
embora ndo mutuamente excludentes. A primeira, mais comum, é a chamada Teoria do Capital
Humano (Becker, 1964), segundo a qual a maior escolaridade é responsavel por aumentar a
produtividade do trabalhador, o que tenderia a elevar o nivel de salario.

A segunda abordagem é a chamada Teoria da Sinalizagdo (Spence, 1973), que explica a
relacdo positiva entre escolaridade e saldrios a partir de duas hipéteses, sendo a primeira a de
que a produtividade do trabalhador seja de dificil observagao por parte do empregador, e a
segunda a de que individuos de maior produtividade tenham maior propensao a adquirir maior
escolaridade devido, por exemplo, a possuirem habilidades cognitivas e ndo
cognitivas/comportamentais que favorecam tanto a acumulagéo de capital humano quanto a
produtividade?. Dessa forma, haveria uma relacdo positiva entre capital humano e saldrios
mesmo na auséncia de causalidade direta, pois os empregadores, em um ambiente de incerteza,
utilizariam as credenciais de escolaridade (diplomas, anos de estudo, entre outros) como um
sinal para o nivel de produtividade do individuo?*.

Aideia de sinalizagdo, entretanto, é mais geral e pode ser aplicada com relagdo a outras
caracteristicas individuais, também observaveis ao empregador, além da prdpria escolaridade.
Dessa forma, essas caracteristicas, desde que correlacionadas com a produtividade — mesmo
gue de maneira ndo causal — podem acabar sendo utilizadas como um sinal por parte dos

23 Exemplos de tais habilidades poderiam ser inteligéncia, persisténcia, entre outros.

24 Na literatura, os efeitos estimados da educagdo sobre o salario via “capital humano” tendem a ser maiores que os efeitos de “sinalizagdo”, os quais parecem importantes
apenas para trabalhadores de menor experiéncia — como demonstrado por Altonji e Pierret (2001), por exemplo. Aryal et al (2021) utilizam variages regionais em leis de
educagdo compulsdria na Noruega para estimar o efeito de cada um desses canais e concluem, nesse contexto, que o retorno salarial de um ano adicional de escolaridade é de

7,9%, sendo que 70% desse efeito se dd via aquisi¢do de capital humano (produtividade) e os 30% restantes se ddo via efeito de sinalizagdo.
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empregadores, levando a discriminagdo estatistica, a qual pode ser vista como um caso especial
daideia de sinalizagdo. Consequentemente, como afirmam Fang e Moro (2011), a discriminacdo
estatistica pode emergir quando um tomador de decisdo, intencionalmente ou nao, utiliza
caracteristicas individuais facilmente observdveis como uma proxy de caracteristicas nao
observaveis relevantes. Sendo assim, um aspecto importante da discriminagdo estatistica é que
ela pode gerar desigualdades entre diferentes grupos, como a desigualdade salarial entre negros
e brancos, por exemplo, mesmo na auséncia de preconceito ou viés. Esse Ultimo fator é de
extrema relevancia para a formulagao de politicas publicas porque, como se vera a seguir, o fato
de que a discriminacdo estatistica pode existir independentemente da existéncia de preconceito
faz com que a simples conscientizacdo social — ou seja, politicas com foco na aceitacdo de
diferencas, por exemplo — pode ndo ser suficiente para eliminar as desigualdades entre grupos.

Fang e Moro (2011) realizam uma ampla revisdo da literatura tedrica a respeito da
discriminacdo estatistica, com foco em suas implicacdes sobre as politicas de acdo afirmativa
nas areas trabalhista e educacional. Os fundamentos dessa abordagem para o entendimento da
discriminacdo, sobretudo no mercado de trabalho, se baseiam principalmente nos trabalhos de
Phelps (1972) e Arrow (1971), os quais delineiam teorias econémicas da discriminagdo entre
grupos no mercado de trabalho.

A abordagem de Phelps (1972) é baseada na existéncia de diferencas exdgenas entre
grupos. Tais diferencas podem ocorrer de duas formas: (i) os sinais sdo igualmente informativos,
mas um dos grupos tem menor capital humano em média, ou (ii) ambos os grupos tém o mesmo
nivel médio de capital humano, mas os sinais sdao heterogéneos em termos de sua qualidade.
Um exemplo comum, dado por Fang e Moro (2011), se refere ao diferencial salarial de género.
Nesse contexto, os empregadores sabem que mulheres jovens tem uma maior probabilidade de
engravidarem, o que poderia gerar a empresa algum custo derivado de sua auséncia durante o
periodo de licenca maternidade. Tal fato pode levar a empresa a preferir um homem, mesmo se
ambos tiverem o mesmo nivel de qualificacdo, gerando um efeito negativo sobre a remuneracao
e/ou empregabilidade feminina.

Cornell e Welch (1996) demonstram que, mesmo que as médias populacionais entre
dois grupos sejam similares, se os ruidos forem diferentes — por exemplo, o empregador
consegue avaliar melhor a produtividade de individuos pertencentes ao mesmo grupo
populacional, gerando menor incerteza para individuos desse grupo — os empregadores podem
favorecer os individuos cujo grupo populacional tem menor ruido. Uma importante implicacdo
dessa andlise é que, nesse contexto, um sinal com baixo ruido tende a eliminar a discriminagdo
estatistica (Cornell e Welch, 1996), de maneira consistente com a observagdo empirica de que
o gap de saldrios racial deixa de ser significativo para individuos de alta escolaridade
(Arcidiacono et al., 2010).

Ja a abordagem de Arrow (1971) é baseada nos chamados estereétipos autorrealizaveis.
Embora a mecanica por tras da geracdao de desigualdade seja similar, nesse contexto, as
diferengas entre grupos ndo necessariamente sdo pré-determinadas, podendo surgir mesmo
que ndo exista diferenca prévia de produtividade ou qualidade de sinais entre grupos. Sua
abordagem foi posteriormente ampliada por Coate e Loury (1993). Essa abordagem é chamada
de “esteredtipos autorrealizaveis” porque enfatiza o fato de que, se um determinado grupo é
penalizado no mercado de trabalho, essa reducdo de retorno pode desincentivar o acimulo de
capital humano, realimentando as diferencas de média populacional que geram a discriminacédo
estatistica. Nesse sentido, a discriminagdo estatistica pode entdo ser como uma externalidade
negativa, de forma que, quanto mais individuos de um grupo investem em capital humano,
melhor é o sinal decorrente de pertencer aquele grupo, melhorando, portanto, a situacdo ndo
apenas do individuo em si, mas também dos demais membros do grupo.
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Altonji e Pierret (2001) analisam empiricamente a hipdtese de que as firmas, dada a
limitacdo de informacdes a respeito dos trabalhadores de menor experiéncia, acabam por tomar
decisGes de contratacao e salariais com base em variaveis que podem ser facilmente observadas
e que sejam correlacionadas (ou que os empregadores esperam que sejam correlacionadas) com
a produtividade nas médias populacionais, como nivel de escolaridade, género e raca. A analise
desses autores confirma a hipdtese de que firmas tendem a discriminar estatisticamente
trabalhadores jovens. Entretanto, esses autores demonstram que o efeito de sinalizagdo tende
a cair ao longo do tempo, a medida em que os empregadores acumulam mais informacdo a
respeito da produtividade dos trabalhadores.

Assim, as acOes afirmativas sdo apresentadas na literatura como politicas passiveis de
atacar o problema da discriminagdo estatistica, notadamente na esfera educacional, pois a
ampliagdo do acesso para grupos menos favorecidos tenderia a ocasionar uma progressiva
reducdo da desigualdade observada no ambito das médias populacionais, fazendo com que o
pertencimento ao grupo, em ultima instancia, deixe de ser um fator correlacionado a aquisicao
de capital humano, de maneira que tal varidvel deixe de afetar por si sé o desempenho no
mercado de trabalho. Sendo assim, observa-se que o objetivo final da politica ndo é beneficiar
especificamente os individuos selecionados, mas sim alterar as médias populacionais, reduzindo
a desigualdade observada, sendo a concessdo de cotas apenas um meio para que se alcance
esse objetivo.

Por fim, cabe ressaltar que, no contexto brasileiro, a reserva de vagas também encontra
sustentacdo na gratuidade das universidades publicas, o que reforca a necessidade de promover
a equidade no acesso.

4.1.3 Principais criticas

Com relacdo a adocgdo de agGes afirmativas no ambito da educagdo, uma das criticas
mais comuns é a de que, ao introduzir a politica, o governo estaria interferindo na alocacdo ideal
entre alunos e universidades. Argumenta-se que o processo de selecdo das universidades levaria
a uma alocacdo 6tima, ou préxima a isso, entre o nivel de preparo do estudante e o nivel de
exigéncia da universidade. Em outras palavras, assume-se que as universidades, ao mesmo
tempo em que procuram pelos estudantes mais qualificados, fazem uma alocacdo entre a
qualificacdo do estudante e o nivel de exigéncia dos seus cursos. Portanto, ao interferir nesse
processo, o governo permitiria que alunos com menor qualificagdo técnica fossem selecionados
por uma universidade mais exigente, o que poderia gerar consequéncias negativas para as
universidades, para os demais estudantes ou mesmo para os préprios alunos cotistas.

Uma critica apresentada a politica de cotas é a de que a reserva de vagas, ao facilitar o
ingresso, poderia agir como um desincentivo, levando a uma reduc¢do do nivel de esfor¢o dos
individuos beneficiados pela politica, notadamente no caso daqueles que teriam ingressado
mesmo se as cotas ndo existissem. Embora tal efeito seja possivel de um ponto de vista tedrico,
tal previsdao é pouco robusta, pois, com pequenas mudangas no contexto decisério, torna-se
possivel fazer o argumento oposto. A titulo de exemplo, na auséncia de cotas, uma baixa
probabilidade de ingresso no ensino superior por parte de um grupo populacional pode gerar
um efeito de desincentivo ao acimulo de capital humano por membros daquele grupo, efeito
esse gque poderia ser amenizado com a politica de cotas, incentivando maior esforgo. Cotton et
al. (2022) apresentam evidéncias experimentais no sentido da existéncia desse tipo de
comportamento.
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Além disso, também sdo comuns criticas referentes a potenciais efeitos nocivos da
reserva de vagas sobre os demais estudantes, os chamados peer effects negativos, os quais
poderiam ocorrer devido a uma suposta perda de qualidade do curso, reducdao do nivel de
exigéncia e/ou da necessidade de redirecionar esforcos para o aprendizado dos alunos menos
preparados. Por outro lado, é também possivel que o menor desempenho académico prévio dos
alunos cotistas se deva ndo a um menor potencial de aprendizado, mas sim a desvantagens de
origem socioeconGmica, como, por exemplo, a menor possibilidade de preparacdo para os
exames de selecdo. Nesse caso, tendo ingressado na universidade, os cotistas poderiam
apresentar desempenho similar aos alunos admitidos por ampla concorréncia.

Uma terceira critica apresentada é a possibilidade de que as cotas poderiam prejudicar
até mesmo o seu publico-alvo se refere a casos em que, ao ingressar em cursos mais
competitivos, o estudante poderia ser afetado negativamente a tal ponto que seu desempenho
educacional e laboral acabaria pior do que poderia ter sido, caso o mesmo individuo tivesse
ingressado em um curso menos competitivo. Esta hipotese é levantada principalmente em
analises do caso norte-americano, sendo conhecida na literatura académica como mismatch.
Mais precisamente, considera-se overmatch quando a universidade tem um nivel superior ao
do aluno e undermatch quando ocorre o contrario, sendo que, em teoria, ambos os casos
poderiam ser prejudiciais. Nos casos de overmatch, o aluno teria dificuldades em acompanhar
o conteudo e demandas do curso, o que poderia levar a uma menor taxa de graduacao. J4 para
os casos de undermatch, o aluno perderia a oportunidade de ter estimulos de acordo com o seu
nivel de preparo, levando a formacdo de profissionais menos capacitados e com menor
remuneracdo. Sendo assim, a possibilidade de overmatch seria a mais relacionada as acdes
afirmativas na educacdo, ja que a reserva de vagas tenderia justamente a resultar no ingresso
de alunos que ndo teriam sido aprovados em um regime de ampla concorréncia.

Por fim, um importante aspecto a ser avaliado, ainda pouco abordado na literatura, é a
observacdo de que, do ponto de vista tedrico, existe a possibilidade de que as prdprias cotas
possam gerar discriminagcdo, como apontado por Coate e Loury (1993), trabalho que pode ser
considerado uma das principais referéncias tedricas no tema. Segundo esses autores, se 0s
potenciais empregadores acreditarem que os cotistas tém menor produtividade, a implantacdo
de uma politica de cotas poderia se tornar inefetiva ou, até mesmo, reforcar a discriminagdo
estatistica sobre o grupo beneficiado (Coate e Loury, 1993).

Assim, resumidamente, quatro tipos de efeitos adversos hipotéticos, relacionados as
politicas de a¢do afirmativa, sdo apresentados na literatura: (i) efeito negativo sobre o esforgo
ex ante de membros do publico-alvo; (ii) efeito negativo sobre os peers (alunos ndo cotistas);
(iii) efeitos negativos sobre os préprios cotistas (mismatch); e (iv) discriminagdo estatistica sobre
os cotistas no mercado de trabalho.

4.1.4 Evidéncias empiricas

Com relagdo a esses aspectos, ressalta-se que a literatura que aborda a performance
dos cotistas nas universidades brasileiras ainda estd em construgao, de forma que, devido a
dificuldade de acesso a dados individuais de admissao e desempenho académico ou laboral, a
maior parte dos estudos aborda os casos de universidades especificas.

Quanto ao efeito (i), os estudos avaliam sua ocorréncia testando se a introdugdo de
acGes afirmativas (politicas de cotas ou bonus) promoveu uma queda no desempenho em
exames padronizados, como o ENEM, por parte dos individuos pertencentes aos grupos
beneficiados pela politica relativamente a um grupo de controle. Estevan et al. (2019) testam o
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caso de uma politica de a¢do afirmativa — bonus para individuos que cursaram o ensino médio
em escolas publicas — realizada pela Unicamp, anteriormente a Lei de Cotas. Esses autores nao
encontram efeitos negativos das cotas sobre o esforco dos alunos pertencentes ao grupo
beneficiado. Francis e Tanuri-Pianto (2012) também ndo encontram evidéncias de uma reducgdo
no esforgo, no caso das cotas instituidas pela UnB. Assunc¢do e Ferman (2015), no entanto,
encontram efeitos negativos da introducdo de cotas em trés universidades estaduais (UERJ,
UENF e UNEB). A evidéncia mais ampla encontrada diz respeito ao estudo de Leal e Choi
Mendizabal (2021), a nivel nacional, que utiliza o método de diferencas em diferencas (antes e
apos a Lei de Cotas, para os grupos de tratamento e controle). Esse estudo avalia o efeito da
progressiva adoc¢do das cotas sobre a nota ENEM (desempenho académico prévio) dos
estudantes de grupos favorecidos, e conclui que tanto o componente escola publica quanto o
componente racial das cotas tiveram um resultado positivo, ou seja, teriam induzido um maior
esforco, mensurado por um aumento nas notas do ENEM comparativamente aos grupos de
controle.

O efeito (i), o chamado peer effect, é praticamente inexplorado na literatura nacional.
Giardili (2018) testa se a presenca de cotistas afeta a taxa de evasdo dos demais alunos, ndo
encontrando efeitos. Seria importante avaliar o efeito sobre o desempenho académico (via
ENADE) ou laboral (via RAIS), mas o pequeno lapso temporal decorrido desde a implantagdo das
cotas, somada a necessidade de cruzamento de dados, dificulta a realizacdo desse tipo de
estudo. No que tange ao efeito sobre o salario, o presente estudo testa a existéncia do efeito (ii)
em um contexto ndo experimental, controlando por caracteristicas observaveis dos estudantes,
e observa que o percentual de cotistas na turma (combinac3o instituicdo/area) n3o afeta o
salario futuro dos individuos admitidos via concorréncia geral. Além disso, diversos estudos que
abordam o efeito (iii) — mismatch — apontam que os cotistas, em média, tém apresentado
desempenho similar aos demais estudantes, o que reduz o escopo para a ocorréncia do efeito
(i® e, principalmente, do (iii)?.

A experiéncia da Universidade Federal de Uberlandia (UFU) é analisada por Queiroz et
al (2015). Utilizando dados fornecidos pela universidade, os autores compararam a performance
dos estudantes, dividindo-os em grupos de acordo com a forma de ingresso. O ano escolhido,
2013, é peculiar pois, por conta de a¢do judicial, a universidade foi obrigada a ofertar um nimero
maior de vagas. Desde 1998, a UFU ja tinha uma forma de ingresso diferenciada para estudantes
de escolas publicas da regido. O Programa de Ac¢do Afirmativa de Ingresso no Ensino Superior
(Paaes) era um programa de vestibular seriado, composto por trés etapas, realizadas ao final da
13,22 e 32 séries do ensino médio. Esse processo seletivo abrangia 50% das vagas para os cursos
com matriculas semestrais e 25% das vagas de cursos com matriculas anuais. Essas vagas eram
destinadas exclusivamente aos alunos matriculados no ensino médio publico e que tivessem
cursado os 4 ultimos anos do ensino fundamental na rede publica. No ano de 2013, com a
intengdo de cumprir a lei n? 12.711/2012, a universidade inicialmente reduziu as vagas
destinadas ao Paaes em 25%. Entretanto, a universidade se viu obrigada por decisdo judicial a
manter as vagas destinadas ao Paaes neste ano, o que resultou em um aumento de 375 vagas
para o ano de 2013.

O estudo ndo encontrou diferencas significativas em relagao a performance de alunos
cotistas e ndo cotistas, o que, a principio, afastaria a hipdtese de mismatch. Por outro lado,
qguando comparada a performance dos alunos ndo cotistas com a performance dos alunos
admitidos pelo Paaes, os autores encontraram diferencas significativas. Os autores atribuem a
performance inferior dos alunos admitidos pelo Paaes ao fato de essa forma de ingresso

25 Tal resultado ndo inviabiliza totalmente a ocorréncia de peer effects negativos porque a igualdade de desempenho entre os grupos poderia ser atingida via redugdo do nivel
de dificuldade do curso, por exemplo.
26 E importante ressaltar que um desempenho médio inferior no caso dos alunos cotistas, relativamente a ampla concorréncia, também ndo implica necessariamente a

ocorréncia de efeitos negativos sobre esse ultimo grupo.

86



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

apresentar um nivel de concorréncia inferior as demais. Os alunos cotistas e ndo cotistas haviam
sido admitidos pelo Sisu em uma concorréncia nacional, ao passo que o Paaes tende a
concentrar as vagas nas escolas publicas locais?’.

Cavalcanti et al (2019) analisa a experiéncia da Universidade Federal da Bahia (UFBA). O
estudo utilizou dados do periodo 2005-2013, antes da Lei de Cotas, e 0 método de propensity
score matching (PSM) para agrupar os estudantes com caracteristicas semelhantes. Os autores
encontraram uma diferenca de desempenho estatisticamente significante entre os estudantes
cotistas e ndo cotistas. Entretanto, quando analisados os dados por areas de conhecimento o
desempenho inferior dos estudantes cotistas se manteve apenas para os cursos da drea de
saude. Vidigal (2018) também utiliza o método de PSM, mas abordando todas as universidades,
com base no ENADE, e observa desempenho similar entre cotistas e ndo cotistas, no caso das
cotas raciais, porém inferior dos cotistas, no caso de cotas por renda.

Francis-Tan e Tannuri-Pianto (2018) examinaram o caso da Universidade de Brasilia
(UnB), uma das primeiras universidades a promover a¢cdes afirmativas. Esse estudo acompanhou
a evolugdo das notas e, posteriormente, dos salarios da populac¢do tratada (cotistas aprovados)
e ndo tratada (alunos que concorreram as cotas, mas ndo foram aprovados), como forma de
encontrar evidéncias sobre a efetividade da politica e a respeito da hipdtese de mismatch. A
base de dados foi construida a partir do cruzamento de dados administrativos da universidade
com a Relacdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS). Os autores utilizam o método de regressado
descontinua (RDD), considerado um método empirico de alta confiabilidade para a estimativa
de efeitos de tratamento, o qual utiliza os alunos com notas pouco abaixo do nivel de
corte/aprovagdo como contrafactual para a mensuragdo do impacto nos alunos com nota pouco
acima do nivel de corte, e que, portanto, foram aprovados.

O estudo conclui, considerando ambos os géneros, que frequentar a UnB teve um
impacto positivo sobre a escolaridade. Entretanto, os autores observam um impacto
heterogéneo para homens e mulheres, no que tange as variaveis relacionadas ao mercado de
trabalho. Mais especificamente, o grupo de homens cotistas teve ganhos salariais expressivos
decorrentes do ingresso na UnB, bastante superiores aos ganhos observados para os nao
cotistas. Mais precisamente, ingressar na UnB, relativamente a ndo ingressar (o que inclui ter
ingressado em outra universidade ou ndo ter cursado ensino superior), aumentou o saldrio dos
cotistas em 42%, ao passo que para os nao cotistas os ganhos foram de 20%. Entretanto, para
as mulheres, os autores encontram alguns efeitos negativos?®, os quais poderiam ser resultado
de mismatch. Tal estudo se destaca ndo apenas pela qualidade do método empirico empregado,
mas também por avaliar o efeito das cotas sobre diversas métricas, como salario, escolaridade,
ocupacao de cargos de chefia, probabilidade de possuir emprego formal, de possuir emprego
publico, entre outros.

A literatura internacional possui diversos estudos que avaliam a hipdtese de mismatch.
Alon e Tienda (2005), utilizando dados para universidades americanas na década de 1980 e
1990, sugerem que a matricula em universidades mais exigentes em alguns casos até eleva a
probabilidade de conclusdo do curso em um periodo normal para negros e hispanicos. Os
autores rejeitam a hipdtese de mismatch, ja que nao foi evidenciado um impacto negativo
significativo na taxa de conclusdo quando minorias menos preparadas frequentam
universidades mais exigentes. Entretanto, outros estudos, como Arcidiacono e Lovenheim
(2016), que analisam a questdo com foco em cursos de Direito, sustentam a hipdtese de
mismatch, por concluirem, com base em andlise empirica, que as notas dos alunos beneficiados
pela acdo afirmativa seriam melhores no caso de frequentarem universidades menos exigentes.
Isto é, segundo esse resultado, universidades mais seletivas tém vantagens para graduar

27 Em geral, a realizagdo de vestibulares seriados tendera a favorecer os alunos da regido, dado o maior custo de deslocamento decorrente do maior nimero de etapas.

28 Anos de estudo, probabilidade de conclusdo do curso superior, probabilidade de obter emprego formal e probabilidade de ingressar no setor publico.
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estudantes mais preparados, enquanto as universidades menos seletivas gerariam resultados
melhores para estudantes menos preparados.

E importante ressaltar ainda que existem diferencas entre os casos brasileiro e norte-
americano que fazem com que seja menos provavel a ocorréncia de mismatch no Brasil. Uma
diferenca fundamental é que, no caso brasileiro, as vagas reservadas também s3o preenchidas
por provas objetivas e de redacgdo, resultando em um processo competitivo mesmo para o
ingresso via cotas?®. Observa-se também que, para muitos cursos, as notas de sele¢do para o
grupo dos cotistas se aproxima bastante das notas do grupo de n3o cotistas, o que indica que
esses dois grupos teriam em média um nivel de preparacdo semelhante®. Assim, o modelo de
cotas “competitivo” adotado ajudaria a minimizar problemas de mismatch relevantes, mas isso
ndo necessariamente é verdadeiro para outros modelos. Como evidenciado por Queiroz et al
(2015), alguns processos seletivos alternativos podem ter um maior impacto sobre a
competividade na admissao.

No que tange ao efeito (iv), ndo foi possivel localizar nenhum estudo na literatura
nacional que avalie se a condicdo de cotista, em si, afeta negativamente o desempenho salarial.
O presente estudo, assim como no caso do efeito (ii), avalia se a condi¢do de cotista afeta o
salario futuro, apds controladas as demais caracteristicas (desempenho no ENEM, género, raga,
curso, instituicdo de ingresso, entre outras) do estudante, e ndo encontra efeitos significativos,
indicando que o fato de ser cotista, por si s6, ndo afeta negativamente o desempenho no
mercado de trabalho.

Deve-se, por outro lado, avaliar também os potenciais beneficios das acdes afirmativas
e das cotas em universidades publicas. Nesse sentido, o efeito mais imediato seria o de
aumentar o ingresso no ensino superior dos grupos beneficiados pela politica. Vieira e Arends-
Kuenning (2019) concluem que a adocdo de cotas no Brasil, a partir dos anos 2000, de fato
aumentou o ingresso de estudantes oriundos dos grupos alvo, particularmente dos estudantes
de escola publica e de negros. Esses autores também concluem que os efeitos foram mais
concentrados nos programas mais seletivos e de maior prestigio.

Também é analisado na literatura o ganho proporcionado ao beneficiario direto,
mensurado principalmente em termos de ganhos salariais. A literatura a esse respeito parece
ser conclusiva, no sentido de que o impacto é de fato positivo (por exemplo, Francis-Tan e
Tannuri-Pianto, 2018). Entretanto, é importante ressaltar que, sob a hipdtese de discriminagdo
estatistica, o objetivo fundamental passa a ser a reducdo da desigualdade entre grupos, efeito
o qual requer um maior lapso temporal para sua observa¢do. Ndo existem ainda estudos
empiricos a respeito do efeito intergeracional das politicas de a¢des afirmativas, ou seja, que
analisem em que medida as ag¢des afirmativas adotadas para uma gera¢do reduzem as
disparidades observadas para as gera¢ées futuras. Ainda assim, a fundamentacgao tedrica indica
que politicas que consigam reduzir as disparidades entre grupos tenderdo, consequentemente,
a reduzir o escopo para discriminagao estatistica. Adicionalmente, no caso especifico do acesso
ao ensino superior, relativamente ao gap salarial racial, a politica terd ao menos um efeito
composicao, ja que o gap salarial racial para individuos com nivel superior tende a ser baixo ou
nulo.

Por ultimo, a concessdo de cotas poderia ter um efeito de aumentar o ingresso total no
ensino superior, caso a probabilidade de ainda ingressar no ensino superior por parte dos
individuos ndo cotistas, que deixam de ser aprovados devido as cotas, seja maior que a
probabilidade contrafactual de ingresso dos cotistas, ou seja, a probabilidade de que os mesmos
teriam ingressado mesmo se as cotas ndo existissem. Dada a diferenga normalmente observada

29 Embora os EUA também usem testes padronizados como um critério de admissdo, esses nem sempre sdo o critério principal para as decisdes de aceitagdo.

30 A titulo de exemplo: https://ufmg.br/comunicacao/noticias/estatisticas-prograd.
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entre os dois grupos no aspecto socioeconémico, é natural supor que a primeira probabilidade
seja maior que a segunda, fazendo com que o ingresso total no ensino superior aumente com a
introducao das cotas.

4.2 O caso brasileiro

4.2.1 Periodo anterior a Lei de Cotas

Em 2012, na época da aprovacao da lei, diversas universidades ja contavam com formas
de acesso diferenciado, incentivos ou reserva de vagas para grupos marginalizados da
populacdo, seja por motivos étnicos raciais, questdes de renda ou outra questdo social. Essas
iniciativas foram tomadas em resposta a uma crescente pressao social na forma de leis estaduais
ou de decisdes das prdprias universidades.

No inicio dos anos 2000, a Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e a
Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF) foram as pioneiras na
implementagdo de cotas em seus vestibulares. Na década seguinte, dezenas de outras
universidades seguiram o mesmo caminho. No ano de aprovacao da Lei de Cotas, 70 das 96
universidades publicas estaduais e federais do pais ja colocavam em pratica iniciativas de acdes
afirmativas (Daflon et al., 2013).

Grafico 21 Adocdo de acées afirmativas nas universidades (2002-2010).
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Fonte: Daflon et al. (2013).

A despeito de no periodo 2002-2012 ndo haver uma lei federal que determinasse a
obrigatoriedade das a¢Ges afirmativas para as universidades publicas, o Ministério da Educacdo
(MEC) parece ter apoiado e incentivado as universidades. A principal medida nesse sentido foi
o Programa de Apoio ao Plano de Reestruturacao e Expansao das Universidades Federais
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(Reuni), que elencava entre as diretrizes do programa a “ampliacdo de politicas de inclusdo”. O
ano seguinte ao decreto que institui o Reuni—n2 6.096, de 24 de abril de 2007 — é marcado pelo
expressivo aumento das politicas afirmativas nas universidades federais.

A auséncia de uma legislagdo Unica sobre o tema para todo o pais permitiu a
experimentacdo e adaptacdo. Durante o periodo 2002-2012 as universidades tiveram a
liberdade de implementar diferentes politicas com a intencdo de fomentar a entrada de
estudantes de grupos percebidos como carentes ou discriminados. Esse periodo de
experimentacdo serviu tanto para o amadurecimento do debate publico quanto para a eleicdo
das melhores praticas. Entre as principais diferengas entre os modelos adotados pelas
universidades destacam-se o mecanismo de inclusdo e o publico-alvo da politica. O mecanismo
de cotas despontou como o preferido pelas universidades em detrimento ao sistema de bonus.
O modelo de cotas foi o0 escolhido também pela Lei federal de 2012 e parece ser o mais ajustado
qguando a preocupacao central é a de inclusdo da popula¢do marginalizada. O modelo de bonus
ndo garante um nuimero constante de beneficidrios e tampouco o atingimento de metas, além
de ser potencialmente problematico em cursos de grande concorréncia.

Grafico 22 Nimero de universidades que previam os mecanismos de inclusdo de
cotas e de bonus, anteriormente a Lei de Cotas.
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Fonte: Daflon et al. (2013).

Quanto ao publico beneficiado com as politicas afirmativas, as universidades também
tiveram autonomia no periodo anterior a Lei de Cotas para definir os grupos de focalizacdo das
acles. ldentificam-se dois grupos principais quanto a focalizagdo de agbes afirmativas. O
primeiro diz respeito a critérios socioeconémicos, ndo fazendo distingdo sobre caracteristicas
como raca, deficiéncia ou género. Entram nesse critério exigéncias como baixa renda ou ser
egresso de escolas publicas. O segundo grupo foca as ag¢les afirmativas nos grupos
discriminados ou marginalizados. E importante ressaltar que esses critérios ndo sdo excludentes
e frequentemente sdo usados de forma combinada. A distribuicdo do segundo grupo tende a
variar mais do que a do primeiro para atender as necessidades regionais. A propria Lei federal
de 2012 cria uma reserva com critério socioecondmico e dentre essas vagas indica uma
distribuicdo de acordo com a proporcao de minorias regionais. Existe ainda um pequeno grupo
que se diferencia dos dois primeiros, atendendo a critérios diversos como filhos de
determinadas categorias de agentes publicos ou nativos do estado da universidade.
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Grafico 23 Tipos de beneficiarios das acbées afirmativas, anteriormente a Lei de
Cotas.
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Fonte: Daflon et al. (2013).

Para o grupo socioeconOGmico, o critério de ser egresso de escola publica foi o mais
comum. Das 70 universidades que nesse periodo tiveram experiencias com agbes socio
afirmativas, 62 incluiram critérios socioeconémicos, sendo que 60 optaram por utilizar o critério
de ser egresso de escolas publicas. O critério parece ter sido o mais comum por ser de simples
verificacdo e possuir grande correlacdo com baixa renda familiar. Quanto ao segundo grupo de
acOes afirmativas, ligadas a populagdes historicamente discriminadas ou marginalizadas, os
negros ou pardos e indigenas foram os que mais receberam incentivos das universidades.

4.2.2 Leide Cotas (Lei n212.711/2012)

A Lei de Cotas resultou da conversdo do Projeto de Lei n2 73-C/1999, cuja redacdo, de
2008, contemplava apenas estudantes de baixa renda egressos de escolas publicas. A reserva
por critérios raciais foi incluida posteriormente, como resposta a demandas sociais e a
experiéncia de reservas de vagas que ja vinham sendo adotadas nas universidades naquele
periodo. Assim, no que tange ao desenho da politica, a referida Lei capitalizou os aprendizados
do periodo 2002-2012, incluindo em sua formulagdo as praticas que apresentavam os melhores
resultados até o momento.

A reserva de vagas nas universidades passou entdo a beneficiar aqueles estudantes que
completaram o ensino médio em escolas publicas, mas a distribuicdo dessas vagas também deve
observar o percentual de negros, pardos e indigenas da unidade da federa¢do em que a
universidade estd situada. Adotou-se o critério de autodeclaracdo para identificacdo dos
estudantes pertencentes ao grupo de tratamento da politica. Em 2012, ja existia um acimulo
de experiéncias que indicava esse critério como o mais desejavel; apesar da possibilidade de
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fraudes, essas eram consideradas poucas, e a autodeclaracdo era operacionalmente mais
simples. A Lei incluiu também a reserva de vagas para os estudantes oriundos de familias com
renda igual ou inferior a 1,5 saldrio minimo per capita. Mais recentemente, o texto da Lei n2
12.711/2012 foi alterado pela Lei n2 13.409/2016 de maneira a incluir também as pessoas com
deficiéncia.

A Lein212.711/2012 estabelece que:

Art. 12 As instituicGes federais de educagao superior vinculadas ao Ministério da
Educacdo reservardo, em cada concurso seletivo para ingresso nos cursos de
graduacgdo, por curso e turno, no minimo 50% (cinquenta por cento) de suas
vagas para estudantes que tenham cursado integralmente o ensino médio em
escolas publicas.

Pardgrafo Unico. No preenchimento das vagas de que trata o caput deste artigo,
50% (cinquenta por cento) deverao ser reservados aos estudantes oriundos de
familias com renda igual ou inferior a 1,5 salario-minimo (um salario minimo
e meio) per capita.

Art. 32 Em cada instituicao federal de ensino superior, as vagas de que trata o
art. 12 desta Lei serao preenchidas, por curso e turno, por autodeclarados
pretos, pardos e indigenas e por pessoas com deficiéncia, nos termos da
legislagdo, em proporg¢do ao total de vagas no minimo igual a proporc¢ao
respectiva de pretos, pardos, indigenas e pessoas com deficiéncia na
populacdo da unidade da Federacdo onde esta instalada a instituicao, segundo
o ultimo censo da Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Atualmente, a sistematica de preenchimento das vagas nas instituicdes de ensino
superior federal é descrita pela Portaria Normativa MEC n? 18, de 11 de outubro de 2012,
alterada pela Portaria Normativa MEC n° 9, de 5 de maio de 2017, sendo detalhada na Erro!
Fonte de referéncia ndo encontrada.5.
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Figura 15 Distribuicdo das vagas ofertadas e reservadas nas Universidades
Federais.
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Fonte: Ministério da Educagdo (MEC). Disponivel em http://portal.mec.gov.br/cotas/sobre-
sistema.html (consulta em 30/05/2022).

Conforme paragrafo Unico do art. 14 da Portaria n? 18/2012, é facultada as instituicdes
federais de ensino a adog¢do de sistemdtica de preenchimento de vagas que contemple
primeiramente a classificacdo geral por notas e, posteriormente, a classificagdo dentro de cada
um dos grupos. Tal procedimento, portanto, implicaria preencher primeiramente as vagas de
ampla concorréncia, ordenando todos os candidatos do certame, independentemente de seu
grupo, e, em sequéncia, preencher as vagas dos oito subgrupos de cotas, ordenando os
candidatos remanescentes em cada grupo. Nesse caso, os concorrentes que satisfazem os
critérios das cotas, mas que obtiveram notas suficientemente altas para serem aprovados na
ampla concorréncia ocupariam esse Ultimo tipo de vaga, e ndo a vaga reservada, que seria
ocupada por outro candidato com direito a cota.

A Lei também deixou espaco para a adogdo de outras politicas de a¢do afirmativa pelas
universidades, em respeito a sua autonomia, permitindo que adicionem outros critérios de
reserva de vagas, desde que cumpridos os percentuais minimos previstos, ou mesmo que
utilizem percentuais superiores.
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Um ultimo ponto de destaque se refere ao fato de que a Lei n2 13.409/2016 adicionou a
Lei de Cotas, em seu art. 72, a determinacdo de que, no prazo de dez anos, seja implementada
uma revisdo da politica face aos resultados obtidos, pratica que contribui para o seu
aprimoramento. Tal prazo serd atingido em agosto de 2022.

4.3 Composicao dos ingressantes no Ensino Superior Federal
4.3.1 Osresultados da Lei de Cotas

A Lei de Cotas instituiu as universidades um prazo de quatro anos para adaptar suas
regras as novas exigéncias. Ainda que um numero expressivo de universidades ja contasse com
iniciativas de ag¢des afirmativas, essas ndo necessariamente eram compativeis ou suficientes

para atender as exigéncias da Lei, nem tampouco eram uniformemente distribuidas por todo
pais, conforme apresentado na figura 15.

Figura 16 Participacao de alunos cotistas nas IES federais, por UF.

2011

0%

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados dos Censos da Educagdo Superior (2011 e 2019).

O ensino médio no Brasil é ofertado de forma majoritaria pelo sistema publico: em 2019,
87% dos alunos cursando o ultimo ano do ensino médio estavam matriculados na rede publica,
percentual bastante superior ao destinado a reserva de vagas pela Lei de Cotas (50% das vagas
destinadas aos egressos do ensino médio publico). Ainda assim, no periodo de 2011 a 2019 a
participacdo dos egressos de escolas publicas dentre os ingressantes nas universidades federais
passou de 50% para 65%.

Apesar de ser relativamente recente, a politica de cotas contribuiu para uma
transformacdo significativa no perfil étnico e de renda dos ingressantes nas universidades
publicas, ilustrada no grafico 22, e a Lei de Cotas atuou de forma bastante expressiva nessa
transformacdo. Observa-se que o percentual de ingressantes nas IES publicas de pretos, pardos
e indigenas e com renda domiciliar per capita até 1,5 saldrio-minimo aumentou
significativamente mais que o aumento verificado na populagdo, o que evidencia o éxito da Lei
no processo de inclusao social e reducao das desigualdades no acesso ao ensino superior.

Em 2011, em uma populagdo em que pouco mais da metade (52%) se declarava preto,
pardo ou indigena, apenas 40% dos ingressantes nas IES publicas pertenciam a esse grupo; ja
em 2019, o aumento desse grupo entre os ingressantes foi de 11 pontos percentuais, enquanto
na populagao foi de apenas 5 pontos percentuais. Em relagdo ao perfil de renda, o percentual
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de domicilios com renda per capita até 1,5 salario-minimo sofreu pouca alteragdo, passando de

71% em 2011 para 74% em 2019; ja o perfil dos ingressantes no ensino superior publico alterou
significativamente, de 50% em 2011 para 70% em 2019.

Grafico 24 Evolugao do perfil étnico e de renda dos ingressantes no ensino
superior publico e da populagdo (2011 e 2019).
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Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da PNAD 2011, PNAD Continua 2019 e Censos da
Educacdo Superior (2011 e 2019).
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O Erro! Fonte de referéncia ndao encontrada.24 mostra o perfil de renda dos alunos
ingressantes nas IES federais em 2014, ano mais recente em que se obteve acesso aos dados de
renda identificados. Conforme esperado, observa-se que a cota destinada a alunos com renda
familiar per capita até 1,5 salario-minimo é a que mais concentra alunos de baixa renda. Por sua
vez, as cotas destinadas a alunos pretos, pardos e indigenas, provenientes do ensino médio
publico ou que possuem alguma deficiéncia também se mostram mais inclusivas do que se
considerarmos um cendrio sem a existéncia das cotas. Ressalta-se que a Lei de Cotas instituiu
um prazo de até 4 anos para o seu cumprimento integral, de forma que é provavel que nos anos
seguintes esse percentual seja ainda mais concentrado em alunos de baixa renda.
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Grafico 25 Perfil de renda dos ingressantes no ensino superior publico através
da modalidade de ingresso.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do Enem 2013 e do Censo da Educacgdo Superior de
2014,

4.3.2 Evidéncias do engajamento e desempenho académico dos cotistas

Uma critica comum a politica de cotas é a de que sua adogdo seria desfavoravel para o
proprio aluno beneficiado pela politica. Isto é, a alocagao de um estudante em uma universidade
com exigéncias maiores do que aquela em que o estudante seria alocado pelo processo de
selecdo normal, sem interferéncia de politicas de ag¢les afirmativas, poderia gerar
consequéncias negativas para o proprio cotista. A hipdtese conhecida como mismatch seria a
consequéncia da intervengao do Estado no modelo de selegdo e alocagao de alunos gerando
uma alocagao aquém da alocagao ideal. O ponto central da critica é o de que os estudantes
beneficiados pelas politicas de a¢des afirmativas teriam qualificagdo objetivamente inferior e,
por consequéncia, seriam incapazes de ter uma boa performance na universidade,
comprometendo seus proprios resultados, além dos resultados de seus pares e das prdprias
universidades.

Um ponto de partida interessante é o relato que parte das prdprias universidades.
Diversos estudos fazem relatos da experiéncia de uma universidade com a¢Ges afirmativas e em
particular sobre o desempenho dos alunos atendidos pela politica de cotas. Estes estudos,
embora relevantes, tratam de casos particulares e tém metodologias distintas de dificil
comparacdo. Para uma revisdo da bibliografia sobre as experiencias das universidades com a
politica de cotas ver Pinheiro, D.; Pereira, R.; Xavier, W. (2021). Os autores sistematizaram
diversos relatos sobre a experiéncia da politica de cotas nas universidades estaduais em
diferentes periodos, focando naquelas que trazem dados comparados entre a populagdo
atendida pela politica de cotas e o publico geral. Foram selecionados apenas os trabalhos com
dados quantitativos, retirados das bases de dados das prdprias universidades. Os autores
focaram em trabalhos com trés eixos de comparagao: rendimento académico, evasao e taxa de
conclusdo dos cursos. Ndo obstante as criticas, destaca-se que nao se observa uma tendéncia
de performance inferior do grupo de cotistas nos relatos, que em muitos casos tém resultados
superiores quando comparados aos estudantes ndo cotistas.
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Com relagdo a critica de que a politica de cotas levaria a sele¢do de candidatos com baixo
nivel académico e, por consequéncia, dificuldades de aprendizado, é interessante observar as
notas dos candidatos selecionados em cada modalidade de concorréncia. Nesse sentido, a nota
de corte de cada curso parece o valor mais apropriado, pois representa o uUltimo candidato
selecionado que, em tese, seria o de grau académico mais baixo.

Para a analise foram utilizados os dados do Sisu, que correspondem as notas do Enem
ponderadas pelos pesos determinados por cada curso. Para cada curso foi comparada a nota de
corte de cada um dos grupos de cotas com as notas de corte dos estudantes ndo cotistas. O
grafico 26 traz a distancia média percentual de cada grupo de cotas por ano em relagdo a ampla
concorréncia.

Grafico 26 Desvio das notas de corte no ENEM por grupo de cotas em relagdo a
ampla concorréncia.
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do SISU 2013-2018.

Conforme esperado, a distancia entre os grupos aumenta a medida que sdao combinados
os critérios de cotas. Entretanto essa distancia pode ser considerada pequena, sendo improvavel
que estes estudantes tenham um desempenho inferior aqueles do grupo dos nao cotistas. De
fato, uma caracteristica importante do modelo de acesso as vagas do ensino superior brasileiro
é a forte concorréncia pelas vagas. Esta concorréncia em sua maior parte esta pautada em
critérios objetivos de aprendizado. O modelo de cotas reserva parte das vagas para grupos
especificos, mas ndo elimina a concorréncia pelas vagas. Ainda que a média de notas no Sisu
dos candidatos atendidos pela politica de acdo afirmativa seja mais baixa, essas notas sdo
comparaveis com as notas do grupo de ndo cotistas e sdo selecionados os candidatos mais
preparados dentre os elegiveis para a politica.

Tanto cotistas quanto alunos admitidos no grupo de ampla concorréncia apresentam
uma participagao similar em atividades extracurriculares. O Gréfico 27 detalha a participagdo
dos estudantes em atividades de pesquisa, extensao ou monitoria. Entre os grupos de cotistas a
participacdo é bastante homogénea também.
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Grafico 27 Participacao em atividades de extensdo, monitoria e pesquisa.
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Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados do Censo 2011-2019.

Com relagdo ao desempenho dos alunos cotistas e sua capacidade de aprendizado, é
oportuno medir o desempenho dos estudantes deste grupo ao longo da sua trajetdria
académica, de modo a evidenciar uma possivel incapacidade desses alunos de acompanhar o
conteldo ofertado pelas universidades. O grafico 28 utiliza dados do Exame Nacional de
Desempenho dos Estudantes (Enade) para a avaliar o desempenho dos alunos na universidade.
O Enade consiste em uma prova anual para os estudantes de graduagdao que tem por objetivo
avaliar a qualidade da educagdo superior. E importante ressaltar que o exame avalia grupos de
cursos em intervalos regulares de anos, isto é, o curso avaliado em determinado ano so serd
avaliado novamente apds trés anos, tornando impossivel o acompanhamento de um grupo de
alunos continuamente ao longo dos anos.

Grafico 28 Desvio das notas no ENADE por grupo de cotas em relagdo a ampla
concorréncia.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do ENADE 2011-2019. Grandes areas avaliadas:
Engenharia, Tl e Licenciaturas, inclusive bacharelado quando ha opcédo de licenciatura (2011,
2014 e 2017); Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas (2012, 2015 e 2018); Agropecuaria e Saude
(2013 e 2016); Agropecuaria, Engenharia e Saude (2019).

Com relagdo aos resultados do Enade, a média de notas gerais dos alunos beneficiados
pela politica de cotas ndo diverge significativamente da média dos alunos ndo cotistas. Observa-
se ainda que a partir de 2013 as notas dos estudantes cotistas sdo sempre superiores as notas
registradas pelos estudantes ndo cotistas. Esse resultado sugere que os alunos cotistas ndo
teriam um desempenho inferior ou dificuldades de acompanhar o curso por conta de problemas
de alocacao.

Por ultimo, é importante analisar a taxa de conclusdo dos alunos beneficiados pela
politica em relagdo aos demais alunos. De acordo com as criticas, a incapacidade dos alunos de
acompanharem os cursos nas universidades acabariam por gerar uma maior evasdo e uma
menor taxa de conclusdo dos alunos cotistas.

Grafico 29 Variacdo da taxa de conclusao dos cotistas ingressantes em 2014 em
relacao aos alunos nao cotistas, nas IES federais.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do Censo do Ensino Superior (2014 a 2020).

O Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.29 apresenta a variacdao da taxa de
conclusdo dos cotistas ingressantes em 2014 em relagdo aos ndo cotistas nas IES federais,
destacando-se que, apesar de ndao serem previstas cotas apenas por renda ou por raga na Lei de
Cotas, as universidades federais possuem autonomia para instituir reserva de vagas adicionais.
Com os dados do Censo da Educacdo Superior é possivel acompanhar a trajetdria de cada
estudante desde a matricula até a conclusdo do curso. Observa-se que, para a maioria dos
grupos de cotistas, o percentual de alunos que concluiram o curso se aproxima muito do grupo
da ampla concorréncia, sendo a variagdo entre grupos inferior a 5%. A exce¢do se da no grupo
de estudantes beneficiados por agOes afirmativas de iniciativa prépria das universidades
federais por conta de sua renda familiar, independentemente de ter cursado escola publica, que
€ mais suscetivel aos impactos da politica de assisténcia estudantil. O resultado inferior desse
grupo provavelmente esta relacionado a sua prdpria condi¢cdo de renda e a necessidade de
entrar precocemente no mercado de trabalho.
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O desempenho positivo dos alunos beneficiados pela politica de cotas pode ser explicado,
dentre outros fatores, pela intensa concorréncia na sele¢ao das vagas nas universidades. Isto é,
para a maioria dos cursos, a competicdo acaba por selecionar estudantes, dentre os elegiveis
para a acao afirmativa, de maior rendimento. Ainda que a politica beneficie grupos que
costumam ter um menor acesso a educagao e oportunidades, ela ndo elimina a concorréncia
dos processos seletivos. Como resultado a exceléncia das universidades parece ter sido
preservada ndao havendo evidéncias de prejuizo para as instituicdes ou para os estudantes.

4.4 Andlise dos egressos no mercado de trabalho formal

Considera-se um efeito desejavel da politica de cotas que o beneficio na esfera da
educacdo se traduza em um aumento de performance no mercado de trabalho para a populagdo
atendida pela politica. Isto é, espera-se que os estudantes beneficiados pela Lei ao ingressar no
mercado de trabalho tenham resultados de empregabilidade e saldrios melhores do que se a
politica ndo tivesse sido realizada. Esses resultados positivos podem ser consequéncia de dois
efeitos ndo excludentes. Em primeiro lugar a politica de cotas, ao facilitar o acesso de estudantes
pertencentes a grupos marginalizados, pode gerar uma alocacdo mais favordvel para o
candidato. Ou seja, o estudante estaria sendo alocado em uma instituicdo de maior prestigio e
frequentada por alunos de maior desempenho levando a uma educac¢ao de melhor qualidade.
Um outro efeito possivel é a inclusdo no ensino superior de um aluno que na auséncia da politica
ndo teria frequentado a universidade, ou mesmo, iniciando o curso, ndo o teria completado.

4.4.1 AvaliagGes de impacto das cotas na literatura nacional

Poucos estudos analisam o efeito das cotas no mercado de trabalho para o caso
brasileiro e, em geral, ndo sdo encontrados efeitos negativos relevantes. Esses estudos em sua
grande maioria sdo ainda pautados pela experiencia de uma universidade em particular, ou
ainda de um curso especifico. A razdo disso é a dificuldade de se obter e cruzar e processar os
dados gerais sobre a politica de cotas. Além disso, o horizonte de tempo da politica dificulta a
analise com métodos mais sofisticados.

Motte & Oliveira (2020) pesquisaram sobre o relacionamento entre estudantes cotistas
e ndo cotistas e as consequéncias para a aprendizagem e o mercado de trabalho. A literatura
sobre peer effects, como é conhecido no debate internacional, é ampla, entretanto o trabalho
desses autores se destaca por incluir a dimensao das cotas no estudo. Os autores partiram de
dados da Universidade Federal da Bahia quanto a sele¢do e desempenho dos alunos combinados
com as informagdes sobre o mercado de trabalho do Registro Anual de Informag&es Sociais
(RAIS). A analise se valeu da descontinuidade gerada pelo processo de formacdo de turmas da
universidade que aloca os alunos conforme as notas entre o primeiro e segundo semestre, mas
dividindo os alunos cotistas entre essas duas turmas. Para o ano de 2013, 45% das vagas eram
reservadas para os estudantes cotistas. A primeira turma, iniciando do primeiro semestre, é
composta pelos estudantes nao cotistas com as maiores notas na classificacdo geral e o grupo
de cotistas com maiores notas, que correspondem ao nivel médio entre os aprovados no grupo
geral. A turma que se iniciou no segundo semestre é composta entdo pelos restantes dos alunos
aprovados pelo critério geral, alunos com resultados médios para baixo entre os aprovados, e
os alunos cotistas de piores notas. E justamente esta descontinuidade na alocacdo que foi
utilizada no estudo.
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O resultado esperado, de acordo com o acumulo geral da literatura sobre peer effects,
é de que ao se incluir estudantes de menor desempenho em um grupo de habilidades mais
elevadas o os indices de aprendizado e performance no mercado de trabalho sdo inferiores a
opcdo de alocar os estudantes de menor desempenho em um grupo de habilidades préoximas as
suas. De fato, para o grupo de estudantes cotistas, o estudo dos autores encontrou resultados
qgue vdo ao encontro dessa teoria indicando um possivel efeito de mismatch. Entretanto, com
relacdo ao mercado de trabalho, os resultados foram o oposto. O grupo de cotistas alocado
entre os estudantes de maior desempenho teve efeitos significativamente positivos tanto para
empregabilidade quanto para saldrios. Indicando um beneficio com o convivio com estudantes
de maior desempenho.

O estudo de Machado, Reyes, & Riehl (2021) explora os ganhos para os alunos
beneficiarios de politicas afirmativas em frequentar universidades de elite. Os autores destacam
gue como o escopo do estudo é limitado a universidades de prestigio, o efeito total das cotas
ndo pode ser avaliado. Isso porque por se tratar de uma das universidades mais seletivas,
mesmo entre os cotistas, os estudantes selecionados sdo os de maior desempenho. Segundo os
autores estes estudantes provavelmente ja iriam ser selecionados para universidades e
completar seus respectivos cursos. Limitando assim o escopo do trabalho a analisar o efeito de
uma universidade mais conceituada e deixando de fora o efeito de alunos que nao fariam
universidade ou sendo selecionados ndo completariam o ensino universitario.

Os autores utilizaram dados da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ)
combinados com a RAIS. Os dados da UERJ sdo particularmente interessantes pois por se tratar
da primeira universidade com programa de cotas permite um horizonte temporal mais extenso
para as pesquisas sobre o mercado de trabalho. Além do método de regressdo com
descontinuidade os autores utilizaram também diferencas em diferencas.

Os autores concluiram que, para os estudantes cotistas, frequentar a UERJ, uma
universidade de prestigio, teve um impacto significativo tanto na empregabilidade pds
conclusdo de curso quanto no nivel de saldrios iniciais. Os autores atribuem os resultados
positivos ao posicionamento da universidade junto ao mercado de trabalho e as relagGes
construidas na universidade. Os autores chamam a atengdo que esses ganhos ocorrem em
detrimento dos demais estudantes, os ndo cotistas. Os resultados, entretanto, ndo sdo
persistentes. Segundo os autores o bonus salarial relatado tende a diminuir de seis a nove anos
depois da formatura.

Com relagdo ao desempenho dos estudantes, Francis-Tan e Tannuri-Pianto (2012)
analisam o impacto do sistema de cotas raciais instituido pela Universidade de Brasilia (UnB) em
2004, e concluem que as cotas ndo levaram a um aumento da disparidade racial de notas, a qual
permaneceu circunscrita aos cursos mais seletivos.

Francis-Tan e Tannuri-Pianto (2018), por sua vez, também para o caso da Universidade
de Brasilia (UnB), analisam o efeito das cotas sobre o desempenho dos alunos cotistas no
mercado de trabalho. Um ponto de destaque desse trabalho reside no fato de que os autores
utilizam um método quase-experimental, o que aumenta a confiabilidade dos resultados
obtidos relativamente aos métodos ndo experimentais, mais comuns na literatura.

Nesse estudo, os autores combinam dos dados de admissdo do vestibular de 2004-2005
com dados de mercado de trabalho em 2012, quando os ingressantes completaram, em média,
30 anos. Utilizando uma regressdo de descontinuidade (RDD), os autores comparam os cotistas
com prestamistas que também aplicaram por meio do sistema de cotas, mas ficaram pouco
abaixo da nota de corte. Os autores concluem que as cotas raciais resultaram em um ganho nas
condicOes de vida para os alunos cotistas, e que o ganho resultante do ingresso foi maior para
alunos cotistas do que para nao cotistas. Em resumo, os alunos cotistas alcancam maior nivel de

101



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Pablicas

escolaridade, maior probabilidade de obter um emprego formal e maior probabilidade de
assumirem funcdes de direcao devido ao ingresso na UnB pelo sistema de cotas.

4.4.2 Metodologia e bases de dados

A seguir, utiliza-se uma combinagdo dos microdados do ENEM 2010, Censo da Educagdo
Superior 2011 e da RAIS 2018, com o objetivo de verificar se os dados disponiveis apontam a
existéncia de algum efeito negativo. Embora a metodologia aqui empregada ndo seja
experimental, os dados disponiveis permitem controlar para os efeitos de diversas
caracteristicas relevantes, como desempenho em testes padronizados anteriores (ENEM),
caracteristicas pessoais (género, raca), background familiar (escolaridade dos pais e renda
familiar), entre outras, o que tende a reduzir o viés de estimacdo comum a estratégias de
estimagdo nao causais.

Por outro lado, ressalta-se que foram utilizados apenas os dados de ingressantes que
realizaram o ENEM em 2010 e que trabalharam em 2018, o que pode resultar em problemas de
selecdo. Devido a indisponibilidade de dados que abarcassem um maior horizonte temporal, a
analise se concentra do desempenho inicial no mercado (oitavo ano apds o ingresso no ensino
superior). Ademais, de forma a aumentar o nimero de observacGes, considerou-se todos os
ingressantes nas universidades publicas (e ndo apenas nas IES federais) em 2011 através da
politica de cotas.

A RAIS é uma base administrativa declarada diretamente por empresas e empregadores
e traz variadas informacdes dos trabalhadores formais, como, por exemplo, renda mensal e
codigo da ocupacdo. Por sua vez, o Censo da Educacdo Superior utiliza as informacgdes do
cadastro do Sistema e-MEC, e coleta, a partir do preenchimento de questionarios, informacdes
adicionais sobre as IES, seus docentes e alunos. Por fim, os microdados do Enem possuem
informacGes sobre as provas, os gabaritos, os itens, as notas e o questiondrio respondido pelos
inscritos. Desse modo, observa-se que ocorre preenchimento de muitas informagdes por
pessoas fisicas (Enem) ou juridicas, o que pode acarretar incorre¢des nas entradas de dados,
sendo necessario o tratamento dessas bases antes da realizacdo de andlises econométricas.

Dos 795.781 ingressantes nas Universidades em 2011, 468.411 constavam na RAIS 2018,
apresentando uma renda média mensal de R$2.473,68. Aproximadamente 36,8% do universo
ingressou em universidades publicas, percentual que se reduz para 33,8% entre presentes na
RAIS. Como o ano de 2011 é anterior a Lei de Cotas (e a sua completa implementagao, concluida
em 2016), o percentual de alunos ingressantes por cota é baixo: aproximadamente 4,4% do
total, e 4,2% daqueles que aparecem na RAIS 2018. Esses dados e outras caracteristicas do
conjunto de estudantes analisados constam da Erro! Fonte de referéncia nao encontrada..

Tabela 1 Caracteristicas do universo de ingressantes nas Universidades em

2011
Observagdes na Observacgdes fora da Amostra completa
RAIS 2018 RAIS 2018
Renda média (2018) 2.473,677 -
Universidade publica 0,337306 0,411342 0,367763
Matematica -0,056945 0,083526 0,000842
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Redagao -0,021063 0,032733 0,001068
Linguagem -0,057287 0,084498 0,001041
Ciéncias Humanas -0,061774 0,088388 6,86E-11

Ciéncias da Natureza -0,072832 0,104210 -7,05E-11
Idade 21,298490 20,692590 21,049230
Feminino 0,564218 0,578257 0,569994
Preto 0,096802 0,080649 0,090157
Pardo 0,332364 0,310679 0,323443
Cotista 0,041513 0,047686 0,044052
M3ae ens. médio 0,549137 0,661111 0,595201
Pai ens. médio 0,461262 0,571977 0,506808
Observacgdes 468.411 327.370 795.781

Fonte: elaboragdo proépria a partir de dados do ENEM 2010, do Censo do Ensino Superior 2011
e da RAIS 2018.

4.4.3 Resultados

A Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.2 apresenta os resultados das regressdes
tomando a remuneracdo média mensal como varidvel dependente®!. De maneira a evitar a
influéncia de outliers, foram excluidos da amostra os 1% de individuos com maiores saldrios, ou
seja, o Ultimo percentil de remuneracao, que correspondeu aos individuos com remuneracao a
partir de RS 11.758,33. Além das varidveis listadas no resultado, as regressdes também incluem
controles para idade, idade ao quadrado, e efeitos fixos de instituicdo de ensino, curso,
municipio de trabalho, faixa de renda familiar, faixa de escolaridade da mde e faixa de
escolaridade do pai. . O nimero de observac¢des efetivas de cada modelo é, portanto, cerca de
1,7% menor que o total de ingressantes listados na RAIS em 2018 (468.411, conforme Erro!
Fonte de referéncia ndo encontrada.).

Na coluna (1) sdo apresentados resultados base. Percebe-se que, mesmo controlando
para o efeito do curso e instituicdo de ingresso, entre outros, as notas no ENEM (padronizadas
para média 0 e desvio padrdo 1) sdo fortemente correlacionadas com o desempenho salarial
futuro dos candidatos. As notas de matematica apresentam uma relacdo mais forte com o
salario, de forma que um desvio padrdo a mais (aproximadamente 118 pontos) na nota dessa
area estava associada a quase RS 250 a mais no salario mensal (aproximadamente 10% da média
observada para os 99 primeiros percentis). As demais areas de conhecimento também
apresentaram efeito significativo e relevante®.

31 Também foram realizadas estimativas similares, mas com a varidvel dependente em logaritmo natural.
Os resultados obtidos foram qualitativamente similares (significancia e dire¢do do efeito), de forma que
optou-se por apresentar apenas a estimacdo “em nivel”.

32 Ressalta-se que testes similares realizados com outros anos de ENEM e salario resultaram em resultados
relativamente diferentes, no que tange a dimensao (e ordem de importancia) dos coeficientes estimados,
embora o coeficiente relativo a drea de matematica tenha sido o maior em todos os testes realizados.
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Tabela 2 Desempenho salarial de ingressantes no ensino superior - ingresso
2011, salario 2018 (Universidades Publicas).

(1) (2) (3) (4)

sk ok sk ok s sk ok s sk ok

Matemadtica 245,97 246,00 246,01 246,20
(17,14) (17,21) (17,22) (17,20)
Redacdo 74,99 74,99 74,95 75,08
(7,42) (7,42) (7,42) (7,49)
Linguagem 80,34™" 80,34 80,307 80,36""
(9,29) (9,29) (9,29) (9,28)
Ciéncias Humanas 111,88 111,88 111,88™ 111,94™
(12,47) (12,48) (12,48) (12,48)
Ciéncias da Natureza 54,32 54,33 54,31"*" 54,59
(7,79) (7,82) (7,81) (7,84)
Feminino -405,41°"" -405,38™" -405,36™"" -405,05™"
(21,83) (21,81) (21,81) (21,79)
Negro -68,50""" -68,65"" -67,32""" -68,64"""
(19,76) (19,41) (19,94) (19,66)
Pardo -30,10" -30,15" -29,70" -30,25"
(13,42) (13,28) (13,40) (13,38)
Cotista 5,45
(25,97)
Cotista - racial -35,71
(34,05)
Cotista - publica 30,08
(30,32)
Mismatch 13,04
(10,27)
Categ. Admin. Todas Todas Todas Todas
Observacgodes 460629 460629 460629 460343
R2 0,198 0,198 0,198 0,198
R2 ajustado 0,184 0,184 0,184 0,184

Erros padrao robustos - cluster por Curso. Todas as regressdes controlam para idade e idade ao
quadrado, assim como incluem efeitos fixos de curso, IES, municipio de residéncia (ENEM), faixas
* %k

de escolaridade do pai, da mie e de renda familiar. Significancia: * p < 0,10, ** p < 0,05, ™" p <
0,01.
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Os gaps de género (varidvel feminino) e racial (negro e pardo) também foram
estatisticamente significantes. Mesmo controlando-se para as demais caracteristicas,
notadamente o desempenho no ENEM, instituicdo e curso de ingresso, as mulheres
apresentaram saldrios médios bastante inferiores a homens similares nas demais caracteristicas
(cerca de RS 400 a menos por més). Provavelmente, o gap de género é particularmente alto
para individuos jovens, que correspondem ao perfil etdrio mais comum na base de dados,
composta majoritariamente por individuos com até 30 anos de idade em 2018. J4 o gap racial
estimado foi estatisticamente significante a 1% para negros e a 5% para pardos, mas
relativamente pequeno quando comparado aos gaps observados para individuos de menor
escolaridade. Tal resultado é condizente com a hipdtese de sinaliza¢do/discriminagdo
estatistica®®, que fundamenta a politica de cotas.

Conforme as analises realizadas acima, podemos inferir que os alunos que ocuparam as
cotas de universidades publicas em 2011 ndo ingressaram no mercado de trabalho em condig¢bes
de equidade aos ndo cotistas devido ao seu perfil socioeconémico e racial e, ndo ao fato de ser
cotista. Nesse sentido, um efeito mais fidedigno do impacto no mercado de trabalho podera ser
estimado com maior precisdo daqui hd alguns anos, com o ingresso mais expressivo dos cotistas
beneficiados pela Lei de Cotas.

4.5 Aspectos passiveis de aperfeicoamento da politica

4.5.1 Distribuicao mais equitativa das vagas entre as modalidades de cota

A distribuicdo da populagdo de pretos, pardos e indigenas varia de forma bastante
desigual entre as regides do pais (Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.30), fato que levou
a Lei a condicionar a distribuicdo de cotas étnicas de forma proporcional a distribuicdo
observada na populagdo de cada unidade federativa.

33 A varidvel de raca utilizada na andlise foi a constante no ENEM, por conter um menor nimero de
missings. Entretanto, a utilizacdo das varidveis de raca da RAIS ou do Censo da Educagdo Superior ndo
alteram qualitativamente o resultado obtido.
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Grafico 30 Distribuicdo regional da populacdo de pretos, pardos e indigenas

(2019).
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Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da PNAD Continua 2019.

De modo similar, a distribuicdo da populagdo com renda domiciliar per capita até 1,5
salario-minimo varia entre as regides do pais, conforme ilustrado no Erro! Fonte de referéncia
nao encontrada.31. Entretanto, em relacdo a esse critério a Lei estabelece a reserva de cotas
em um percentual fixo de 50%, distribuindo de forma similar a quantidade de vagas destinadas
aos egressos do ensino médio publico de renda mais baixa e aos de renda mais alta.

Grafico 31 Distribuicdo regional da populacdao com renda domiciliar per capita
até 1,5 saldrio-minimo (2019).
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Fonte: elaboragao prépria a partir de dados da PNAD Continua 2019.
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Um fator que parece tornar ainda menos justa a reserva de vagas pelo critério de renda
determinada pelo percentual fixo de 50% é a notdria existéncia de desigualdade na qualidade
do ensino nas escolas da rede publica. Desenvolve-se a seguir uma andlise a respeito do
desempenho no ENEM de acordo com a esfera administrativa em que o estudante cursou o
ensino médio, considerando aqueles que compareceram a todas as provas do Exame, ou seja,
aqueles que estariam aptos a concorrer as vagas ofertadas no ensino superior. Assim, no ENEM
2018 s3do analisados 1.102.911 estudantes, classificados de acordo com suas notas e faixa de
renda domiciliar.

Tabela 3 Distribuicdo dos estudantes que estiveram presentes em todas as
provas do ENEM 2018 (por tipo de esfera administrativa da escola do ensino

médio).
Alunos %
Municipal 9.484 0,9%
Estadual 814.033 73,8%
Federal 42.467 3,9%
Particular 236.927 21,5%
TOTAL 1.102.911 100,0%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do ENEM 2018.

O Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.32 mostra que o desempenho dos alunos
da rede federal de ensino médio é superior ao dos demais alunos da rede publica. Um pouco
mais da metade dos alunos da rede federal estd no grupo dos alunos que obtiveram as maiores
notas no Exame (20% das maiores notas, representadas pelo quintil 5). Observa-se que a
distribuicdo das notas desses alunos é semelhante a distribuicdo das notas da rede particular.

Grafico 32 Quintil da nota do estudante no ENEM, por tipo de ensino médio.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do ENEM 2018.

Por sua vez, o Erro! Fonte de referéncia nao encontrada.33 mostra que a desigualdade
entre os alunos da rede publica de ensino médio também se dd em termos da renda: o
percentual de alunos do ensino médio com renda domiciliar per capita acima de 1,5 salério-
minimo é de 17% na rede federal, enquanto essa faixa de renda responde por um percentual
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bem menor nas redes estadual e municipal, sendo que a faixa acima de 3 saldrios minimos é
praticamente inexistente nessas redes.

Grafico 33 Faixa de renda domiciliar per capita, por tipo de ensino médio (em
termos de salario minimo).
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do ENEM 2018.

Conclui-se, assim, que de fato ha uma disparidade competitiva mesmo entre os alunos
gue estdo aptos a concorrer ao ensino superior através das cotas, de modo que haveria ganhos
em termos distributivos caso o percentual fixo destinado as cotas de renda fosse substituido por
um percentual que observasse as desigualdades regionais, tal qual foi previsto pela Lei para o
critério étnico.

4.5.2 Melhoria na distribuicao alocativa entre as vagas destinadas a ampla concorréncia e
as cotas

Em relagdo ao numero de vagas destinadas a a¢des afirmativas, também é importante
fazer a distingdo entre o nimero total de vagas e o niumero efetivo. Isto porque dentre a
populagdo elegivel para o tratamento existem individuos que, mesmo na auséncia da reserva de
vagas, seriam aprovados na sele¢do para a universidade.

Para a selecdo de 2021, considerando apenas o primeiro semestre, ainda que 65.387
candidatos tenham sido aprovados por beneficios relacionados a a¢des afirmativas, uma parcela
significativa destes, 38.455, seriam capazes de ser aprovados na auséncia do tratamento. O
efeito liquido do tratamento seria de 26.932 vagas. O Erro! Fonte de referéncia nao
encontrada.34 foi construido com dados do Sisu de 2017 a 2021, considerando apenas as
edi¢Ges do primeiro semestre. Para chegar a esse resultado os estudantes foram reclassificados
de acordo com a nota e preferéncia de curso comparando o cendrio atual com um cendrio
hipotético onde ndo existiriam a¢Oes afirmativas e a classificacdo final seria dada diretamente
pela nota do candidato. Considerado o primeiro semestre da selecdao de 2021, a Lei de Cotas
tem o efeito de elevar a participacdao dos candidatos com o perfil para serem considerados
elegiveis ao tratamento de 32% para 54,4%.
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Grafico 34 Evolucao do percentual de aprovados para o publico-alvo da Lei de
Cotas.

-
70,0%

o

......

2017 lp1ls 1015 2020 1021

B % deelegiveis sem kei 12.711 % debenefiiarios iquidosdaleil2 711

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do SISU, 2017-2021.

O Sisu (Sistema de Sele¢do Unificada) é o sistema eletrénico criado e mantido pelo MEC
com o objetivo de distribuir as vagas das universidades que aderirem a seu uso, a partir das
notas do Enem?3*. O Sisu teve um papel importante na transicdo de um modelo de vestibulares
realizados por cada universidade para a atual sele¢do, que conecta as universidades de todo o
pais aos estudantes avaliados pelo Enem. O sistema foi instituido no mesmo periodo da Lei de
Cotas e contribuiu para a rapida adogao das regras de acao afirmativa.

A rotina de funcionamento do Sisu para cada ciclo se inicia com a disponibilizacdo das
vagas por parte das universidades que aderiram ao programa. No ato da inscricdao o estudante,
previamente avaliado pelo Enem, deve optar pelos cursos e pela modalidade de concorréncia.
Isto é, o estudante pode fazer suas opgdes de curso, mas tem que definir se ira se candidatar as
vagas de ampla concorréncia ou por alguma modalidade de agdo afirmativa. Neste ultimo caso,
o estudante concorre apenas as vagas do grupo de cotas selecionado, sendo excluido da
concorréncia as vagas destinadas a ampla concorréncia e a eventuais grupos de cotas menos
restritos. A sele¢do dos estudantes ocorre em sucessivas rodadas de classificagdo em que eles
podem refazer suas escolhas de curso e modalidade de concorréncia, no caso de ndo terem sido
selecionados em suas primeiras opcdes®. Além de poder concorrer as a¢bes afirmativas trazidas
pela Lei de Cotas sdo também disponiveis as a¢des afirmativas especificas de cada universidade.

Apesar da importancia do sistema no que tange a operacionaliza¢gdo da Lei de Cotas,
vém sendo reportados alguns resultados que vao de encontro aos objetivos da politica, como o
caso de candidatos concorrentes as cotas reprovados na selecdo mesmo que tenham nota final
suficiente para que fossem aprovados no grupo da ampla concorréncia, ou em cotas menos
restritas — por exemplo, estudantes de escola publica que se declaram negros e que poderiam
ser aprovados nas cotas de escola publica ndo reservadas a pretos, pardos e indigenas. Essa
distorcdao ocorre porque a nota de corte para o grupo dos cotistas, para alguns cursos e
modalidades de cotas, acaba sendo superior a nota de corte da ampla concorréncia, e ha notas
de corte diferentes entre os subgrupos das cotas, nem sempre sendo a menor nota a do grupo
mais restrito. Como resultado, nesses casos é mais dificil para o estudante que concorre as acdes

34 As regras de funcionamento do sistema estdo definidas na Portaria Normativa n2 21, de 5 de novembro de 2012, e
em edital publicado anualmente.
35 Para a edigdo de 2022 esse periodo é de 72 horas de acordo com o edital N2 57, de 12 DE junho DE 2022.
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afirmativas ser aprovado do que para aqueles que pleiteiam a ampla concorréncia. Para o
primeiro semestre da edicdo de 2021, por exemplo, essa distorcao foi observada em 1.520
cursos, o que corresponde a aproximadamente 30% dos cursos ofertados®.

A Erro! Fonte de referéncia nao encontrada. foi construida de forma a facilitar o
entendimento do que foi previamente relatado. Os dados foram alterados, de forma a preservar
aidentidade dos candidatos. Neste exemplo, o curso possui 16 vagas sendo 8 destinadas a ampla
concorréncia e 2 a cada uma das quatro modalidades de cotas apresentadas. Os estudantes
estdo ranqueados de acordo com suas notas de forma decrescente, independentemente de sua
op¢do de modalidade de concorréncia.

Tabela 4 Exemplo de classificacdo através do critério atual do Sisu e alteragdo
sugerida.

m Sisu - Alterado Sisu - Alterado 2

Candid Modalidade de Concorréncia escolhida Nota

1A Ampla Concorréncia (AC) 800 Aprovado - AC (1) Aprovado - AC (1) Aprovado - AC (1)
2|B Cotas Escola Publica (E) 790 Aprovado - E (1) Aprovado - AC (2) Aprovado - AC (2)
3|C Ampla Concorréncia (AC) 780 Aprovado - AC (2) Aprovado - AC (3) Aprovado - AC (3)
4D Ampla Concorréncia (AC) 770 Aprovado - AC (3) Aprovado - AC (4) Aprovado - AC (4)
5|E Cotas Escola + Racial (E+R) 760 Aprovado - E+R (1) Aprovado - AC (5) Aprovado - AC (5)
6|F Ampla Concorréncia (AC) 750 Aprovado - AC (4) Aprovado - AC (6) Aprovado - AC (6)
7|G Cotas Escola + Pobreza (E+P) 740 Aprovado - E+P (1) Aprovado - AC (7) Aprovado - AC (7)
8|H Ampla Concorréncia (AC) 730 Aprovado - AC (5) Aprovado - AC (8) Aprovado - AC (8)
9|l Ampla Concorréncia (AC) 720 Aprovado - AC (6) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
10/J Cotas Escola + Racial (E+R) 710 Aprovado - E+R (2) Aprovado - E+R (1) Aprovado - E (1)
11K Cotas Escola Publica (E) 700 Aprovado - E (2) Aprovado - E (1) Aprovado - E (2)
12|L Ampla Concorréncia (AC) 690 Aprovado - AC (7) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
13|M Cotas Escola + Pobreza + Racial (E+P+R) 680 Aprovado - E+P +R (1) ' Aprovado - E+P +R (1) Aprovado-E+P (1)
14|N Cotas Escola Publica (E) 670 Reprovado ( E) Aprovado - E (2) Reprovado - E
15/0 Ampla Concorréncia (AC) 660 Aprovado - AC (8) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
[36lp |ComsEscolanhocial (658)_______| 0| _|reprovado(er) ____ | M provado E+RGL___|___ Aprovado-E+R(Y)_______
17|Q Ampla Concorréncia (AC) 640 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
18|R Ampla Concorréncia (AC) 630 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
19|S Cotas Escola + Racial (E+R) 620 Reprovado (E +R) Reprovado (E +R) Aprovado - E+R (2)
20|T Cotas Escola + Pobreza (E+P) 610 Aprovado - E+P (2) Aprovado - E+P (1) Aprovado - E+P (2)
21U Cotas Escola + Pobreza + Racial (E+P+R) 600 Aprovado - E+P +R (2) Aprovado - E+P +R (2) Aprovado- E+P +R (1)
2|V Ampla Concorréncia (AC) 590 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
23|W Cotas Escola + Pobreza + Racial (E+P+R) 580 Reprovado - (E+P +R) Reprovado - (E+P +R) Aprovado - E+P +R (2)
24|X Cotas Escola + Racial (E+R) 570 Reprovado (E +R) Reprovado (E +R) Reprovado (E +R)
25|Y Ampla Concorréncia (AC) 560 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
26|Z Ampla Concorréncia (AC) 550 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
27|AA Cotas Escola + Racial (E+R) 540 Reprovado (E +R) Reprovado (E +R) Reprovado (E +R)
28|AB Ampla Concorréncia (AC) 530 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
29|AC Ampla Concorréncia (AC) 520 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
30(AD Ampla Concorréncia (AC) 510 Reprovado - (AC) Reprovado - (AC) Reprovado - (AC)
31|AE Cotas Escola + Pobreza (E+P) 500 Reprovado - (E +P) Aprovado - E+P (2) Reprovado (E +P)
32|AF Cotas Escola Publica (E) 490 Reprovado ( E) Reprovado ( E) Reprovado ( E)

Fonte: elaboragao prépria a partir de dados do Sisu.

Na coluna “Sisu - Atual” observa-se que o candidato “P” foi considerado reprovado por
ser o terceiro colocado no grupo de estudantes cotistas oriundos de escola publica e critérios
raciais. Entretanto, caso nao existisse a politica de cotas, este estudante teria sido o décimo
sexto colocado, e, portanto, aprovado. Outra distor¢do inusitada: o candidato “N” foi o terceiro
colocado para o grupo de cotistas oriundos de escola publica, mas foi considerado reprovado
mesmo sua nota (670) sendo superior a nota de corte do grupo de ampla concorréncia
(candidato “O”, com nota 660).

36 Para o calculo, foram considerados todos os cursos em que pelo menos uma das notas de corte para as vagas de
cotistas é superior a nota de corte para ampla concorréncia. A definigdo de curso considera turno ou campus como
cursos diferentes.
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A solucdo desta distorcao poderia ser resolvida caso fosse permitido aos candidatos
cotistas também concorrerem as vagas da ampla concorréncia, ou para outras vagas de cotas
menos restritivas a que também sejam elegiveis. Essa proposta parece fazer sentido pois o
candidato que estd qualificado para um grupo de cotas mais restrito estaria sempre qualificado
para os grupos menos restritos. Obviamente todos os candidatos sdo aptos a concorrer as vagas
de ampla concorréncia. Uma possivel alteracdo nos critérios de alocacdo do Sisu seria a de
classificar primeiramente a ampla concorréncia independente de ser cotista ou ndo. Neste caso,
a alocagdo dos candidatos seria conforme apresentado na coluna “Sisu - Alterado”. Observa-se
que os candidatos “N” e “P”, que anteriormente haviam sido reprovados, seriam aprovados. Isso
porque os candidatos “B”, “E” e “G” passariam a ser aprovados nas vagas de ampla concorréncia,
liberando trés vagas para os demais estudantes cotistas. Repare-se que neste caso ainda hd uma
distorcdo: o candidato “W” estaria apto a ser aprovado nas cotas reservadas a estudantes
oriundos de escola publica e com baixa renda, mas ndo é selecionado por ter escolhido concorrer
as cotas raciais.

Indo mais a fundo, o correto para evitar todas as distor¢cées seria inicialmente alocar as
vagas de ampla concorréncia, como descrito acima, seguindo entdo para as vagas por cotas, dos
grupos menos restritos aos mais restritos. A coluna “Sisu alterado 2” apresenta essa
classificacdo, onde os candidatos sdo selecionados de acordo com a ordem inversa de restricao
para os grupos que estdo aptos a concorrer. Além das realocac¢des discutidas anteriormente para
a ampla concorréncia, o candidato “J” foi realocado para o grupo de oriundos de escolas publicas
e o candidato “M” foi realocado para o grupo de cotas por renda. Essas alteracdes, conforme
pode ser observado, provocam uma nova realocacao entre os cotistas aprovados. A Erro! Fonte
de referéncia ndo encontrada. apresenta as notas de corte, para o exemplo construido
anteriormente, considerando os critérios atuais do Sisu e as alteragGes discutidas.

Tabela 5 Exemplo das notas de corte através do critério atual do Sisu e
alteracao sugerida.

660 730 730

Ampla Concorréncia (AC)
Cotas Escola Publica (E) 700 670 700
Cotas Escola + Racial (E+R) 710 650 620
Cotas Escola + Pobreza (E+P) 610 500 610
Cotas Escola + Pobreza +
Racial (E+P+R) 600 600 580

Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados do Sisu.

A situagdo descrita parece ir de encontro aos objetivos da politica, uma vez que, ao invés
de facilitar a inser¢ao na universidade, nesses casos, as cotas estariam limitando o acesso dos
potenciais beneficidrios da politica. Ainda que os estudantes tenham as informacdes das notas
de corte no momento da inscri¢do, as limitagGes impostas ndo parecem beneficiar os estudantes
gue concorrem as cotas, uma vez que nao é possivel excluir das vagas destinadas aos estudantes
cotistas aqueles que ndo necessitariam das a¢Ges afirmativas para serem aprovados. Campos,
Feres Junior e Daflon (2014) chegam a conclusGes parecidas ao analisarem os dados do Sisu da
edicao de 2013, uma das primeiras edi¢des do sistema. Os autores concluem que, com as regras
atuais do Sisu, a politica de cotas ao invés de garantir um piso de representatividade dos setores
mais oprimidos da sociedade na universidade acabam por funcionar como um teto.
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A Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. apresenta o niumero de vagas afetadas
para as selecdes de 2017 a 2021 do Sisu em que os alunos se candidataram como cotistas, mas
obtiveram notas suficientes para serem selecionados no grupo de ampla concorréncia. Em
outras palavras, esses nimeros representam as vagas que poderiam ser ofertadas aos demais
estudantes cotistas, ampliando a eficacia da politica.

Tabela 6 Quantidade de cotistas aptos a aprovacao nas IFES pela ampla
concorréncia.

2017 4.287 7,1%
2018 4.836 8,5%
2019 7.540 10,5%
2020 9.359 12,0%
2021 8.727 13,3%

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados do SISU, 2017-2021.

4.6 Consideragoes Finais

A secdo que avaliou a Lei de Cotas nas IFES analisou a medida sob diferentes aspectos,
tais como desenho da politica e contexto de sua criagao, aspectos distributivos, de engajamento
e desempenho dos estudantes, e, por fim, seus eventuais impactos sobre o mercado de trabalho
formal. S3o apresentados a seguir alguns pontos de destaque com relagdo as analises
empreendidas.

Inicialmente, destaca-se que existe uma ampla literatura tedrica na Economia que analisa
os limites e potencialidades desse tipo de politica enquanto resposta para uma falha de mercado
chamada de discriminagao estatistica, em que individuos similares, mas pertencentes a grupos
sociais diferentes, podem ser tratados de maneira desigual, mesmo na auséncia de preconceito.
Sendo assim, o objetivo final da politica seria alterar as médias populacionais, reduzindo a
desigualdade observada, pois a simples conscientizacdo social pode ndo ser suficiente para
eliminar as desigualdades entre grupos.

Verificou-se também que ha quatro tipos de efeitos adversos hipotéticos, relacionados as
politicas de ac¢do afirmativa, que sdo apresentados na literatura: (i) efeito negativo sobre o
esforco ex ante de membros do publico-alvo; (ii) efeito negativo sobre os peers (alunos ndo
cotistas); (iii) efeitos negativos sobre os proprios cotistas (mismatch); e (iv) discriminacdo
estatistica sobre os cotistas no mercado de trabalho. Contudo, a literatura nacional e as analises
realizadas neste trabalho ndo encontraram efeitos relevantes para o caso brasileiro.

Por sua vez, observou-se que a Lei n2 12.711/2012 (Lei de Cotas) normatizou e ampliou
para a rede federal a politica de cotas, que ja era adotada por universidades estaduais e federais
com percentuais mais reduzidos de reserva de vagas e critérios difusos. Ainda, a Lei de Cotas
deixou espagco para a adogdo de outras politicas de agdo afirmativa adicionais pelas
universidades, em respeito a sua autonomia. Ainda em relagdo as normas estabelecidas ela Lei
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n? 12.711/2012, é importante destacar que a inclusdo das cotas para pessoas com deficiéncia
ocorreu somente em 2016, por meio da Lei n? 13.409/2016, o que prejudicou analises
especificas para essa modalidade de cotas, considerando que as bases de dados mais recentes
eram de 2018 ou 2019, o que reforca a importancia do acompanhamento desses estudantes
pelas universidades federais e pelo Ministério da Educacdo para verificar-se o engajamento, o
rendimento escolar e as taxas de conclusdo e evasao desses alunos, além de possiveis medidas
de apoio social e académico, se necessario.

Apesar de ser uma politica relativamente recente, a Lei de Cotas contribuiu para uma
transformacao significativa no perfil dos ingressos nas universidades federais. Ao longo desses
anos observam-se mudancas na distribuicdo das vagas no que diz respeito a critérios raciais e
ao perfil de renda dos estudantes que parecem ir ao encontro dos objetivos da Lei. Nesse
sentido, observou-se que, no ensino superior publico, o percentual de ingressantes com renda
per capita até 1,5 saldrio minimo se alterou significativamente, passando de 50% em 2011 para
70% em 2019, aproximando-se do percentual observado na populacido (74%), e o percentual de
pretos, pardos e indigenas aumentou 11 pontos percentuais enquanto o aumento verificado na
populacdo foi de 5 pontos percentuais, o que evidencia o éxito da Lei no processo de inclusdao
social e reducdo das desigualdades no acesso ao ensino superior. Ainda, o percentual de
egressos de escolas publicas dentre os ingressantes nas universidades federais aumentou 14,4
pontos percentuais, indo de 50,4 para 64,8% entre 2011 e 2019.

Por outro lado, hd uma disparidade competitiva mesmo dentre os alunos que estdo aptos
a concorrer ao ensino superior através das cotas, pois os alunos da rede federal apresentam um
perfil socioeconbmico melhor que o da rede publica em geral, podendo-se gerar uma melhoria
no critério distributivo caso a restricdo do critério de renda (até 1,5 salario minimo) fosse
aplicada para todos os estudantes da rede publica de ensino médio. Ressalta-se, entretanto, que
devido a baixa quantidade de alunos na rede de ensino médio federal, acredita-se que a
disparidade enfrentada pelos alunos no atual desenho da Lei de Cotas ndo é tdo significativa.
Por outro lado, em 2019, o percentual de alunos cursando o ultimo ano do ensino médio na rede
publica (87%) era bastante superior ao percentual destinado a reserva de vagas para egressos
do ensino médio publico pela Lei de Cotas (50%).

Nessa direcdo, apesar da importancia do Sisu (Sistema de Selecdo Unificada) no que tange
a operacionalizacdo da Lei de Cotas, observou-se que ha candidatos concorrentes as cotas
reprovados na selecdo mesmo que tenham nota final suficiente para serem aprovados no grupo
da ampla concorréncia, pois a nota de corte para o grupo dos cotistas acaba sendo superior a
nota de corte da ampla concorréncia para alguns cursos e modalidades de cotas. Em 2021, por
exemplo, 8,7 mil alunos cotistas poderiam ter sido aprovados nas vagas da ampla concorréncia.

Quanto ao engajamento e desempenho dos alunos cotistas, verificou-se que, apesar da
média de notas no Sisu dos candidatos atendidos pela politica de agao afirmativa ser mais baixa,
as notas sdo comparaveis com as notas do grupo de ndo cotistas, selecionando-se os candidatos
mais preparados dentre os elegiveis para a politica de modo competitivo. Nesse sentido, as
notas médias dos estudantes cotistas no Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes
(Enade) sdo sempre superiores as notas registradas pelos estudantes n3do cotistas a partir de
2013, o que sugere que os alunos cotistas ndo teriam um desempenho inferior ou dificuldades
de acompanhar o curso por conta de problemas de alocagao. Ainda, para a maioria dos grupos
de cotistas, o percentual de alunos que concluiram o curso se aproxima muito do grupo da ampla
concorréncia, com excecdo do grupo de estudantes beneficiados por acbes afirmativas de
iniciativa propria das universidades federais por conta de sua renda familiar, que sdo impactados
pela sua prépria condi¢cdo de renda e pela necessidade de entrar precocemente no mercado de
trabalho. Como resultado a exceléncia das universidades parece ter sido preservada nao
havendo evidéncias de prejuizo para as instituicdes ou para os estudantes.
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Quanto ao efeito da lei de Cotas no mercado de trabalho formal, poucos estudos,
dedicados a universidades ou cursos especificos, analisam o efeito das cotas no mercado de
trabalho para o caso brasileiro e, em geral, ndo sdo encontrados efeitos negativos relevantes,
devido a dificuldade de se obter, cruzar e processar os dados gerais sobre a politica de cotas.
Além disso, o horizonte de tempo da politica dificulta a andlise com métodos mais sofisticados.
No presente trabalho, utilizou-se uma combinag¢do dos microdados do ENEM 2010, Censo da
Educacdo Superior 2011 e da RAIS 2018 para analisar-se o desempenho inicial dos cotistas no
mercado de trabalho (oitavo ano apds o ingresso no ensino superior). Dentre os principais
resultados, temos que: as notas no ENEM, em especial na prova de matematica, sdo fortemente
correlacionadas positivamente com o desempenho salarial futuro dos candidatos; o indicador
de cotista, controladas as demais caracteristicas, ndo foi estatisticamente significativo para o
salario futuro inicial do individuo, ressaltando-se que o ano de ingresso aqui considerado (2011)
é anterior a Lei de Cotas, de forma que o percentual de cotistas nesse ano ainda é bastante
inferior ao atingido apds a implementacao dessa politica; o coeficiente estimado para a variavel
mismatch, que mensura quantos desvios padrdes abaixo da média esta a nota dos cotistas, ndo
foi estatisticamente significativo, indicando que estar abaixo da nota média da turma nao afeta
o saldrio futuro; mesmo controlando-se para as demais caracteristicas, as mulheres
apresentaram, de modo estatisticamente significativo a 1%, saldrios médios bastante inferiores
a homens similares nas demais caracteristicas; ja o gap racial estimado foi estatisticamente
significante a 1% para pretos e a 5% para pardos, mas relativamente pequeno quando
comparado aos gaps observados para individuos de menor escolaridade, sendo condizente com
a hipétese de sinalizacdo/discriminacdo estatistica, que fundamenta a politica de cotas.

A seguir, sdo discutidas resumidamente as questdes orientadoras da avaliacdo,
associando-as as principais conclusGes decorrentes das andlises realizadas ao longo do estudo.

3. Qual é a composicdo dos ingressantes no ensino superior publico federal, do ponto de vista
distributivo? Como tal composicdo é afetada pelas cotas instituidas pela Lei N 12.711/20127?

O objetivo geral da avaliagdo é entender o papel e a importancia das cotas na promogao
do acesso ao ensino superior. Para isso, foram utilizadas subquest&es da questdo principal, que
se traduzem nos objetivos especificos:

3A. As cotas permitem uma ampliacdo do numero de individuos do publico-alvo da politica
cursando o ensino superior?

No presente estudo, observou-se, no ensino superior publico, que o percentual de
ingressantes com renda per capita até 1,5 salario minimo se alterou significativamente,
passando de 50% em 2011 para 70% em 2019, aproximando-se do percentual observado na
populagdo (74%), e o percentual de pretos, pardos e indigenas aumentou 11 pontos percentuais
(40 para 51%) entre 2011 e 2019, um montante bem superior ao observado na populagdo, que
passou de 52 para 57%. No mesmo periodo, o percentual de egressos de escolas publicas dentre
os ingressantes nas universidades federais aumentou 14,4 pontos percentuais, indo de 50,4 para
64,8%. Dessa forma, considera-se que a Lei de Cotas ampliou o nimero de individuos do publico-
alvo da politica cursando o ensino superior.

3B. Alunos cotistas apresentam engajamento similar aos ndo cotistas (taxas de conclusdo,
evasdo, participa¢do em projetos de pesquisa, entre outros)?

Nas estatisticas e analises realizadas durante o trabalho, verifica-se que os alunos
cotistas entram com um desempenho médio no Sisu de 2 a 8% inferior ao da ampla
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concorréncia, mas eliminam esse gap inicial durante o curso, apresentando rendimento médio
préximo ou superior ao dos demais alunos no Enade, participacdao em atividades de monitoria,
extensao e pesquisa similar a dos estudantes da ampla concorréncia e ainda possuem taxa de
conclusdo do curso semelhante a da ampla concorréncia. Assim, conclui-se que os alunos
cotistas apresentam engajamento e desempenho similar aos nao cotistas.

3C. Alunos cotistas ingressam no mercado de trabalho em condi¢bes de equidade aos ndo
cotistas?

A analise empirica empreendida ndo apontou evidéncia de efeitos negativos das cotas no
salario inicial futuro no mercado de trabalho formal, sendo as diferencas salariais explicadas por
variaveis como sexo, raca e background familiar. Destaca-se ainda que a hipdtese de mismatch
ndo foi confirmada e que os resultados s3o condizentes com a hipdtese de
sinalizacdo/discriminacdo estatistica, que fundamenta a politica de cotas. Considerando o perfil
socioeconOmico e racial dos alunos cotistas, observa-se que os alunos que ingressaram por meio
de cotas no periodo de andlise, em média, ndo ingressaram no mercado de trabalho em
condicdes de equidade aos nado cotistas.
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5 Questdo 4 — SOF - A assisténcia estudantil promovida pela Unido nas Universidades
Federais atinge os objetivos para o qual foi desenhada? O modelo de financiamento é
adequado aos objetivos propostos? Em particular, quais as mudangas provocadas pela
Lei de Cotas (Lei n? 12.711/2012) na oferta, na demanda e nos resultados da assisténcia
estudantil?

O presente relatério de pesquisa tem como objetivo apresentar a avaliacdo realizada pela
Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do desenho da politica federal de assisténcia estudantil
— aqui considerada como composta pelo Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) e
o Programa Bolsa Permanéncia (PBP). A politica possui grande relevancia para a universidades
federais e para a Rede Federal de Educacao Profissional, Cientifica e Tecnolégica — RFEPCT e, na
medida em que é considerada como instrumento essencial de democratizacdo das
oportunidades no ensino superior federal. Aprofundar o conhecimento sobre a politica permitiu
ndo somente aferir se seus objetivos estdo sendo cumpridos, mas realizar sugestGes para o seu
aperfeicoamento, especialmente quanto a otimizacao dos recursos alocados.

A avaliacdo da assisténcia estudantil se insere no terceiro ciclo de avaliagdo do Conselho de
Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP). Além da SOF, o presente documento
reune esforcos da Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap), que realizou sinteses de
evidéncias sobre a assisténcia estudantil no pais e no exterior; e da Fundagdo Getulio Vargas
(FGV), que promoveu a escuta qualificada de gestores e executores da politica de assisténcia
estudantil no transcurso de 2021. A avaliagdo também contou com apoio do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e do Ministério da Cidadania (MC),
gue forneceram as bases de dados necessarias a execucdo da pesquisa.

A presente avaliagdo se insere num contexto mais amplo de exame do funcionamento das
universidades federais e da RFEPCT, coordenado pela Controladoria Geral da Unido (CGU).
Coube a SOF responder as perguntas colocadas no Erro! Fonte de referéncia ndao encontrada.9:

Quadro 9 Perguntas de pesquisa

A assisténcia estudantil promovida pela Unido nas Universidades Federais e na
RFEPCT atinge os objetivos para o qual foi desenhada?

O modelo de financiamento é adequado aos objetivos propostos?

Em particular, quais as mudancas provocadas pela Lei de Cotas (Lei n® 12.711/2012)
na oferta, na demanda e nos resultados da assisténcia estudantil?

Para responder as quest&es acima, foram adotadas as seguintes ferramentas de analise:

e mapeamento e andlise da legislacdo e da atividade de controle afeitos a assisténcia
estudantil;

e construcdo de modelo ldgico;

e revisdo da literatura cientifica sobre a area;
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e construcdo de arvore de problemas;

e andlise de dados (execucdo orcamentaria, registros administrativos, censos);
e escuta de especialistas;

e teoria do programa.

Simultaneamente, visando dar énfase aos bons resultados da politica, suas lacunas e
redundancias, foram levantadas as hipdteses de pesquisa constantes do Erro! Fonte de
referéncia ndo encontrada.10.

Quadro 10 Hipoteses de pesquisa relativas a politica federal de assisténcia

estudantil
Hipdtese Descricdo
1 A expansdo da assisténcia estudantil segue modelo incremental, vinculado ao

tamanho das IFES e das unidades da RFEPCT, ndo a propor¢do de estudantes que
necessitam do servico.

2 A existéncia de programas diferentes de assisténcia estudantil com objetivos
semelhantes responde simultaneamente a pressées de grupos de professores e
estudantes especificos e o respeito a autonomia universitaria quanto aos gastos
discriciondrios, ao mesmo tempo em que conduz a ineficiéncia alocativa da
assisténcia estudantil como um todo.

3 Os erros de focalizacdo da politica levam a erros de inclusdo e exclusdo relevantes,
isto é, estudantes que precisam ndo sdo beneficiados e estudantes que nado
precisam sdo beneficiados.

4 Ha demanda reprimida para a assisténcia estudantil, ou seja, é expressivo o
numero de estudantes que precisam da politica e ndo sdo beneficiados por ela.

5 Diante da necessidade de retomada do crescimento econémico, prejudicado pela
pandemia desde 2020, é importante repriorizar a concessdo de bolsas a
estudantes matriculados em cursos de graduacdo ndo sé na area de salde, mas
também tecnologia, engenharia, economia, entre outras.

Fonte: Elaboracdo propria

O presente documento consolida relatérios anteriores apresentados pela SOF ao CMAP,
colhidas as observagdes feitas neste espaco.

O relatdrio estd dividido em mais 4 se¢les, além desta introdug¢do. Na se¢do 2,
Metodologia — a mais extensa deste trabalho —, sdo apresentadas as ferramentas de analise
utilizadas para a construgdo do presente relatério, junto com as conclusdes extraidas de cada
uma delas.

A partir do exame da legislagdo e de relatérios de auditoria, junto com a elaboragdo do
Modelo Légico, apresenta-se o desenho da assisténcia estudantil. Com a Revisdo da Literatura,
amplia-se a caracterizagao da area, subsidiando as dimensdes da andlise de indicadores. Na
sequéncia, com a Arvore de Problemas, sdo estabelecidas as relagdes primarias e secundarias
qgue definem o problema da politica.

Em seguida, sdo demonstrados os indicadores elaborados sobre a politica, tanto da area
orcamentdaria quanto na execucao.

Depois, na Escuta de Especialistas, expde-se a experiéncia institucional de universidades
e institutos federais, bem como os desafios colocados a politica como um todo. Finalmente,
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consolida-se na Teoria do Programa as forgas, as debilidades, as lacunas e as redundancias da
politica federal de assisténcia estudantil.

Isso posto, na secdo 3, tecem-se as recomendagdes para o aperfeicoamento do programa,
visando ampliar sua efetividade e eficiéncia alocativa. Na secdo 4, sdo apresentadas as
recomendacbes de aperfeicoamento da politica elaboradas por esta SOF, seguidas das
ConsideragGes Finais, em que sdo recuperados os principais aspectos desenvolvidos no
transcurso da pesquisa, incluindo as hipdéteses aqui apresentadas e as respostas as questdes de
pesquisa. Por ultimo, encontram-se as Referéncias utilizadas para a elaboracao deste trabalho.

5.1 Metodologia

A assisténcia estudantil promovida pela Unido para estudantes do ensino superior federal
remonta aos anos 1930, com a complexificacdo da intervengdo estatal. Muito embora seja uma
intervencdo antiga, a area ndo tem sido objeto de uma avaliagdo compreensiva, que permita
aperfeicoamentos mais gerais nos parametros de execucao da politica. Nesse sentido, inexistem
avaliagdes conclusivas sobre a efetividade dos programas em execuc¢do quanto a garantir a
permanéncia de estudantes vulnerdveis no ensino superior. O presente esforco de pesquisa
sinaliza a efetividade da assisténcia estudantil, ao mesmo tempo em que sugere um esforco
adicional — a partir de bases de dados disponibilizadas pelo Inep e pelo Ministério da Cidadania
— que demonstre as rela¢des de causalidade entre a permanéncia no ensino superior federal e
a referida politica publica. Pondere-se que, neste trabalho, a assisténcia estudantil é tomada
como o conjunto de intervencgbes feitas sob o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAE), eixo principal da intervencdo publica, mais o Programa Bolsa Permanéncia (PBP).

A realizacdo da pesquisa também permite afirmar que, a despeito dos resultados
positivos, ha brechas importantes a serem enderecadas na assisténcia estudantil. Por exemplo:
de um lado, os dados permitiram a confirmacgdo do discurso das universidades e da RFEPCT de
que ha focalizacdo da politica nos estudantes mais pobres entre os pobres. De outro, informam
gue estudantes vulneraveis ndo sdo prontamente atendidos pelos seus beneficios e servicos no
ano de entrada no ensino superior, mas apenas dois ou trés anos depois. Ou ainda: embora
argumente-se que a assisténcia estudantil tem sido importante para acolher os alunos
ingressantes pela Lei de Cotas e os dados informem que isso ocorra, inexistem acdes afirmativas
no desenho da politica.

Para alcangar estas assertivas, junto com outras conclusdes que serdo demonstradas no
transcurso deste trabalho, foram mobilizadas diferentes ferramentas de pesquisa, ora de
natureza qualitativa, ora de natureza quantitativa. Na presente sec¢do, elas sdo descritas e
justificadas. Na sequéncia, sdo apresentados os resultados encontrados.

Em primeiro lugar, foi feita a andlise da legislagdo da assisténcia estudantil, visando
subsidiar a realizacao do desenho e da descri¢cdo da politica. A isso, combinou-se o exame de
relatérios produzidos pela Controladoria Geral da Unido (CGU). Tal exercicio permitiu, nos
momentos seguintes, acimulos para a constru¢do do Modelo Légico, da Arvore de Problemas,
da Teoria do Programa e para a andlise dos dados disponiveis sobre a politica.

Quanto ao Modelo Légico, em particular, ele permitiu construir os nexos relativos as
“entradas” e “saidas” da assisténcia estudantil, somando-se a Arvore de Problemas na
identificagcdo de lacunas da politica, além das redundancias.

Em segundo lugar, procedeu-se a Revisdo da Literatura, visando complexificar a visdo
sobre a politica publica. Isso permitiu que, no ambito da pesquisa, o PNAES e PBP fossem
tratados de forma conjunta, e ndo como interveng¢des desconexas; indicou a necessidade apurar
indicadores no ensino superior federal, para melhor descrever a politica publica; assinalou a
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necessidade de verificar o quanto a consignacdo de recursos orcamentarios esta ajustada ao
perfil discente; e permitiu o levantamento da problematica da evasdo e das desigualdades
regionais na execucao da politica, entre outros aspectos.

Na sequéncia, a construcio da Arvore de Problemas permitiu a identificagio de aspectos
fixados pela legislagdao ndo enderecados na implementagao da politica.

A Escuta de Especialistas — professores universitarios e técnicos administrativos em
posicdo de gestdo, gestores do MEC — permitiu qualificar pelo menos duas questdes: a migracao
de estudantes de sua cidade de origem para cursar o ensino superior; e, como ja sinalizado, a
investigacdo do tempo médio de concessao dos beneficios monetarios a estudantes vulneraveis.

A Andlise de Dados, por sua vez, buscou qualificar as questdes levantadas pela Revisdo
da Literatura e pela Escuta de Especialistas sem comprovacdo empirica passivel de
generalizacdo, como a efetividade da politica de assisténcia estudantil.

Finalmente, a Teoria do Programa foi feita para explicitar os “comos” e os “por qués” da
politica de assisténcia estudantil, demonstrando a rationale da politica.?’

5.1.1 Desenho da assisténcia estudantil

As acOes de assisténcia ao estudante remetem aos anos 1930, com os programas de
alimentacdo e moradia universitaria. Em 1931, por meio da Reforma Francisco Campos — que
instituiu a Lei Organica do Ensino Superior — foram propostas medidas de auxilio aos estudantes
dos institutos universitarios, incluidas bolsas de estudos para amparar aqueles
reconhecidamente pobres.

A Lei foi incorporada na Constituicdo de 1934%, sendo declarado que a assisténcia
estudantil seria feita “mediante fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudos,
assisténcia alimentar, dentaria e para vilegiaturas”. Extensiva para todos os niveis de ensino nos
anos 1940, a assisténcia estudantil também foi acolhida nas Constituicoes de 1946 e 1967 e nas
Leis de Diretrizes e Bases da Educa¢ao de 1961 e 1967.

Na década de 1970, foi criado o Departamento de Assisténcia ao Estudante (DAE) no
ambito do Ministério da Educag¢do e Cultura (MEC). O drgdo implantou bolsas de trabalho,
proporcionando oportunidades de exercicio profissional em érgdos, entidades publicas ou
particulares; e bolsas de estudo, em que o estudante recebia uma verba para sua manutencao,
sem a realizacdo de atividades em contrapartida. No fim dos anos 1980, o DAE foi extinto, e as
acOes de assisténcia ao estudante ficaram fragmentadas em cada instituicdo de ensino
(Imperatori, 2017, p. 285-288).

De certo modo, isso ocorre até o presente momento, a despeito da criagao do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), em 20073%40,

37 Mais detalhes sobre o conceito da Teoria do Programa pode ser encontrado nesse trabalho de avaliagdo no
respectivo topico “2.6 Teoria do Programa”.

38 Art. 157, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm

39 A literatura sobre a temética acompanha essa fragmentagdo, explorando mais estudos de caso de determinadas
universidades e institutos federais do que uma reflexao integrada sobre a assisténcia estudantil, como se verd na
secao 2.4.

40 O PNAES foi instituido pela Portaria Normativa MEC/GM n2 39, de 12 de dezembro de 2007, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/arquivos/pdf/portaria_pnaes.pdf, sendo que o Programa alcangou maior institucionalidade
por meio do Decreto n2 7.234, de 19 de julho de 2010, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2010/decreto/d7234.htm
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Desde meados dos anos 1990, o Férum Nacional de Proé-Reitores de Assuntos
Comunitarios e Estudantis (FONAPRACE) tem realizado pesquisas periddicas a pedido da
Associacdo Nacional dos Dirigentes das InstituicGes Federais de Ensino Superior (Andifes) para
conhecer o perfil dos estudantes em cursos de graduagao das universidades federais e, entdo,
subsidiar a politica de assisténcia ao estudante de ensino superior dessas instituicées. Conforme
a instituicdo, a iniciativa busca expandir os beneficios destinados a garantir as condi¢des de
permanéncia e conclusdo de curso dos estudantes em vulnerabilidade socioeconémica. O
advento do PNAES foi formulado ndo somente a partir destas pesquisas, mas também a partir
da mobilizacdo de estudantes e de outros setores da comunidade universitaria (FONAPRACE,
2011, p. 11).

Posto esse breve histdrico, o qual sinaliza que a assisténcia estudantil acompanha os
movimentos de reorganiza¢cdo administrativa do Estado brasileiro, sera vista a partir de agora a
sua organizacdo atual — demarcada em linhas gerais pelo MEC e existente em cada unidade de
ensino superior federal.

* k¥

Em 2007, no bojo do processo de institucionalizacdo do PNAES no dambito da Secretaria da
Educacdo Superior — SESU, a Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de
Ensino Superior — Andifes langcou um documento visando subsidiar o desenho para o Programa.
Reportando-se a pesquisas anteriores de investiga¢do do perfil dos estudantes de universidades
federais (1996/7, 2003/4), o documento informa que, ao contrario do senso comum, as
universidades brasileiras ndo eram majoritariamente ocupadas por estudantes pertencentes as
elites econdmicas do pais. Nesse sentido, afirma-se no documento, que a matriz orcamentaria
das IFES deveria dialogar com as necessidades assistenciais evidenciadas pelas pesquisas, tais
como:

e moradia, por conta da migra¢do dos estudantes das suas cidades de origem para cursar
0 ensino superior;

e alimentagdo, dada a relevancia dos restaurantes universitarios para estudantes de baixa
renda;

e subsisténcia, considerando a busca por trabalho remunerado pelos estudantes de baixa
renda;

e deslocamento, em funcdo do uso intensivo de transporte publico e seu peso no
or¢amento familiar em alguns centros urbanos;

e saude mental, por conta da frequéncia das crises emocionais no inicio e na conclusao
dos cursos ofertados;

e estrutura fisica para estudo, em razao do uso frequente das bibliotecas;

e cultura, esporte e lazer, visando ampliar o usufruto destas atividades;

e inclusdo digital, por conta do baixo acesso a internet dos estudantes de baixa renda;

e comunicacdo em inglés, dado o baixo dominio da lingua inglesa por parte dos
estudantes, especialmente de baixa renda (ANDIFES, 2007, p. 7-13).

Em funcgdo dessas necessidades, a proposta da Andifes para a assisténcia estudantil passaria
por endereca-las, objetivando “garantir o acesso, a permanéncia e a conclusdo de curso dos
estudantes das IFES”. Para tanto, estimava-se que 0s recursos orcamentarios para o Programa
deveriam ser o equivalente a 10% do orgamento de outros custeios e capitais (OCC) das IFES. O
Programa seria atualizado por meio das pesquisas de perfil socioeconémico e cultural, que
seriam realizadas a cada 4 anos (idem, p. 14-17).
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O desenho preliminar do PNAES encontra-se no quadro 11.

Quadro 11 Desenho preliminar do PNAES (2007), conforme Andifes

Objetivos gerais

Garantir o acesso, a permanéncia e a conclusdo de curso dos estudantes das IFES

Garantir recursos orgamentarios exclusivos a assisténcia estudantil

Objetivos especificos

Viabilizar a igualdade de oportunidades aos estudantes das IFES

Aumentar a eficiéncia e a eficacia do sistema universitdrio, prevenindo e erradicando a
retengao e a evasao

Redimensionar as acbes e consolidar programas e projetos relacionados as necessidades
apontadas nas Pesquisas sobre o perfil do estudante de graduacao

Adequar os programas e projetos articulados e integrados ao ensino, a pesquisa e a extensao
Assegurar aos estudantes os meios necessarios ao pleno desempenho académico

Promover e ampliar a formacao integral dos estudantes

Consolidar a expansdo de um sistema de informag&es sobre assisténcia ao estudante

Realizar pesquisa Perfil Socioecondmico e Cultural dos Estudantes de Graduagao das IFES a
cada 4 anos

Definir um sistema de avaliagdo dos programas e projetos de assisténcia estudantil por meio
da adog¢do de Indicadores quantitativos e qualitativos para andlise das relagdes entre
assisténcia e evasdo, assisténcia e rendimento académico

Viabilizar Prd-Reitorias nas IFES para definir e gerenciar os programas e projetos de
assisténcia estudantil

Desenvolver parcerias com a representacao estudantil, a drea académica e a sociedade civil,
para implantagao de projetos

Areas Estratégicas

Moradia, alimentagdo, saude (fisica e mental), transporte, creche,

Permanéncia condi¢bes bdasicas para atender os portadores de necessidades
especiais
Bolsas, estagios remunerados, ensino de linguas, inclusdo digital,
Desempenho . . » .
. fomento a participagdo politico-académica, acompanhamento
Académico

psicopedagdgico

Cultura, Lazer e | Acesso ainformacao e difusdo das manifesta¢Ges artisticas e culturais,
Esporte acesso a acoes de educacdo esportiva, recreativa e de lazer
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A ; d Orientacdo profissional sobre mercado de trabalho, prevencao a
ssuntos a . . . . . . .
) tud fatores de risco, meio ambiente, politica, ética e cidadania, saude,
uventude i L o
sexualidade e dependéncia quimica

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Andifes, 2007, p. 14-16.

Esta formulagao foi acolhida pelo MEC em 2007 sem maiores alteragdes sob a forma de
Portaria, dialogando com o principio da autonomia universitaria. Em outros termos, trata-se de
uma formulacado de politica publica de natureza bottom-up.

Em 2010, a época de institucionalizacdo do PNAES sob a forma de Decreto, o
FONAPRACE executou mais uma pesquisa sobre o perfil socioecondmico dos estudantes em
cursos de graduacdo, visando subsidiar a execu¢ao do Programa nos anos seguintes. A amostra
para a pesquisa foi definida no segundo semestre de 2009, captando, portanto, os efeitos do
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacao e Expansdo das Universidades Federais (REUNI),
mas nao ainda da institucionaliza¢cdo do Sistema de Sele¢do Unificada (Sisu) e da Lei de Cotas —
muito embora variadas modalidades de ac¢Ges afirmativas ja estivessem em curso (FONAPRACE,
2011, p. 43-44).

Quadro 12 Perfil socioeconé6mico de estudantes em cursos de graduacao
(2010) conforme FONAPRACE - informacgdes selecionadas

As mulheres sdao maioria em todas as classes econdmicas, exceto na classe A.

75% dos estudantes universitdrios sdo jovens na faixa etaria de até 24 anos.

O percentual de estudantes de raca/cor/etnia preta aumentou significativamente.
Em sua grande maioria os estudantes sao solteiros.

O transporte coletivo é utilizado por mais da metade dos estudantes.

A maioria dos estudantes reside com os pais.

2,5% dos estudantes moram em residéncias universitarias.

Mais de um ter¢o dos estudantes trabalham.

Mais de 60% dos pais dos estudantes possuem pelo menos o ensino médio completo.
45% dos estudantes sdo oriundos da escola publica.

Os programas de alimentagado, bolsa de permanéncia e transporte sdo os mais difundidos.
As bolsas de permanéncia ocupam lugar de destaque na assisténcia estudantil.

Um elevado indice de trancamento de matricula (12,4%) é verificado. Boa parte deste
percentual resulta de impedimento financeiro.

Os programas de transporte atendem a 10% dos estudantes.

Fonte: Elaboragao prépria a partir do FONAPRACE, 2011.

Mais que um aperfeicoamento no desenho do Programa, essa pesquisa do FONAPRACE
e as que se seguiram nos anos posteriores contribuiram para que os recursos consignados a
assisténcia estudantil se ampliassem no or¢amento até 2019 — incluindo a criagdo de um
programa centralizado, o Programa Bolsa Permanéncia (PBP).
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Ainda quanto ao desenho do PNAES, pode-se afirmar que ndo ha um modelo légico que
tenha precedido sua implementacdao, mas um conjunto de necessidades mapeadas que
necessitava de recursos para o seu atendimento.

Como parte do processo de pesquisa, um modelo légico preliminar foi estruturado junto
ao MEC pela Fundacgdo Getulio Vargas (FGV), com participacdo desta Secretaria de Orcamento
Federal (SOF). Com aperfeicoamentos, apresenta-se a versao final do Modelo Légico, conforme

disposto a seguir:

ObjetiVO O/
Insumos l 1
Processos

Produtos

Garantir aos estudantes de graduacao do ensino superior federal
em situagdo de vulnerabilidade social e econémica condigdes de
concluir os cursos em que estdo matriculados no prazo
regulamentar esperado e com desempenho académico
satisfatorio.

Legislagdo (Lei, Decreto, Portarias associados ao PNAES e PBP)
Recursos orcamentdrios consignados na Lei Orcamentdria Anual

Infraestrutura para fornecimento de servicos (restaurante,
moradia, transporte, salas de atendimento)

Sistema de Informacao (PBP)

MEC

Calculo e distribuicdo de recursos orcamentdrios (n2 de
matriculas, matriz de custeios e capital)

Fiscalizacdo

Universidades e RFEPCT

Contratacdo de bens e servigos para provisdo de
beneficios monetarios e ndo-monetarios

Selegdo e treinamento de servidores publicos
Selegao de beneficidrios
Execugdo orgamentaria

Prestacdo de contas

MEC
Recursos orgamentdarios consignados para PNAES e PBP

Relatérios elaborados a partir das prestacbes de contas
das unidades de ensino
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Universidades e RFEPCT
Editais de processos seletivos publicados

Estudantes inscritos, selecionados e habilitados como
beneficidrios da assisténcia estudantil

Servicos de alimentagcdo, moradia, transporte,
atendimento psicolégico e médico prestados

Contas prestadas ao MEC

Resultados ? Maior niumero de pessoas vulneraveis formadas nas Universidades
e RFEPCT

m Reducdo dos efeitos de desigualdades sociais e regionais no ensino
superior federal

Reducdo das taxas de retencdo e evasao escolar
Reducdo dos custos de vagas ociosas
Impacto - Promocdo da inclusdo social pela educacao

Democratizacdo da conclusdo da educacao superior
Reducao das desigualdades sociais e regionais
Aumento da mobilidade social

Ampliagdo da eficiéncia das Universidades e da RFEPCT na
formacao de profissionais qualificados

Fonte: Elaboracdo prépria com contribuicdes da FGV (2021a, 2021b)*

Nos Insumos, encontram-se todos os recursos mobilizados para a execug¢do da politica.
Ainda que existam universidades federais e unidades da RFEPCT com acordos vigentes com
empresas para apoio a estudantes, assume-se que esta é uma iniciativa marginal no pais,
considerando-se que ha poucos incentivos institucionais para tanto*?.

Nos Processos, destaca-se a selecdo de beneficidrios por parte das universidades e da
RFEPCT, a partir de critérios proprios, isto é, ndo uniformizados nacionalmente.

Quanto aos Produtos, pode-se afirmar que daqui consta a razdo de ser da politica publica
de assisténcia estudantil: ter o estudante vulneravel habilitado como beneficiario da assisténcia
estudantil.

Nos Resultados, registre-se que as universidades frequentemente buscam ofertar a
assisténcia estudantil para todos os estudantes socioeconomicamente vulneraveis,
independentemente do nivel de ensino que frequentam, apesar da ressalva trazida pelo Decreto
do PNAES, de que a politica deva atender a alunos de graduagao.

4 A sistematizagdo  visual das  oficinas promovidas pela FGV  estd disponivel em
https://miro.com/app/board/09) 1264di4=/?moveToWidget=3074457365248744945&cot=14

42 O Teto de Gastos desestimula que as universidades e a RFEPCT ampliem suas receitas proprias, uma vez que, de
modo pratico, fixa simultaneamente suas receitas e despesas.
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Quanto aos Impactos, sublinha-se o papel da assisténcia estudantil na promocdo da
inclusdo socioeconémica de estudantes vulnerdveis, democratizando a permanéncia no ensino
superior e aumentando a probabilidade de conclusdo dos cursos

A criagdao de um Modelo Légico abrangente permitiu unificar a andlise sobre politica de
assisténcia estudantil, convergindo para um Unico instrumento as diferentes modalidades de
intervencdo na realidade. A seguir, hd um aprofundamento desse esforco, por meio da descricdo
dos programas existentes.

* %k ¥

A partir do exame da legislacdo, pode-se afirmar que ha uma politica federal de
assisténcia estudantil que se expressa segundo dois programas executados pelo MEC, pelas
universidades e pela RFEPCT — o PNAES e o PBP.

Isso posto, a assisténcia estudantil estd respaldada em uma legislagdo variada. Todavia,
diferentemente das cartas anteriores, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)* n3o explicita no
seu capitulo de educacdo a assisténcia ao educando que contemple o ensino superior.

Isso ndo significa que a assisténcia estudantil ndo se subsidie de mandamentos
constitucionais. Conforme o Art. 205 da CF/88, a educacdo é um direito de todos e sera
promovida “visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”. Nesse sentido, a assisténcia estudantil busca
assegurar que esses objetivos sejam cumpridos.

Ademais, conforme disposto no Art. 207 da CF/88, “as universidades gozam de
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial, e obedecerao
ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo” — dispositivo esse que
autoriza as universidades — e por extensdo, a RFEPCT — a concretizarem a assisténcia estudantil
em acordo com a realidade social em que estdo localizadas.

Na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB)*, a assisténcia estudantil na educacdo
superior também ndo é explicitamente definida, mas indicada como uma realidade. A Lei
estabelece que, no ambito da educagdo superior publica (e privada também), o atendimento
aos povos indigenas, estudantes surdos, surdo-cegos, com deficiéncia auditiva sinalizantes,
surdos com altas habilidades ou superdotacdo ou com outras deficiéncias associadas, se
efetivard “mediante a oferta de ensino bilingue e de assisténcia estudantil”, entre outras
iniciativas. Deve-se ponderar que o atendimento aos povos indigenas foi incluido na legislacdo

em 2011 e 3s pessoas com deficiéncia, em 2021%,

Do ponto de vista do gasto, a LDB fixa que “programas suplementares de alimentacao,
assisténcia médico-odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia
social” ndo constituem despesas de manutencio e desenvolvimento do ensino (MDE)*.

Quanto a dimensdo do planejamento, o Plano Nacional de Educacdo (PNE) de 2001%’
apenas indicou entre os objetivos e metas da Educag¢do Superior que seria preciso “estimular a
adogdo, pelas instituicdes publicas, de programas de assisténcia estudantil, tais como bolsa-
trabalho ou outros destinados a apoiar os estudantes carentes que demonstrem bom
desempenho académico”.

43 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm

44 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9394.htm

45 DB, art. 79, § 32, combinado ao art. 79-C, § 3°.

46 DB, art. 71, inciso IV.

47 Lei ne 10.172, de 9 de janeiro de 2001, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis 2001/110172.htm
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Sobre esse objetivo, cabe ponderar um aspecto identificado no ambito dessa pesquisa:
em algumas formulagdes, a assisténcia estudantil estd mais préxima de uma espécie de workfare
(retribuicdo pelo trabalho) do que entendida de forma analoga a assisténcia social estabelecida
na CF/88.

Na definicdo do PNE, acima transcrita, a assisténcia estudantil se coloca como uma
retribuicdo expressa a um trabalho executado no interior das instituicdes de ensino superior
federal. No Art. 203 da CF 88, o nucleo central da definicdo de assisténcia social é que ela “sera
prestada a quem dela necessitar”. O fato sugere a existéncia de sentidos diversos sobre a
assisténcia estudantil no transcurso de sua institucionalizagao.

Em 2003 foi instituido um programa de assisténcia estudantil especifico para estudantes
estrangeiros®: o Projeto Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior (PROMISAES)* , com o
“objetivo de fomentar a cooperagado técnico-cientifica e cultural entre os paises com os quais o
Brasil mantenha acordos educacionais ou culturais”. Cerca de dois anos depois®®, foram
publicadas as diretrizes de execucdo, alteradas em 201251,

O Projeto foi definido como “oferta de auxilio financeiro para alunos estrangeiros” no
valor de 1 (um) salario-minimo mensal por 12 (doze) meses para estudantes de IFES que se
inscrevam e sejam selecionados em processo seletivo anual realizado pelo Comité Gestor do
PROMISAES, vinculado a SESU/MEC. Em 2012, o valor do auxilio foi fixado em RS 622,00
(seiscentos e vinte e dois reais), valor do salario-minimo a época, permanecendo o mesmo até
entdo, dez anos depois. Atualmente, o PROMISAES é um plano orcamentdrio da acdo
orcamentdria 4002, que financia o PNAES nas universidades federais — apenas nas instituicdes
que o executam.

Baseado nas legislacGes destinadas as pessoas com deficiéncia, desde 2005 o MEC tem
financiado projetos de acessibilidade, visando garantir a integracdo desse publico na vida
académica. A preocupacdo se traduziria como uma das areas explicitas de implementacdo do
PNAES em 2010°2. Da mesma forma que o PROMISAES, a iniciativa se configura como um plano
orcamentdrio da acdo 4002.

Em 2007, com a instituicdo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e
Expansdo das Universidades Federais (REUNI)®3, a assisténcia estudantil recebeu um novo
impulso para sua amplia¢do. Ainda assim, um instrumento mais especifico sé surgiria no fim do
mesmo ano®*, conforme pardmetros constantes do Erro! Fonte de referéncia ndo
encontrada.13.

48 Sobretudo estudantes de paises africanos.

49 Decreto ne 4.875, de 11 de novembro de 2003, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/2003/d4875.htm

50 Portaria MEC ne 3.167, de 13 de setembro de 2005, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/sesu/arquivos/pdf/portarias/p3167.pdf

51 Portaria MEC ne 745, de 5 de junho de 2012, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/component/docman/?task=doc_download&gid=10931&Itemid=#:~:text=PORTARIA%20N
%C2%BA%20745%2C%20DE%205,Art.

52 programa de Acessibilidade na Educagdo Superior, disponivel em
https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/secretarias/secretaria-de-educacao-
superior/incluir

53 Decreto n2 6.096, de 24 de abril de 2007, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2007/decreto/d6096.htm

54 Portaria Normativa MEC/GM n2 39, de 12 de dezembro de 2007, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/arquivos/pdf/portaria_pnaes.pdf
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Quadro 13 PNAES (2007)

Diretriz Centralidade da politica como estratégia de combate as desigualdades
sociais e regionais
Objetivo Ampliar e democratizar as condi¢Ges de acesso e permanéncia dos jovens

no ensino superior publico federal

Beneficiarios

Estudantes matriculados em cursos de graduacdo presencial das
InstituicGes Federais de Ensino Superior (IFES)

implementacgado

Critérios de | Prioritariamente selecionados por critérios socioeconémicos
selecao
Areas de | moradia estudantil

alimentacao
transporte
assisténcia a saude
inclusdo digital
cultura

esporte

creche

apoio pedagdgico

Monitoramento

Fixados pelas IFES, observados os mecanismos de monitoramento e

e avaliacdo avaliagdo estabelecidos pelo MEC, pelo Ministério da Economia, pela CGU
e PR.
Orgamento A conta das dotagdes orgcamentdrias consignadas ao Ministério da

Educacao

Poder Executivo deve compatibilizar a quantidade de beneficidrios com as
dotac¢dbes, observados os limites da legislagao

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Portaria Normativa MEC/GM n2 39 de 12/12/2007

Em 2009, foi autorizada uma nova modalidade de assisténcia estudantil: a concessido de
bolsas por parte do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para estudantes
em cursos de graduacdo federais, com destaque para alunos indigenas, quilombolas e do

campo™.

As bolsas ofertadas para alunos indigenas podem ter valor até 3 (trés) vezes aquele
praticado na politica federal de bolsas de iniciacdo cientifica — hoje, igual a RS 400,00
(quatrocentos reais), perfazendo assim um total de RS 1.200,00 (hum mil e duzentos reais). O

55 Lei n? 12.155, de 23 de dezembro de 2009, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2009/lei/112155.htm
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periodo de duracdo das bolsas é limitado a duragdo do curso, programa ou projeto de extensdo
ou programa de permanéncia ao qual o participante estiver vinculado.

Nesta legislacdo, cabe notar que as populagdes quilombolas e do campo ndo estao
explicitadas como populagGes equivalentes aos indigenas, ainda que de modo pratico haja
equivaléncia entre indigenas e quilombolas®®.

As universidades federais e a RFEPCT também foram autorizadas a conceder bolsas a
estudantes em cursos de graduacdo para o desenvolvimento de atividades que visem a
promoc¢do do acesso e permanéncia de estudantes em condi¢des de vulnerabilidade social e
econOmica.

Em regulamento publicado pouco mais de um ano depois, o conceito de Bolsa de
Permanéncia foi explicitamente definido®’. Conforme o documento, a Bolsa de Permanéncia
tem objetivo de promover o acesso e a permanéncia de estudantes em condi¢cdes de
vulnerabilidade social e econdbmica em cursos de graduagdo nas instituicdes federais de
educacdo superior a estudantes em cursos de graduacao.

Os candidatos a Bolsa de Permanéncia devem cumprir, pelo menos, os seguintes
requisitos: estar regularmente matriculado em curso de graduacdo; apresentar indicadores
satisfatorios de desempenho académico; ser aprovado em processo de selecdo, que deve
considerar critérios de vulnerabilidade social e econ6mica; ndo receber qualquer outra bolsa
paga por programas oficiais; e apresentar tempo disponivel para dedicar as atividades previstas
no edital de selecdo. Sobre esse ultimo ponto, sublinhe-se que o Decreto prevé a participacao
dos estudantes beneficiados em programas e projetos promovidos pelas instituicbes>®.

O Decreto prevé que a concessao das Bolsas de Permanéncia deve ser disciplinada pelos
drgdos competentes de cada instituicdo, em harmonia com a politica de assisténcia estudantil.
O processo devera ser avaliado “quanto a efetiva ampliagdo da permanéncia e ao sucesso
académico de estudantes em condi¢do de vulnerabilidade social e econémica na institui¢do”>°.

Registre-se que o valor de referéncia para a concessao das Bolsas fixado pelo Decreto
aqui discutido € de RS 400,00 (quatrocentos reais), o qual também é utilizado pelas instituicdes
como um parametro para a concessao de beneficios pagos com recursos do PNAES.

Pondere-se que, na formulacdo sobre Bolsa de Permanéncia, a natureza especifica da
contrapartida a ser fornecida pelo estudante para a instituicdo a qual esta vinculado depende
desta ultima. Isso dialoga com o principio da autonomia universitaria, de um lado, e com a visdo
de que o estudante deve estar envolvido na vida académica, de outro. Hd que se ponderar,
todavia, sua aproximagdo com a no¢ao de que a concessao do beneficio depende de uma
contraprestagao de servigo.

No mesmo ano de 2010°, o PNAES foi enfim institucionalizado, sem alteracdo
substantiva de suas caracteristicas em relagdo ao primeiro instrumento legal, conforme
demonstrado no Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.14.

56 Até o presente momento da pesquisa, ndo se reconhece um recorte especifico da assisténcia estudantil — em seus
dispositivos legais mais gerais — que valorize o estudante rural. Possivelmente, isso esta restrito a unidades com cursos
vinculados a vida rural — o que ndo significa exatamente a mesma coisa.

57 Decreto ne 7.416, de 30 de  dezembro de 2010, art. 19, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2010/decreto/d7416.htm

58 Decreto n? 7.416, de 30 de dezembro de 2010, art. 29; art. 32, § 29,

59 Decreto n2 7.416, de 30 de dezembro de 2010, art. 52.

60 Decreto n2 7.234, de 19 de julho de 2010, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2010/decreto/d7234.htm

133


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/decreto/d7416.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/decreto/d7234.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/decreto/d7234.htm

‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Quadro 14 PNAES (2010)24, com mudancas em relacdo a 200718 destacadas

em italico

Diretriz

As acoes de assisténcia estudantil devem considerar a necessidade de
viabilizar a igualdade de oportunidades, contribuir para a melhoria do
desempenho académico e agir, preventivamente, nas situacbes de
retencdo e evasdo decorrentes da insuficiéncia de condig¢des financeiras

Finalidade

Ampliar as condi¢bes de permanéncia dos jovens na educagdo superior
publica federal

Objetivos

Democratizar as condicbes de permanéncia dos jovens na educa¢do
superior publica federal

Minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia
e conclusdo da educagdo superior

Reduzir as taxas de retengdo e evas@o

Contribuir para a promog¢do da inclusdo social pela educacdo.

Beneficiarios

Estudantes regularmente matriculados em cursos de graduacao presencial
das Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) prioritariamente
selecionados por critérios socioecondmicos

Critérios de | Prioritariamente estudantes oriundos da rede publica de educa¢do bdsica

selecado ou com renda familiar per capita de até um saldrio-minimo e meio, sem
prejuizo de demais requisitos fixados pelas instituicbes federais de ensino
superior — o que abrange os Institutos Federais de Educagéo, Ciéncia e
Tecnologia em suas especificidades

Areas de | moradia estudantil

implementagdo

alimentagdo
transporte
atencdo a saude
inclusdo digital
cultura

esporte

creche

apoio pedagdgico

acesso, participacdo e aprendizagem de estudantes com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades e superdotagdo

Monitoramento
e avaliacao

Fixados pelas IFES, observados os mecanismos de monitoramento e
avaliagdo estabelecidos pelo MEC, pelo Ministério da Economia, pela CGU
e PR.
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Orcamento A conta das dotacdes orcamentdrias consignadas ao Ministério da
Educacao

Poder Executivo deve compatibilizar a quantidade de beneficidrios com as
dotacdes, observados os limites da legislacdo

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Decreto n2 7.234 de 19/07/2010.

Registre-se que no ambito das instituicdes da RFEPCT, o PNAES tem sido executado por
meio da acdo orcamentaria 2994.

Complementarmente a implementacdo do PNAES, mais duas politicas publicas
relevantes impulsionaram a expansao e a diversificacdo do corpo discente do ensino superior
federal: o Sistema de Selec3o Unificada (Sisu)®* e a Lei de Cotas®2.

O Sisu estabeleceu a selecdo nacional de candidatos a vagas disponibilizadas em cursos
de graduacdo pelas instituicdes publicas de educacdo superior que tenham aderido a esse
sistema. Assim, criou-se um estimulo para a migracao de estudantes no pais, distanciando-os,
portanto, de suas residéncias e redes de apoio originais, e facilitando o acesso a instituicdes
publicas de ensino superior para aqueles estudantes que lograssem melhor desempenho no
Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), a partir da edigdo referente ao ano de 2009.

A Lei de Cotas fixou a reserva de vagas para o ingresso nas universidades federais e nas
instituicdes federais de ensino técnico de nivel médio nos termos dispostos no Erro! Fonte de
referéncia ndo encontrada.15.

Quadro 15 Distribuicao da reserva de vagas para ingresso no ensino superior,
conforme a Lei de Cotas, incluindo alteracoes posteriores

Requisito geral para vagas de cotistas em | Detalhamento do requisito para vagas de
InstituigGes federais por nivel de ensino cotistas

12 reserva: 50% das vagas para estudantes de
familias com renda igual ou inferior a 1,5
salario-minimo per capita.

Educacgao superior: reserva de 50% de vagas
para estudantes que cursaram integralmente
o ensino médio em escolas publicas.

22  reserva: 50% das vagas com
preenchimento por curso e turno, no minimo
igual a proporg¢do ao Censo Demografico em
cada unidade da federacdo por pretos,
pardos, indigenas e pessoas com deficiéncia
escolas publicas. (perfil aprovado em 12/2016).

Ensino técnico de nivel médio: reserva de
50% de vagas para estudantes que cursaram
integralmente o ensino fundamental em

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da Lei n2 12.711 de 29/08/2012

Como resultado, a Lei de Cotas®® promoveu a ampliacdo da participa¢do da populacdo
negra no ensino superior: em 2018, pela primeira vez, a proporcdo de pretos e pardos em

61 |nstituido pela Portaria Normativa MEC/GM n2 2, de 26 de janeiro de 2010, substituida pela Portaria Normativa
MEC/GM n2 21, de 05 de novembro de 2012, disponivel em
https://sisu.mec.gov.br/static/pdf/PORTARIA%20NORMATIVA%20N%C2%BA%2021,%20DE%205%20DE%20NOVEM
BRO%20DE%202012%20(Alterada%20pela%20Portaria%20n%C2%BA%20493-2020).pdf .

62 Lei n2 12.711, de 29 de agosto de 2012, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2012/lei/112711.htm

63 “Mais do que inaugurar a a¢do afirmativa no acesso as universidades e institutos federais, a Lei de Cotas foi
responsavel por homogeneizar os critérios minimos para reserva de vagas, estendendo-os a todas as Ifes [...]”. De
todo modo, os impactos foram diferenciados entre as unidades federadas, como argumentam Senkevics e Mello
(2019, p. 187-188).
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instituicdes publicas brasileiras chegou a 50,3%, valor préximo de sua participagdo na
populacdo, entdo equivalente a 55,8% (IBGE, 2019).

Investigacdo conduzida por Senkevics e Mello (2019) corrobora esse cendrio, feita a
partir de analises descritivas derivadas de cruzamentos entre as bases do Censo da Educacdo
Superior e do Enem. Conforme os autores, em 2012 — ano anterior a implementacao da Lei de
Cotas — o grupo de pretos, pardos e indigenas (PPl) era subrepresentado no ensino superior
federal. Naquele ano, a populacgdo brasileira de 18 a 24 anos era composta por 32% de brancos
e amarelos de baixa renda, 50% de PPl de baixa renda e 18% de jovens (independentemente da
cor ou raga) com rendas familiares superiores a 1,5 saldrio-minimo per capita. Entre os
ingressantes das instituicdes, os percentuais eram, respectivamente, 37%, 34% e 29%. Em 2016,
apods a implementacdo integral da Lei de Cotas, a participagdo dos PPl de baixa renda cresceu
8,8 p.p. Enquanto a proporc¢do desse grupo demografico cresceu 8% na populagdo total, o
crescimento na populagdo de ingressantes no ensino superior federal foi de 26%. O maior
aumento absoluto da participacdo de PPl de baixa renda foi de 11,3 p.p. no Nordeste
(SENKEVICS, MELLO, 2019, p. 192).

Sob outro angulo, afirmam os autores, entre 2012 e 2016, a participacdo de estudantes
provenientes do ensino médio em escolas publicas no ensino superior federal passou de 55,4%
para 63,6%, enquanto a participacdo de estudantes PPl de escolas publicas passou de 27,7%
para 38,4% (idem, p. 194).

Apbs o advento da Lei de Cotas, em 2013, o MEC langou, por meio do FNDE, o Programa
de Bolsa Permanéncia (PBP)®, concretizando parte do espirito presente na Lei n2 12.155/2009.
Trata-se de mais uma politica associada a assisténcia estudantil: com pagamento direto aos
estudantes selecionados mediante cartdo magnético emitido pelo Banco do Brasil a partir dos
cadastros feitos pelas universidades e pelas unidades da RFEPCT, dirigia-se igualmente ao
publico de estudantes de graduagdo em situac¢do de vulnerabilidade socioeconémica — desta vez
com carga diaria de estudo maior. Encontra-se no Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.16
uma sintese do PBP.

Quadro 16 Programa Bolsa Permanéncia (PBP), 2013.

Finalidade Minimizar as desigualdades sociais, étnico-raciais e contribuir para
permanéncia e diplomagdo dos estudantes de graduagdo em situacdo de
vulnerabilidade socioeconémica.

Objetivos Viabilizar a permanéncia, no curso de graduacdo, de estudantes em
situacdo de vulnerabilidade socioeconémica, em especial os indigenas e
quilombolas.

Reduzir custos de manutencdo de vagas ociosas em decorréncia de evasao
estudantil.

Promover a democratiza¢do do acesso ao ensino superior, por meio da
adocdo de acbes complementares de promocao do desempenho
académico.

64 Portaria MEC/GM n2 389, de 9 de maio de 2013, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/docman/programas-e-acoes/programa-bolsa-permanencia/68911-portaria-389-
09052013/file e

Resolugdo CD/FNDE n2 13, de 9 de maio de 2013, disponivel em
https://www.fnde.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/item/4739-resolu%C3%A7%C3%A30-cd-
fnde-n%C2%BA-13,-de-9-de-maio-de-2013.

136


http://portal.mec.gov.br/docman/programas-e-acoes/programa-bolsa-permanencia/68911-portaria-389-09052013/file
http://portal.mec.gov.br/docman/programas-e-acoes/programa-bolsa-permanencia/68911-portaria-389-09052013/file
https://www.fnde.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/item/4739-resolu%C3%A7%C3%A3o-cd-fnde-n%C2%BA-13,-de-9-de-maio-de-2013
https://www.fnde.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/item/4739-resolu%C3%A7%C3%A3o-cd-fnde-n%C2%BA-13,-de-9-de-maio-de-2013

‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Pablicas

Beneficiarios Estudantes em cursos de graduacao das universidades federais e RFEPCT.

Beneficio Valor ndo inferior ao praticado na politica federal de bolsas de iniciacdo
cientifica. Para estudantes indigenas e quilombolas o valor ndo pode ser
inferior ao dobro do valor da Bolsa Permanéncia destinada aos demais
estudantes.

Acumuldvel com outras modalidades de bolsas académicas e com auxilios
para moradia, transporte, alimentacdo e creche criados pelas
universidades e pela RFEPCT.

RS 400,00 mensais para estudantes em geral.

RS 900,00 mensais para estudantes indigenas e quilombolas.

Critérios de | Possuir renda familiar per capita ndo superior a 1,5 (um e meio) salario-
selecado minimo.

Estar matriculado em cursos de graduacdo com carga hordria média
superior ou igual a 5 (cinco) horas diarias.

N3do ultrapassar dois semestres do tempo regulamentar do curso de
graduacdo em que estiver matriculado para se diplomar.

Monitoramento | MEC, universidades federais e RFEPCT.

Orgamento Depende de dotagdo orcamentaria consignada ao FNDE, devendo-se
compatibilizar estas com a quantidade de beneficidrios, observados os
limites de movimentag¢dao e empenho e de pagamento da programagao
orcamentdria e financeira.

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir de Portaria MEC/GM n2 389 e Resolugdo n2 13 do Conselho
Deliberativo do FNDE, todas de 09/05/2013.

Nesta formulagdo, surgem muitas novidades, ainda que a acdo orgcamentaria que
financie o Programa exista com dotacdo consignada desde 2006 na Administracdo Direta (0A12).
A primeira é a propria existéncia de um programa centralizado de assisténcia estudantil, que
concede beneficios diretamente aos estudantes — de natureza top-down, portanto.

A segunda é a incorporacdao do combate as desigualdades raciais como diretriz da
assisténcia estudantil, em funcdo do advento da Lei de Cotas.

A terceira é a fixacdo de horas didrias de dedicacdo ao estudo para recepcdo do
beneficio, colocando cursos com carga horaria superior a 5h — como destinatarios preferenciais
do novo Programa.

Finalmente, do ponto de vista do desenho, deve-se observar certa sobreposi¢cdo de
objetivos com iniciativas em curso dentro do préprio PNAES.

Note-se que a questdo dos custos de retencao e evasao foi retomada mais uma vez,
assumindo-se que o novo Programa contribuiria para a redu¢do dos custos de manutengao das
vagas ociosas no ensino superior federal. Quanto ao monitoramento do PBP, a redagdo
estabeleceu que ele seria realizado conjuntamente pelo MEC e pelas institui¢des de ensino, mas
nao previu mecanismos de avaliagao.

Ha que se questionar, ainda, se o PBP pode ser assumido como um esforgo incipiente
de racionaliza¢do da assisténcia estudantil, dada a pluralidade de iniciativas existentes.
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Em maio de 2016, o MEC informou a suspensao de novas inscricdes ao PBP, exceto para
estudantes indigenas e quilombolas devido a sua incompatibilidade com as dotacdes
orcamentdrias existentes. Ao mesmo tempo, ponderava que as instituicdes de ensino teriam a
disposic3o recursos da ordem de RS 1 bilhdo para executar o PNAES®.

Ressalta-se que, em 2014, o novo Plano Nacional de Educacdo (PNE)® referenciou a
assisténcia estudantil como estratégia para alcance as metas de expansdo das matriculas na
educacdo profissional técnica de nivel médio e na educacdo superior a ampliacdo da assisténcia

estudantil.

Quadro 17 Estratégia de expansdo da assisténcia estudantil no ensino médio e
superior, conforme PNE 2014

Meta até 2020

Estratégia

Triplicar as matriculas da educacao
profissional técnica de nivel médio,
assegurando a qualidade da oferta e pelo
menos 50% (cinquenta por cento) da
expansdo no segmento publico.

Elevar gradualmente o investimento em
programas de assisténcia estudantil e
mecanismos de mobilidade académica,
visando a garantir as condicGes necessarias a
permanéncia dos (as) estudantes e a
conclusdo dos cursos técnicos de nivel médio.

Elevar a taxa bruta de matricula na educacdo
superior para 50% (cinquenta por cento) e a
taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento)
da populagdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e
quatro) anos, assegurada a qualidade da
oferta e expansdo para, pelo menos, 40%
(quarenta por cento) das novas matriculas,
no segmento publico.

Ampliar as politicas de inclusGo e de
assisténcia estudantil dirigidas aos (as)
estudantes de instituigées publicas, bolsistas
de instituicGes privadas de educacgado superior
e beneficidarios do Fundo de Financiamento
Estudantil - FIES, de que trata a Lei n2 10.260,
de 12 de julho de 2001, na educacdo superior,
de modo a reduzir as desigualdades étnico-

raciais e ampliar as taxas de acesso e
permanéncia na educagdo superior de
estudantes egressos da escola publica,
afrodescendentes e indigenas e de
estudantes com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas
habilidades ou superdotagdo, de forma a
apoiar seu sucesso académico.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da Lei n2 13.005 de 25/06/2014

Como se pode observar a partir do exame da legislagao, a assisténcia estudantil é uma
realidade que se manifesta segundo diferentes iniciativas, ora de natureza centralizada, ora de
natureza descentralizada.

A despeito da relevancia da assisténcia estudantil, manifesta pelos varios documentos
gue a sustentam, chama atencdo a auséncia de uma legislacdo compreensiva aprovada pelo
Congresso Nacional que discipline o tema. Em decorréncia disso, os estudantes em geral ndo
possuem a mesma seguranga juridica que estudantes indigenas e quilombolas, por exemplo.

65 Oficio Circular n2 2/2016/DIPES/SESU/SESU-MEC, de 11 de maio de 2016.
66 | ei n2 13.005, de 25 de junho de 2014, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02011-2014/2014/lei/113005.htm
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Nas universidades, a CGU promoveu auditorias entre os anos de 2015 e 2016 junto a 58
(cinquenta e oito) universidades federais. O érgao afirmou que, no dmbito destas IFES, o PNAES:
(i) tem normatizagdo fragil; (ii) ndo incorpora as demandas do corpo discente nas decisGes
alocativas; (iii) tem aplicacdo de recursos em desconformidade ao Decreto de sua criagao; (iv)
tem processos frageis de selecdo de beneficidrios; (v) carece de avaliagdo dos resultados de sua
intervencdo; (vi) ndo da publicidade as suas ac¢0es; (vii) possui um quadro de limitagdo de
governanca e de gestdo da politica. Em sintese, a CGU identifica riscos de eficacia na redugao
das taxas de evasao e retenc¢do. Assim,

Considerando o escopo, metodologia do trabalho, e as analises expostas, avalia-
se que a politica acontece com caréncias instrumentais e administrativas
significativas, e que corre riscos altos de ineficicia e ineficiéncia diante dos
objetivos prescritos no Decreto n? 7.234/2010, e do montante de recursos
alocados na LOA. E evidenciado nesse cendrio restricdes & comunicacdo e
coordenacado vertical e horizontal de uma politica de caracter complementar as
demais politicas e ferramentas do MEC voltadas a otimizacdo das vagas de
graduacdo no ensino superior federal, como é o caso do SISU — Sistema de
Selecdo Unificada (CGU, 2016, p. 25).

Isso posto, as recomendacdes ao MEC para o aperfeicoamento do PNAES sdo resumidas
nos seguintes tdpicos:

Recomendacdo 1: Estabelecer cronograma (com definicdo de etapas e agentes
responsaveis) para implementacdo de mecanismos de acompanhamento e
avaliacdo da politica publica do PNAES, que contemple os seguintes aspectos
acerca da sua execucdo no ambito das IFES: a) conformidade dos auxilios
concedidos em relagdo as areas e as prioridades elencadas no Decreto
7.234/2010; b) participagdo do corpo discente na definigdo das dreas de atuagdo
do Programa; c) adequagdo do processo de selecdio e renovacdo dos
beneficiarios, incluindo forma de divulgacao, critérios e controles adotados; d)
resultados das avaliacGes do PNAES realizadas; e) normatizacGes internas
qguanto ao PNAES e suas alteracles; e f) elegibilidade dos beneficidrios da
politica, valendo-se de rotinas de auditoria de dados e da utilizacdo do Cadastro
Unico dos Programas Sociais.

Recomendacdo 2: Revisar normatizacdo do PNAES contemplando as medidas
necessdrias para: a) realizar as alocagdes orgamentarias e financeiras de
recursos para o PNAES considerando os ditames do Decreto n2 7.234/2010 e os
resultados das avalia¢es realizadas sobre a execugdo da Politica nas IFES; b)
prever a obrigatoriedade de que as IFES incluam todos os potenciais
beneficiarios do PNAES no Cadastro Unico dos Programas Sociais; c) estabelecer
os instrumentos e mecanismos de monitoramento da politica; e d) definir regra
de publicagdo no sitio da IFES dos atos relacionados ao PNAES, tais como edital,
selecdo, lista de requerentes e lista de beneficiados, dentre outros aspectos
atinentes a transparéncia do processo (idem, p. 25-26).

Ambas as recomendag¢des ainda ndo redundaram em uma transformacdo mais
abrangente da politica, expressa em documentos publicos. Quanto a RFEPCT, ndo se encontrou
até o presente momento um documento integrado que informe sobre o andamento da
assisténcia estudantil nas suas unidades.

Quanto ao problema enfrentado pela politica de assisténcia estudantil, pode-se afirmar
que a despeito de sua fragmentacao, ele pode ser definido como “Condi¢bes insuficientes para
que estudantes de graduacdo em situacdo de vulnerabilidade econémica possam permanecer
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no ensino superior federal e, entdo, usufruir satisfatoriamente das oportunidades educacionais
académicas ofertadas pelas universidades federais”.

Ademais disso, é possivel afirmar que hd uma definicao basal da politica, como se vé
sintetizado no Quadro 18.

Quadro 18 Assisténcia estudantil no ensino superior federal - Programas e
principais beneficios e servicos

Politica federal de assisténcia estudantil

Programa Beneficidrio Beneficio ou Servigo

PROMISAES | Estudantes em cursos | Bolsa mensal, renovavel | RS 622,00

de graduacdo | anualmente até o prazo
estrangeiros regulamentar do curso de
graduacao
PNAES Estudantes jovens® | Alimentacdo RefeicGes gratuitas
em cursos de e subsidiadas
graduacdo Moradia Gratuita
Beneficio fixado
pelas IFES e
Transporte .
P unidades da RFEPCT
ofertantes
Bolsa Permanéncia ndo | RS 400,00*
acumulavel

Material didatico
Beneficio fixado

Saude pelas IFES e
Assisténcia Social unidades da RFEPCT
ofertantes
Creche e Educacdo Infantil (até
6 anos) Gratuita
PBP Indigenas e | Bolsa mensal, paga até o prazo | RS 900,00
Quilombolas regulamentar do curso de
graduacgao
Estudantes em cursos | Bolsa mensal (suspensa) | RS 400,00
de graduacdo | acumulavel

(+5h/dia)

* : valor aproximado praticado pelas IFES e pelas unidades da RFEPCT; varia em func¢do da
realidade local.
Fonte: Elaboracdo prépria, a partir da legislacdo consultada

Conforme dados do MEC coletado junto as instituicGes de ensino, no ano de 2017 foram
atendidos pelo PNAES aproximadamente 250 mil estudantes e concedidos mais de 1 milhdo de

67 Muito embora o decreto do PNAES ndo defina a faixa etaria do beneficidrio da politica, na legislagdo brasileira
relativa a juventude, toma-se como jovens as pessoas com idade entre 15 (quinze) e 29 (vinte e nove) anos de idade
(cf. Estatuto da Juventude, Art. 192, § 19, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2013/lei/112852.htm
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beneficios®®. Os nimeros se aproximam dos apresentados pelo Censo do Ensino Superior, que
informa que, no ano de 2017, pouco mais de 276 mil estudantes receberam algum tipo de auxilio
da assisténcia estudantil.

Tal como exposto na presente secdo, as agdes de assisténcia estudantil nas
universidades e na RFEPCT precedem os regulamentos feitos na esfera federal de governo na
década de 2000. O respaldo legal vem mais para dar uma seguranca a realidade que ja estava
colocada, ao mesmo tempo que unifica minimamente os termos da intervengao publica.

Isso ndo tem impedido, todavia, que sentidos diversos se coloquem para os beneficidrios
da politica: como se viu, a bolsa de permanéncia regulamentada em 2009 ndo poderia ser
acumuldvel, enquanto aquela de 2012 poderia sé-la.

Nota-se também que ha espacos para o aperfeicoamento da politica. Sendo a maior
parte valor do pago de cerca de RS 1,2 bilhdo, em valores de 2021, executada para bolsas e
alimentacgdo, pode-se pensar em instrumentos centralizados e padronizados de pagamento para
estudantes, e em calculos automaticos para universidades federais e RFEPCT.

5.1.2 Revisao da Literatura

De modo geral, a literatura sobre a assisténcia estudantil replica o modo de
funcionamento da politica nas universidades federais e na RFEPCT: a énfase é dada nas
experiéncias particulares de implementacdo. Se por um lado, isso pde luz na acdo meritdria de
cada unidade na criacdo de condi¢Ges de estudo para os estudantes mais vulnerdveis de sua
comunidade académica, de outro, dificulta a elaboracdao de generalizacGes sobre a politica de
assisténcia estudantil e, portanto, de propostas para o seu aperfeicoamento.

A revisdo da literatura realizada no ambito deste trabalho se beneficia dos trabalhos
cientificos publicados na base publica de divulgacdo Scielo, coletados a partir do termo
“assisténcia estudantil” em seus resumos. Na sequéncia, os trabalhos foram selecionados tendo
em conta sua contribuicdo para o preenchimento de lacunas da politica publica na esfera federal
de governo, posto o seu desenho, chegando-se ao nimero de 12 artigos cientificos analisados.

Ao mesmo tempo, a Revisdo da Literatura feita no ambito do Produto Il da consultoria
Evidéncia Express, feita pela Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap), percorreu mais
11 textos sobre a assisténcia estudantil, 6 dos quais relativos a experiéncia internacional nesta
area de politica publica.

Na secdo a seguir, serdo exploradas as contribui¢des feitas por todos esses artigos para
a problematica de pesquisa desenvolvida neste trabalho.

5.1.3 Revisao da literatura nacional sobre programas de assisténcia estudantil

Uma primeira contribuicdo da revisdo da literatura sobre programas de assisténcia
estudantis nacionais relaciona-se ao contexto histérico de desenvolvimento da assisténcia
estudantil, o qual pode ser dividido em duas fases: a primeira, entre os anos 1930 até o advento

68 Oficio Circular n2 16/2019/CGRE/DIPPES/SESU/SESU-MEC, de 22 de agosto de 2019, dirigidos aos Reitores(as) das
Universidades Federais sobre o PNAES.
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da Constituicdo de 1988; e a segunda, apds este marco, quando ela é operacionalizada a partir
do direito a educagdo e a assisténcia social (IMPERATORI, 2017).

Na primeira fase, a oferta da assisténcia estudantil é qualificada como informal e
precdria, marcada por relacdes clientelistas.®® Parte dela vinculava-se ao trabalho, inclusive,
como uma forma de contraprestacao aos recursos recebidos.

Na segunda fase, a assisténcia estudantil é materializada principalmente através do
PNAES, que esperou cerca de 20 anos apds a Constituicdo para ser regulamentado. Embora
entenda-se que ha um avango na intervencao, ela é caracterizada como limitada. Isso porque a
legislacdo do Programa é falha quanto a verificacdo de critérios socioeconémicos para acesso,
ndo apresenta critérios de permanéncia, nem a articulagdo do acesso com suas finalidades
anunciadas. Fragmentado porque é implementado autonomamente por cada instituicao e
carente de dados porque nao é possivel fazer afirmagOes generalizaveis sobre sua eficacia
(IMPERATORI, 2007, p. 297-299). Acrescente-se a isso a auséncia de um sistema de
monitoramento e avaliacdo do Programa, como também sinalizado pela CGU em auditoria
realizada entre os anos de 2015 e 2016 junto a 58 universidades federais. A situacdo permanece
até o presente momento, conforme apontado pelos profissionais participantes da Escuta de
Especialistas.

Cabe ponderar que esse tipo de conclusdo —do cardter limitado do PNAES — é frequente
nos artigos dedicados a analisar casos individuais — de universidades, institutos ou campi
especificos destas instituices. E o que acontece, por exemplo, em estudo de caso da
Universidade Federal Rural de Pernambuco (UFRPE) realizado entre os anos de 2015-2016 junto
a 52 estudantes e 2 servidores vinculados a assisténcia estudantil. De acordo com Souza e Costa
(2020), os parametros de acompanhamento da assisténcia estudantil na instituicdo sdo
ineficientes, obstando o alcance dos objetivos do PNAES. Grosso modo, restringem-se a
semindrios tematicos e métricas sem comparabilidade possivel (SOUZA, COSTA, 2020, p. 375-
376). Entre os estudantes, opina-se que a moradia estudantil, em particular, abriga pessoas que
ndo precisam; e que o acompanhamento é falho, porque estudantes beneficiarios faltam as
aulas, demoram a colar grau, permanecem nela para além da conclusdo dos cursos etc. (idem:
378). O PNAES (MEC), inclusive, seria omisso, na medida em que ndo estabelece mecanismos
mais gerais de monitoramento e avaliacdo, deixando as instituicGes toda a responsabilidade
sobre o assunto. Porque, assim como a UFRPE, muitas delas ndo conseguem atender estes
aspectos de modo satisfatério:

A auséncia desses mecanismos [de monitoramento e avalia¢do] afronta, dentre outras
questdes: o principio da eficiéncia (sobre o qual a administragdo publica deve sustentar
suas atividades); o direito constitucional aos niveis mais elevados do ensino (um
discente retido é uma vaga a menos a disposicdo de outras pessoas em situagdo de
vulnerabilidade socioeconémica); o controle social (a auséncia de um acompanhamento
sistematico inviabiliza a participagao da sociedade, um dos principais mecanismos de
controle das sociedades democraticas) (SOUZA, COSTA, 2020: 379).

Sobre as condi¢gdes de emergéncia, a assisténcia estudantil é percebida como necessaria
para que discentes vulneraveis possam ingressar no ensino superior federal e concluir sua
formacgao (LIMA, MENDES, 2020: 7; MACEDO, SOARES, 2020: 441). Sua relevancia se acentua no
bojo da expansdo e interiorizagdo das universidades (SOUZA, COSTA, op. cit.: 370).

69 “A assisténcia desenvolvida na universidade, do ponto de vista de sua implementagdo técnica, expressa, por um
lado, o descaso com a area social e revela-se, por outro, enquanto um campo onde prevalecem concepgoes
paternalistas e clientelistas, traduzidas em praticas de ajuda e no uso indevido dos recursos publicos disponiveis”
(Barbosa, 2009: 38 apud Imperatori, 2017: 288).
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A despeito desta percepc¢ao, estudo de caso realizado entre estudantes da Universidade
Federal do Parana (UFPR) retoma os limites da intervencdo do PNAES, adicionando outra
camada: o ponto de vista dos usuarios. Os relatos sinalizam ambiguidade quanto a percepcgao
dos beneficios financeiros recebidos: ora a acdo é percebida como direito, ora é percebida como
assistencialista. Ao mesmo tempo, é recebida com vergonha, porque reacende a compreensao
da pobreza associada ao dcio (receber dinheiro “sé para estudar”) ou porque atribui um rétulo
de vulnerdvel aos seus beneficidrios, justamente porque é dirigido a estudantes pobres
(MACHADO, PAN, 2016).

Estudo qualitativo realizado junto a estudantes da Universidade Federal de Sdo Paulo
(Unifesp) apresenta julgamento de alunos mais direto e positivo: ndo fosse o PNAES, eles ndo
prosseguiriam no ensino superior federal, porque tém necessidades materiais objetivas para
atender. O dilema entre estudar e trabalhar aparece com muita clareza entre estudantes
entrevistados, sendo a assisténcia estudantil o que permite fazer a primeira opgdao (GANAM,
PINEZI, 2021: 6-10). Inclusive, o bom desempenho académico serve como estratégia para
conquista de bolsas de pesquisa, extensao e monitoria, elevando os recursos disponiveis desses
estudantes para fazer frente ao elevado custo de vida (idem: 10-11). A avaliacdo negativa sobre
a permanéncia no ensino superior federal é dirigida a alunos e professores hostis as acdes de
diversificacdo do corpo docente da instituicdo, provocadas pelo Reuni e pela Lei de Cotas (idem:
11-15).

A percepcao da assisténcia estudantil como direito, inclusive, se dd com o
qguestionamento do carater condicional que muitas vezes Ihe é atribuido. Conforme Souza (2017
apud ARAUJO et al 2019) variadas universidades e institutos federais vinculam a concess3o de
beneficios monetarios ao bom desempenho académico dos estudantes. Assim, emerge a
pergunta sobre valorizar apenas os vulneraveis com o melhor desempenho, ao invés de acolher
todos os estudantes, seguindo o principio da universalidade de direitos. Isso significaria reduzir
a assisténcia estudantil a esfera monetaria, quando ela pode ser compreendida como
propiciadora de mecanismos de aprendizagem, bem-estar e qualidade de vida, contentora de
riscos e fomentadora da participacdo dos estudantes na vida académica e social (SOUZA, 2017,
p. 148-149, 157-158 apud ARAUJO et al, 2019, p. 734).

Outra contribuicdo da literatura diz respeito a relagdo do PNAES com as varidveis de
permanéncia e desempenho académico. Sobre isso, pode-se afirmar que os resultados ndo sdo
conclusivos, posto que ha avaliagdes que apontam para diferentes caminhos.

Em estudo quantitativo baseado numa amostra de 942 (novecentos e quarenta e dois)
estudantes de uma universidade federal ndo identificada com 5 campi (ANDRADE e TEIXEIRA,
2017) observou-se baixa ou nenhuma correlagdo estatisticamente significativa entre os eixos de
intervengdo do programa e as varidveis de permanéncia e desenvolvimento académico. Para os
autores, isso se deve ao fato de que o Decreto de regulamenta¢do do PNAES apenas cita areas
de atuagdo na assisténcia estudantil, “ndo indicando de uma forma mais concreta as a¢des ou
patamares esperados em cada uma dessas areas e os seus provaveis efeitos”. Por conta disso,
torna-se dificil avaliar o impacto do Programa sobre os estudantes e sua vida académica
(ANDRADE e TEIXEIRA, 2017, p.517-524).

J4 em estudo de avaliagdo de impacto da implementa¢dao do PNAES na Universidade
Federal de S3o Paulo (Unifesp) com 13.402 (treze mil, quatrocentos e dois) registros de
estudantes informados no momento de ingresso na universidade entre os anos de 2012 e 2016
(CESPEDES et. al., 2021) chegou-se a conclusdo de que entre os participantes do Programa, o
percentual de evadidos é menor e que o coeficiente de rendimento académico é maior e menos
disperso. Os autores prosseguem afirmando que o programa tem sido eficaz para garantir a
permanéncia de estudantes vulneraveis e para promover condi¢cbes de melhor desempenho
académico (CESPEDES et al, 2021, p. 18-19). Os autores também sinalizam que, assim como
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outras universidades, a Unifesp conceitua a vulnerabilidade social de modo amplo, acolhendo
além da vulnerabilidade financeira, “fragilidade de vinculos sociais e afetivos; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural, sexual e de género; exclusdo pela pobreza;
problemas relacionados ao uso de drogas; deficiéncia fisica”, etc. (MORAES, 2010 apud;
CESPEDES et al, 2021, p.17). Aqui, o sentido de vulnerabilidade se aproxima a consideracdo da
assisténcia estudantil como uma politica de sentido mais amplo, conforme levantado por Souza
(op. cit.).

A Universidade Tecnoldgica Federal do Parana (UTFPR) buscou materializar esse sentido
mais amplo de vulnerabilidade por meio do “indice de Vulnerabilidade Académica” — IVA-UFTPR.
Nos editais de concessdo de beneficios, os critérios observados tém sido: renda familiar mensal
per capita; ser ou nao cotista; receber outras bolsas; condicdo de residéncia do aluno; numero
de integrantes da familia; ter outro familiar cursando graduacgao; ser a primeira graduagdo do
estudante; condicdo de permanéncia na residéncia (familia); condicao de saude do estudante;
condicdo de saude na familia do estudante; situacdes atipicas do estudante e/ou familia. Quanto
mais alta a pontuacdo, maior o indice calculado e, portanto, maior a vulnerabilidade. De todo
modo, estudo sobre o IVA-UFTPR usando dados de 2.241 estudantes em 2017, 3.818 em 2018 e
4.639 em 2019 informa que a renda familiar mensal per capita segue sendo a variavel de maior
peso para a concessao de beneficios (PALAVEZZINI, 2021).

Estudo sobre a implantagdo da assisténcia estudantil no Instituto Federal do Ceara (IFCE)
campus lguatu durante o periodo 2011-2015 possui conclusdao semelhante. Entendendo o
PNAES como parte do processo de expansdo e interiorizacdo do ensino superior, Araujo et al
(2019) perguntam-se qual o impacto da politica na permanéncia dos alunos na institui¢do, tendo
em conta trés dos auxilios pecuniarios ofertados no local - Auxilio Moradia, Auxilio Transporte,
Auxilio Discente Pai/M3e. Conforme os resultados encontrados pelos autores, conclui-se que ha
maior permanéncia entre os estudantes beneficidrios dos auxilios estudantis, quando
comparado aos ndo beneficidrios. Apesar disso, os autores ndo concluem pela efetividade da
politica, afirmando que sdo necessdrias mais pesquisas que investiguem suas condi¢Ges de
oferta e demanda; e a necessidade de tracar perfis dos estudantes — cotistas sociais e raciais,
por exemplo (ARAUJO et al, 2019).

Quanto as ag¢des de assisténcia estudantil, Silva, Santos e Reis (2021) afirmam — a partir
de andlise da drea em trés universidades federais mineiras — que elas tém influenciado de forma
direta ou indireta o desenvolvimento de programas especificos para estudantes que ingressam
a partir de cotas raciais. Mas isso ndo acontece isoladamente: pressées do movimento negro, a
atuacdo dos Nucleos de Estudos Afro-brasileiros e Indigenas e coletivos de estudantes tém
contribuido para a implementagdo dessas politicas. Os autores avaliam, todavia, que se faz cada
vez mais necessario garantir recursos orcamentarios para o PNAES para efetivar a permanéncia
e o sucesso académico no ensino superior federal, incluindo a¢des do ponto de vista simbdlico.
Como argumentam, estudantes cotistas sdo, na maioria das vezes, os primeiros de suas familias
a ingressarem no ensino superior. Assim, os primeiros contatos nesse espago costumam ser de
estranhamento, pelo fato de representarem um universo muito distante do seu (SILVA, SANTOS,
REIS, 2021, p. 10-14).

Trabalho realizado no ambito da Universidade Federal da Paraiba (UFPB) ilumina um
pouco a questdo dos estudantes cotistas ndao contemplados pelo PNAES. A partir de uma
amostra de 211 estudantes que ingressaram na instituicdo entre os anos de 2012 a 2016,
Macedo e Soares (op. cit.) verificam que 21% dos cotistas sem assisténcia estudantil ndo
estavam mais cursando a graduacdo, por trancamento ou cancelamento de matricula, enquanto
entre cotistas com PNAES a taxa era de apenas 3%. O coeficiente de rendimento académico
(CRA) verificado também se mostrou inferior: 66% dos cotistas sem PNAES apresentaram CRA
abaixo de 7, enquanto 69% dos cotistas com PNAES apresentaram CRA maior ou igual a 7. No
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segundo semestre de 2016, também foram encontrados dados relevantes quanto ao percentual
de aprovacao em disciplinas: 28% dos cotistas sem PNAES haviam sido reprovados em 100% das
disciplinas (idem: 448-453).

No segundo produto da consultoria Evidéncia Express, produzida pela Enap, foram
levantados mais 5 artigos cientificos sobre a tematica aqui abordada. O esforgo realizado pela
instituicdo buscou evidenciar a relagdo entre os programas de assisténcia estudantil (PBP e
PNAES) e resultados sobre a evasdo estudantil no ensino superior.

Desses estudos, dois empregam metodologias de inferéncia causal para avaliar o
impacto das politicas pesquisadas sobre resultados educacionais e trés empregam metodologias
documentais ou exploratdrias para verificar a associacdo entre o recebimento de auxilios e
resultados educacionais. Os textos serdo apresentados na forma indicada’®.

O estudo de Saccaro, Franca e Jacinto (2020) utiliza os dados do Censo da Educacgao
Superior, de 2009 a 2012, para avaliar o impacto da Bolsa Permanéncia sobre a evasdo estudantil
de alunos ingressantes no ensino superior por meio de cotas raciais. Os autores utilizam o
método de diferencas em diferencas com pareamento por escore de propensdo para avaliar se
o impacto do recebimento desse auxilio estudantil sobre a probabilidade de evasdo de um
estudante. A probabilidade de evasdao considerada no estudo refere-se aos eventos de
trancamento de matricula, transferéncia de curso e desvinculacdo com a instituicdo de ensino
resultando na auséncia desse estudante em anos censitarios posteriores ao ano de ocorréncia
de um desses eventos. Segundo os autores, a delimitacdo do estudo em enfocar estudantes
egressos por meio de vagas reservadas para cotas raciais, que receberam e ndo receberam o
auxilio de Bolsa Permanéncia, é realizada com o intuito de comparar estudantes que estariam
potencialmente qualificados para receber o beneficio. No pareamento, controla-se por
caracteristicas dos estudantes, como sexo e idade, o recebimento de outros auxilios, como apoio
alimentagdo, moradia e transporte, e a realizagdo de outras atividades académicas remuneradas
ou ndo remuneradas. Assim, Saccaro, Franca e Jacinto (2020) observam que o recebimento do
auxilio diminuiu de 17% a 23% a probabilidade de evasdo estudantil do ensino superior.

Machado, Oliveira e Freitas (2020) avaliam o impacto do recebimento dos auxilios de
permanéncia, auxilio alimentacdo, auxilio moradia e auxilio transporte sobre o desempenho
académico de estudantes da Universidade Federal de Rio Grande. Os autores utilizam
informacdes do Exame Nacional do Ensino Médio de 2011 e 2012 e desempenho académico em
2015 para analisar se o recebimento dos auxilios desses beneficios impacta o coeficiente de
rendimento dos estudantes. A metodologia utilizada pelos autores foi o pareamento por escore
de propensdo realizada para cada um dos auxilios estudados. Os autores indicam que o
recebimento desses auxilios impactou positivamente o rendimento geral dos estudantes
beneficiados. O maior impacto sobre o desempenho foi observado em relagao ao recebimento
do auxilio moradia: estudantes que recebiam esse recurso apresentaram rendimento geral ao
longo do curso de 0,62 a 0,83 ponto superior comparativamente aos estudantes pareados que
nao recebiam o beneficio. O menor impacto observado foi do programa de Bolsa Permanéncia.
Machado, Oliveira e Freitas (2020) relatam que estudantes que recebiam esse beneficio
possuiam notas 0,28 a 0,38 superiores comparativamente aos estudantes pareados.

Silva e Nogueira (2016) realizam uma andlise associativa entre a incidéncia de
recebimento de recursos do PNAES e a taxa de estudantes concluintes. Os autores indicam que
de 2007 em diante, periodo em que ocorreu crescimento do volume de recursos aplicados com
finalidade de assisténcia estudantil, foi observada uma diminuicdo da taxa de estudantes

70 Daqui em diante, incorpora-se integralmente a este texto a revisdo da literatura cientifica feita pela Enap no
Capitulo 4 — “Evidéncias sobre o PNAES e Bolsa Permanéncia” do segundo produto de consultoria entregue a SOF
(Enap, 2021b: 17-19).
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concluintes do ensino superior em relagdo ao nimero de ingressantes. Silva e Nogueira (2016)
indicam que essa diminuigdo da taxa de concluintes é um sinal de que as politicas de assisténcia
estudantil ndo conseguem unilateralmente impactar a conclusao do ensino superior.

Arauljo e Leite (2014) realizam uma pesquisa primaria junto a 71 estudantes com
situacdo socioeconémica desfavorecida da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro
(UNIRIO) para avaliar a adequacdo do programa. Os autores indicam que todos os respondentes
da pesquisa indicaram que a bolsa recebida contribui para a permanéncia do estudante na
universidade.

Carrano, Bertassi e Silva (2018) utilizam os dados do Censo da Educacdo Superior de
2016 a 2017 para realizar um estudo de caso da efetividade do PNAES em combater a evasao
estudantil na Universidade Federal de Sdo Jodo Del-Rei (UFSJ). Comparando os discentes que
ingressaram na universidade por meio de algum tipo de cota de ingresso e que receberam algum
auxilio de assisténcia estudantil (bolsa permanéncia, auxilio transporte, auxilio alimentagao ou
auxilio moradia), os autores indicam que a taxa de evasdo entre os discentes que receberam a
assisténcia é inferior comparativamente ao grupo que ndo recebeu esses auxilios. Nesse sentido,
os autores indicam que, apesar da magnitude da diferenca da taxa de evasao ser pequena entre
os estudantes que receberam e ndo receberam esses beneficios, o PNAES contribuiu para
reduzir a evasdo estudantil na universidade.

5.1.4 Revisdo da literatura internacional sobre programas de assisténcia estudantil

Finalmente, visando enriquecer o esforco de pesquisa, ainda no ambito do segundo
produto da consultoria Evidéncia Express, foram levantados mais 6 artigos cientificos sobre
assisténcia estudantil. Desta vez, focando na analise de experiéncias internacionais, destacando
suas contribuicOes para a melhoria de resultados educacionais. O esfor¢o foi pensado no intuito
de levantar eventuais licGes que ainda ndo haviam sido incorporadas a reflexdo do caso
brasileiro ou ao desenho da politica.

Antes, um alerta’’. E importante salientar que o ensino superior em muitos paises
apresenta a caracteristica de ndo gratuidade. Nesse sentido, a maioria dos estudos encontrados
referem-se ao recebimento de assisténcia estudantil como um subsidio ou financiamento
recebido pelo estudante para pagamento da instituicdo de ensino, e ndo como um auxilio para
possibilitar sua permanéncia no ensino superior. Optou-se pela ndo exclusdo destes estudos da
revisdo, pelo motivo de analisarem aspectos relevantes sobre auxilios financeiros para
permanéncia estudantil. Exemplos desses aspectos incluem o nivel de cobertura do auxilio,
origem do recurso e momento de recebimento da assisténcia. Casos em paises em que o ensino
superior ndo é gratuito sao evidenciados ao longo do texto.

Modena, Rettore e Tanzi (2020) avaliam o impacto do recebimento de um subsidio
estudantil sobre evasao estudantil na Itdlia, utilizando o método de pareamento por escore de
propensdo em subclasses. Os autores aplicam a metodologia de pareamento para analisar trés
indicadores relacionados a evasao. O primeiro indicador é a chance de evasao entre o primeiro
e segundo ano no ensino superior. Modena, Rettore e Tanzi (2020) indicam que o recebimento
do subsidio estudantil diminuiu em 2,7% a chance de evasdo estudantil dos estudantes que
receberam o beneficio comparativamente ao grupo de controle. O segundo resultado analisado
pelos autores foi a probabilidade de sucesso na conclusdo da graduacdo. Utilizando a mesma

7 Daqui em diante, incorpora-se integralmente a este texto a revisdo integrativa da literatura cientifica feita pela
Enap no Capitulo 5 — “Evidéncias sobre programas internacionais” do produto entregue a SOF (Enap, 2021b: 20-22).
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metodologia, Modena, Rettore e Tanzi (2020) indicam que o recebimento do auxilio aumentou
7,8% a probabilidade de concluir o ensino superior dos estudantes contemplados com o
beneficio, aumentando também a chance desses estudantes concluirem a graduag¢ao no tempo
previsto. O terceiro indicador analisado por Modena, Rettore e Tanzi (2020) foi a nota final do
curso realizado. Os autores ndo observaram efeito do recebimento do auxilio sobre essa nota.

Arendt (2013) utiliza uma reforma ocorrida no sistema dinamarqués de auxilios e
financiamento estudantis para analisar o efeito do recebimento dessas assisténcias sobre a
evasdo. Arendt (2013) indica que o ensino superior na Dinamarca é gratuito e os estudantes
ingressantes possuem o direito de receber auxilios financeiros para financiar algumas despesas
incorridas no processo de qualificagdao, como transporte e materiais pedagégicos. Arendt (2013)
explica que esse sistema de assisténcia estudantil sofreu uma grande reforma em 1988. Nessa
reforma foram alterados alguns critérios gerais sobre a elegibilidade para uso do financiamento,
como as idades minimas para utilizacdo desse recurso e a linha de corte de renda familiar em
gue os estudantes poderiam requisitar esse beneficio. Além dessas altera¢des, o autor indica
também que o volume total anual de recursos disponibilizados para financiamento individual foi
aumentado em aproximadamente 46% em relacdo ao patamar pré-reforma. Adotando uma
abordagem de intencdo de tratamento, o autor indica que as alterac¢des realizadas na reforma
diminuiram a taxa de evasdao, porém nao tiveram efeito sobre a taxa de conclusdo do ensino
superior. Arendt (2013) indica ainda que esse efeito sobre a taxa de evasdo foi mais significativo
sobre estudantes cursando seu terceiro ano de graduacdo e com pais que ndo concluiram o
ensino superior.

Herzog (2005) analisa os determinantes associados a retengdo, evasdo e transferéncia
estudantil entre o primeiro e segundo ano de uma coorte de estudantes ingressantes entre 2000
e 2002 em uma instituicdo de ensino superior nos Estados Unidos. O autor estima diferentes
especificagdes do modelo logit multinomial controlando por um grupo de caracteristicas do
estudante e comparando diferentes especificacdes a respeito do valor da assisténcia estudantil,
momento de recebimento da assisténcia (primeiro ou segundo semestre), tipo da assisténcia
(bolsa de estudos, subsidio, financiamento ou trabalho), origem do recurso (organizacdo que
providenciou a assisténcia) e necessidade de financiamento restante ndo coberto pela bolsa. O
autor observa que a auséncia de cobertura adequada da assisténcia estudantil é um fator
importante para a transferéncia estudantil.

Segundo Herzog (2005), essa auséncia de cobertura adequada também possui uma
relagdo positiva com o risco de evasao. Nesse sentido, estudantes com necessidades financeiras
mais plenamente cobertas possuiriam menor risco de evasdo comparativamente a estudantes
que possuiam menor cobertura financeira. Sobre o tipo da assisténcia, o autor indica que o
financiamento e regimes de trabalho encontram-se associados a maior risco de transferéncia
para outras instituigOes e ndo apresentavam efeito sobre o risco de evasdo. Herzog (2005) indica
também que o tipo de instituicdo que forneceu a assisténcia também é um fator importante
para predizer a evasdo. O autor observa que o recebimento de assisténcias da prépria instituicao
em que o estudante se matriculou diminui a chance de transferéncia. J4 o recebimento de
assisténcia federal ou estadual reduzem tanto o risco de transferéncia de institui¢cées quanto a
evasao.

Melguizo, Torres e Jaime (2011) avaliam a associa¢do entre o recebimento de diferentes
tipos de auxilios financeiros e a taxa de evasado de estudantes de ensino superior na Colémbia
entre 1998 e 2008. No contexto do estudo realizado, Melguizo, Torres e Jaime (2011) utilizam o
modelo logit para analisar os efeitos do recebimento de financiamento, subsidio institucional ou
financiamentos federais de curto, médio ou longo prazo para financiar o pagamento da
mensalidade da instituicdo de ensino sobre a evasao. Os autores consideram evasao como a
situacdo em que um estudante ndo graduado ndo se matricula novamente apds dois semestres
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consecutivos. Melguizo, Torres e Jaime (2011) indicam que o recebimento de financiamento
estudantil se encontra associado a reducdo da evasdo estudantil na Colémbia. Analisando o
efeito dos financiamentos federais, esses autores indicam ainda que a maior cobertura das
despesas educacionais pelo financiamento possui também um efeito crescente em reduzir o
risco de evasdo estudantil.

Chen e DesJardins (2010) utilizam dados de uma coorte de estudantes que iniciaram o
ensino superior em 1995-1996 nos Estados Unidos para avaliar o efeito associado ao
recebimento de assisténcia estudantil sobre o risco de evasao de diferentes grupos raciais e
étnicos. Os autores utilizam um modelo de sobrevivéncia de tempo discreto com distribuicdo
logistica para analisar o efeito do recebimento da assisténcia estudantil sobre a evasao.
Controlando por outras caracteristicas socioeconémicas dos estudantes, Chen e Deslardins
(2010) indicam que estudantes de etnias minoritarias (asidticos, negros e hispanicos) que ndo
recebiam assisténcia estudantil possuiam maior chance de evasdo comparativamente a
estudantes caucasianos. Os autores destacam também que estudantes asidticos que receberam
auxilio financeiro possuiam menor risco de evasdao comparativamente a estudantes caucasianos
gue também recebiam auxilio estudantil.

Hippel e Hofflinger (2021) estimam um modelo logit para analisar o risco de evasdo
estudantil de estudantes ingressantes em oito universidades no Chile. As varidveis analisadas
pelos autores incluem caracteristicas dos estudantes e suas trajetdrias no sistema educacional
e o recebimento de auxilios estudantis para cobertura de parte da despesa de matricula na
universidade ou, no caso dos estudantes de baixa renda contemplados nos critérios de
elegibilidade, a gratuidade do ensino superior por meio de lei federal. Os autores consideram a
evasdo como um estudante ndo se matricular novamente na respectiva universidade dois
semestres posteriores ao ingresso. Hippel e Hofflinger (2021) indicam que o recebimento do
auxilio financeiro e a gratuidade de ensino contribuiram para predizer um risco de evasdo menor
nos estudantes beneficiados por esses auxilios.

5.1.5 Conclusoes sobre a Revisao da Literatura

De modo geral, o que a revisdo da literatura nacional demonstra, ainda que as
conclusdes ndo sejam passiveis de generalizacdo para o PNAES e para o PBP, é que estes
programas de assisténcia estudantil tém contribuido, nas unidades pesquisadas, para a
permanéncia dos estudantes beneficidrios no ensino superior federal. Por outro lado, ndo sdo
suficientes para conter a evasdo neste nivel de ensino.

A literatura sugere também que os estudantes que recebem auxilio tém rendimento
académico superior aqueles ndao beneficidrios, em condi¢des de vida similares. Nesse sentido,
aponta para a seguranca material como elemento necessario para o bom desempenho de
estudantes vulneraveis. Porém, ha que se acolher a observacdo de que a exigéncia de mérito
académico ou de contrapartida de trabalho nas unidades de ensino, além de contrariar o
principio da universalidade na assisténcia, sugere a existéncia de um problema: estudantes com
desempenho académico insuficiente ou com vulnerabilidades mais amplas que a insuficiéncia
de renda podem até entrar, mas provavelmente ndo se mantém na politica de assisténcia
estudantil.

Ainda sob a ética do beneficidrio da assisténcia estudantil, a literatura pde luz a
percepcdo ambigua sobre o usufruto da politica publica — oscila-se entre a visdo de direito e de
estigmatizacdo — e sobre a dificuldade de absorc¢ado de estudantes trabalhadores como parte de
seu publico-alvo.
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Outros elementos importantes de carater mais geral apontados pela literatura sdo: a
natureza fragmentada da politica, presentes na legislacdo, na execucdo descoordenada e
desarticulada nacionalmente; e a pressao por renovacao provocada pela Lei de Cotas, via
expansao dos beneficios monetarios, dos servigos e do prdprio sentido de vulnerabilidade que
respalda a intervengdo, ponderando pela necessidade de revisdao do acolhimento a vida
universitaria.

Finalmente, no ambito da revisdo da literatura internacional, cabe destacar o artigo de
Arendt (2013), que explora uma institucionalidade mais parecida com o caso aqui estudado: a
reforma de elegibilidade, demarcando precisamente o publico-alvo da politica, junto com o
aumento na quantidade de recursos disponiveis, diminuiu a taxa de evasdo no ensino superior
dinamarqués, ainda que ndo tenha provocado efeitos significativos sobre a taxa de conclus3o.

Junto com a critica ao desenho da institucionalidade da assisténcia estudantil, a revisao
da literatura ja permite a possibilidade de admitir um desenho mais inclusivo da politica,
considerando: a unificacdo do PBP e do PNAES; a manutencdo do corte de 1,5 SM para fixar o
universo de beneficidrios, junto com a ado¢do de uma fila, para que os mais vulneraveis sejam
atendidos primeiro; a necessidade de uma estratégia de acolhimento de pretos, pardos,
indigenas, quilombolas, mulheres e pessoas com deficiéncia no desenho da politica, tendo em
vista sua inser¢ao no mercado de trabalho e a demanda por beneficios ndo-monetarios ou
monetdrios; a possibilidade de dispensa de contrapartidas; a revisdo e a padronizacdo dos
valores ofertados aos alunos, vigentes ha cerca de uma década; e a explicitacdo de acdes de
inclusdo para estudantes com deficiéncia nas redes de ensino.

5.2  Arvore de Problemas

A arvore de problemas da assisténcia estudantil foi construida com suporte da FGV,
ouvidas SETEC e SESU do MEC, e aperfeicoada com a Escuta de Especialistas. Ela espelha
consensos construidos ao longo de seguidas oficinas realizadas via Zoom, com auxilio da
ferramenta Miro.

Logo abaixo, na Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.17, é apresentada uma versao
simplificada da arvore de problemas. O problema central se configura como “condi¢des
insuficientes para o estudante de graduagdo em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica e
usufruir satisfatoriamente das oportunidades educacionais disponiveis nas universidades
federais e na RFEPCT”. Sdo identificadas 4 causas diretas ou imediatas desse problema:
insuficiéncia de renda, inseguranca alimentar e nutricional, isolamento social, questdes de
saude mental e exclusdo digital.
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Figura 17 Arvore de problemas da politica federal de assisténcia estudantil.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir da FGV (2021c).

Como elementos que agravam estas causas diretas, ha um conjunto de aspectos que
sdo externos ao ensino superior federal, como custo de vida, violéncia, o abuso de dlcool e
outras drogas, gravidezes e necessidades de pessoas com deficiéncia etc; e outro conjunto que
depende das politicas publicas gestadas pelo MEC, pelas universidades federais e pela RFEPCT,
como o incentivo a migracdo por ocasido do Sisu, o baixo valor das bolsas ofertadas, a existéncia
de regras ou incentivos que limitam a absorcdo de estudantes trabalhadores e maes na
assisténcia estudantil.

Em nivel macro, a questdo se replica: a desigualdade social e econémica do pais e a
pobreza, agravadas pela crise econdmica e pela pandemia, aprofundam o problema. E isso se
junta a algumas opcdes institucionais feitas, como a concentracdo do ensino superior federal
nas grandes cidades; a recente interiorizacdo feita sem infraestrutura adequada, dentro e fora
das universidades ou das unidades da RFEPCT; e a ampla diversificacdo promovida no ambito do
ensino superior, com entrada de estudantes mais pobres, pretos, pardos, indigenas e pessoas
com deficiéncia promovida pela Lei de Cotas.

5.3 Indicadores

Na presente subsecdo, serdo apresentados dados sistematizados sobre a politica de
assisténcia estudantil, tanto quanto a consignagao de recursos orgamentarios pela Unido, como
quanto a oferta de apoios aos estudantes de graduagao do ensino superior federal nas unidades
de ensino.

5.3.1 Orgamento
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No que se refere a execugdo orcamentaria, os valores consignados as universidades
federais (Erro! Fonte de referéncia ndao encontrada.35) junto com o PBP (Erro! Fonte de
referéncia ndo encontrada.36) chegou ao pico de aproximadamente 1,2 bilhdo de reais em 2019
em termos reais. A expansdo do orgamento ocorreu sem reajustes expressivos no valor da bolsa
de iniciacdo cientifica — utilizada como referéncia para a concessao de beneficios —, de modo
que ainda tem sido possivel acomodar a demanda estudantil.

Nota-se uma relativa simetria entre os valores autorizados e empenhados.

Grafico 35 Orcamento da assisténcia estudantil nas universidades federais:
2010-2021.
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Dados: Tesouro Gerencial. Elaboragdo: SOF.
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Grafico 36 Orcamento da Bolsa Permanéncia para o ensino
(universidades e RFEPCT): 2010-2021.
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‘HCMAP Dados: Tesouro Gerencial. Elaboragao: SOF.
Quando o gasto é observado por natureza de despesa, a acdo orcamentaria de
assisténcia estudantil nas universidades federais — 4002 — despendeu em 2020 87% em bolsas
de estudo no pais e cerca de 3% em alimentac¢do (fornecimento de alimentagdo, servigos de
copa e cozinha, géneros de alimentagao).

Tabela 7 Gasto com assisténcia estudantil nas universidades em 2020, por
natureza de despesa

Natureza % do
de gasto
Agao Despesa Descrigao Pago
33901801 Bolsas de estudo no pais RS 699.368.931,26 87%
InstituicOes de carater assistencial, cultural e 4%
33503901 educacional RS 34.950.741,00
4002 33903941 Fornecimento de alimentagao RS 15.758.507,09 2%
33903705 Servigos de copa e cozinha RS 8.332.366,31 1%
33903701 Apoio administrativo, técnico e operacional RS 6.236.444,22 1%
Auxilios para desenvolvimento de estudos e 1%
33901804 pesquisas RS 4.514.858,65
TOTAL RS 769.161.848,53 96%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de SIOP.

Na RFEPCT, a distribuicdo do gasto por natureza de despesa em 2020 foi semelhante.
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A distribuicdo dos recursos por natureza de despesa sugere que ha condicGes
administrativas para a centralizacdo da politica no MEC, tal como ja ocorre na experiéncia do
PBP para estudantes de graduacao indigenas e quilombolas. Quanto a alimentacdo, por
exemplo, poder-se-ia pensar em uma distribuicdo de recursos semelhante ao Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE). Sobre as condig¢Oes politicas, entretanto, entende-se
que qualquer iniciativa de centralizagdo de recursos da assisténcia estudantil na Administracdo
Direta ou no FNDE enfrentaria resisténcias das IFES e da RFEPCT, posto o principio da autonomia
universitaria.

5.3.2 Bases de dados’?

Como a politica de assisténcia estudantil ndo conta com um levantamento
administrativo dos seus beneficidrios, a forma aproximada de observar sua distribuicao é por
meio do Censo do Ensino Superior (INEP) cujo foco é o sistema universitario federal, podendo
lancar luzes sobre a questdao de pesquisa a ser respondida. Nesta secdo, tabula-se algumas
varidveis presentes no levantamento do INEP com intuito de elucidar o apoio social para as
universidades e inferir o estado atual da politica.

Desse modo, nesta sec¢do, as caracterizacdes socioeconomica e do tipo de entrada dos
estudantes da RUF matriculados em cursos do ensino superior sdo apresentadas a partir das
informagdes do Censo do Ensino Superior.

O Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.37 apresenta o percentual de estudantes
ingressantes por meio de cotas sociais e étnico-raciais nas instituicdes de ensino superior
federais publicas ao longo dos anos, evidenciando o grupo de cotistas que entraram na
universidade por alguma reserva de vaga, que sdo potencialmente elegiveis para recebimento
de auxilios de assisténcia estudantil usualmente observados em situacdo de vulnerabilidade
social. Os dados informam que o grupo de cotistas aumentou entre 2013 e 2019: em 2013,
apenas 12,15% dos alunos no ensino superior federal entraram por alguma regra de reserva de
vagas; em 2019, 35,39% dos ingressos ocorreram por essa modalidade.

Esse movimento parece decorrer da implementacdo gradual da Lei de Cotas (n2 12.711,
de 29 de agosto de 2012) que define a implementacdo de sistema de garantia de vagas por
critérios raciais e étnicos, situacdo socioeconémica e rede de ensino cursada durante o ensino
médio (BRASIL, 2012). No Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.38, apresenta-se a
distribuicdo dos alunos ingressantes por reserva de vagas em rela¢do as diversas categorias
elencadas no Censo do Ensino Superior. Essa leitura dos dados permite inferir como a
implementacdo da Lei de Cotas é verificada na pratica. Nota-se que 39,59% dos alunos entravam
por alguma forma de reserva de vagas étnica em 2013 (33,74% de reservas de vagas étnico e
5,85% de reserva de vagas étnico e renda familiar). Em 2019, esse niumero chegava a 53, 68%
(30,78% de reservas de vagas étnico-raciais e 22,90% de reserva de vagas étnico-raciais e renda
familiar).

72 Esta segdo traz trechos do produto “Politicas Nacionais de Assisténcia Estudantil” elaborado pelo Evidéncia Express
da ENAP para esse trabalho.
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Grafico 37 Percentual de alunos ingressantes por alguma regra de reserva de
vagas nas Instituicoes Federais de Ensino Superior.

Reserva vagas étnico Reserva vagas étnico e renda familiar
12,5%
’ 10,89%
10,0% 8.98% 9,54%
8,18% 8,11%
7.5% 6.09% —= 6,84%
i y o
50% 4,10% 446% 4,18%
2,76%
2,5% 1,75%
0,71%
—  0,0%
g
5
% Reserva vagas outros Reserva vagas renda familiar
o 12,5%
o 9,76%
10,0% 836% 866% 9,37%
7.5% 7,16%
°  636% 629% 5.45% 583%
5,0% 4,42%
2,22% S
0, " J
= 7]
0,0% 1 1 1 1 — 1 1 1 1
(52 < w © @ < © N~ ©
S o S S o o o S S
N N N N N N N N N

Ano

Fonte: Censo do Ensino Superior (2013 a 2019). Elaboracdo: SOF/SETO/ME.
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Grafico 38 Distribuicdo dos alunos pelos tipos de reserva de vagas nas
Instituic6es Federais de Ensino Superior Publicas.
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Fonte: Censo do Ensino Superior (2013 a 2019). Elaboracdo: SOF/SETO/ME.

Como a reserva de vagas tem estreita relacdo com a discussdo sobre a assisténcia
estudantil, passa-se a discutir o estado dessa politica de acordo com os dados do Censo do
Ensino Superior. Nele, a varidvel “Apoio Social” e seus desdobramentos evidencia as
informacdes prestadas pelas instituices em relagdo as iniciativas nesse sentido. A Tabela 8
explicita a relativa estabilidade na quantidade de cobertura do apoio social no ensino superior

Tabela 8. Quantidade de alunos com apoio social nas universidades publicas de

ensino superior

Quantidade de alunos Percentual de alunos

Ano
com Apoio Social Com Apoio Social

2013 304.844 24,3%
2014 222.187 16,8%
2015 234.880 17,6%
2016 251.284 18,4%
2017 237.640 17%

2018 261.438 18,7%
2019 303.022 21,9%

Fonte: Censo do Ensino Superior. Elaborag¢do: SOF/SETO/ME.

Apesar da estabilidade do apoio social, em termos percentuais, os beneficidrios dessa
assisténcia mudam no tempo. A Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.39 desagrega a
distribuicdo desse apoio entre os alunos que entraram por reserva de vagas. Em 2013, pouco
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mais de 15% das iniciativas de apoio social eram destinadas aos alunos entrantes por reserva de
vagas enquanto essa proporc¢do chega a 50% em 2019. Também, é importante observar também
qgue a distribuicdo do apoio social passou a beneficiar proporcionalmente mais os alunos
entrantes pelos diversos critérios de reserva de vagas. Mas como isso se relaciona com a
composicdo do ensino superior federal?

Quando se coteja esses dados de apoio social com os dados de ingressos, a relacdo fica
ainda mais evidente. Entre 2013 e 2019, foi observado um aumento de 16,64 pontos percentuais
de estudantes ingressantes por vagas destinados a critérios de renda familiar e étnico-raciais.
Contudo, o volume relativo dos estudantes ingressantes por meio desses critérios contemplados
com apoio social se manteve relativamente estdvel. Afinal, apenas 24,31% dos alunos
ingressantes por reserva de vagas étnico-raciais. Dessa forma, dada a existéncia dessa diferenca
entre as quantidades de estudantes ingressos por reserva de vagas e estudantes ingressos por
reserva de vagas contemplados com apoio social, ndo é possivel ignorar a existéncia de uma
oferta limitada dos beneficios de assisténcia estudantil para suprir a necessidade desses apoios
para permanéncia no ensino superior em instituicbes federais.”®

Grafico 39 Distribuicdo do apoio social em relacao a reserva de vagas nas
instituic6es de ensino superior federais publicas por ano.
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Fonte: Censo do Ensino Superior (2013 a 2019). Elaboracdo: SOF/SETO/ME.

Essa comparacdo inicial deve ser interpretada com parcimonia tendo em vista que as
informagdes apresentadas sdo aproximagdes para analisar o fendbmeno do atendimento da
assisténcia estudantil para a populacdo alvo desses beneficios. Nesse sentido, cabe ressaltar

73 pardgrafo retirado do produto “Politicas Nacionais de Assisténcia Estudantil” elaborado pelo Evidéncia Express da
ENAP para esse trabalho.
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também a importancia da consideracdo de outros fatores na composicdo da populacdo alvo
como a propria diferenca de critérios de elegibilidade entre diferentes instituicdes de ensino
superior e variacdes regionais no atendimento da politica de assisténcia estudantil.”* A seguir,
destrincha-se o fenémeno do apoio social no ensino superior federal.

5.3.3 Caracteristicas socioeconomicas dos estudantes

Ainda que se observe a prevaléncia de apoio social entre os alunos ingressantes por
reserva de vagas, uma questdo pertinente a ser observada na distribuicdo do apoio social é: a
situagdo socioeconémica do estudante importa para a distribuicdo da assisténcia estudantil?

Isso porque a legislacdo estabelece como ponto de corte para a politica a renda familiar
mensal per capita de 1,5 SMs. Contudo, ndo é possivel identificar diretamente a renda familiar
dos alunos. Diante desse problema, recorre-se a uma aproximacao: o Indicador Socioeconémico
Familiar do Estudante do Enem. Para calcular essa variavel, foi necessdrio analisar os dados
identificados do Censo do Ensino Superior e do Enem na sala segura do INEP.

As andlises apresentadas a seguir tomam como referéncia os dados do Censo Superior
de 2019, especificamente a identificacdo Unica dos alunos cursando o ensino superior nesse ano.
Em seguida, caracterizou-se o indicador socioecondmico dos inscritos no Enem com base no
Texto para Discussdo 47 do INEP (BARROS, et. al, 2019).

Para tanto, selecionou-se as varidveis do questionario socioecondmico presente nas
edicdes do Enem de 2011 a 2019 e, por meio da metodologia descrita no TD, calculou-se o indice
associado a cada estudante para o periodo. Como os alunos podem prestar o Enem diversas
vezes, selecionou-se o INSE Enem mais recente para caracterizar a situacdo do estudante do
ensino superior. Por exemplo, se um aluno matriculado em 2019 fez o Enem em 2018 e 2017,
selecionou-se a informacdo do ano de 2018. Cabe ressaltar que a analise pressup&e que o INSE
mais recente retrata de maneira proxima a situacdo socioecondmica estudante.

Apds o cruzamento dos dados, identificou-se o INSE Enem para 80% dos alunos
matriculados no Ensino Superior no ano de 2019. Com isso, é possivel ter uma caracterizacdo
bem préxima de quem sdo os alunos nas instituicées. Segundo explica o TD 47, o indicador pode
ser segregado em 8 grupos apresentados no Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.19 a
seguir. De acordo com a descri¢do, o publico potencial do programa estaria aparentemente
entre os grupos de 1 a 4.

74 paragrafo retirado do produto “Politicas Nacionais de Assisténcia Estudantil” elaborado pelo Evidéncia Express da
ENAP para esse trabalho.
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Quadro 19 Interpretacao Sociolégica da Escala do Indicador de Nivel

Socioecondmico Familiar do Enem (Barros, et. al, 2019)

Grupo

Descrigdo

1

Este grupo é composto pelos individuos de menor nivel socioecon6mico familiar.
Tipicamente, seus pais ou ndo frequentaram escola, ou estudaram até o 52 ano do
ensino fundamental, e o conjunto dos habitantes da residéncia ndo possui renda
mensal regular. Em seus domicilios, dispdem somente de alguns bens elementares
como um quarto para dormir e, na melhor das hipdteses, uma geladeira e telefone
celular; ndo possuem banheiro em suas residéncias, tampouco um bem
complementar ou suplementar.

Neste grupo, de nivel socioeconémico bastante baixo, os individuos pertencem a
familias que recebem, no maximo, um saldrio-minimo mensal, e cujos pais
estudaram até o 52 ano do ensino fundamental, mas ndo necessariamente o
completaram. Em seus domicilios, é possivel encontrar uma quantidade minima de
bens elementares (um ou dois quartos para dormir, um banheiro, uma televisdo em
cores, uma geladeira e telefone celular); podem ou ndao possuir um radio e nao
disp6em de bens complementares ou suplementares.

Em geral, os individuos alocados neste grupo vivem com uma renda familiar de até
1,5 salario-minimo e seus pais tém provavelmente o ensino fundamental como maior
nivel de escolaridade. Seus domicilios dispdem de um minimo de bens elementares
(até dois quartos para dormir, um banheiro, uma televisdao em cores, uma geladeira,
radio e telefone celular); podem ou ndo possuir algum bem complementar como
aparelho de DVD e maquina de lavar roupa; poucos entre estes tendem a possuir
computador e acesso a internet.

Tipicamente, as familias dos individuos que pertencem a este grupo tém renda
mensal variando de 1 a 2,5 salarios-minimos e o ensino médio como o maior nivel de
escolaridade, tendo parcela considerdvel de seus pais completado os estudos no
ensino fundamental. Seus domicilios tém bens elementares (dois ou trés quartos
para dormir, um banheiro, televisdo em cores, geladeira) e uma quantidade minima
de bens complementares (forno micro-ondas, maquina de lavar roupa, computador
e acesso a internet); podem ou ndo possuir carro, aparelho de DVD e de telefone
fixo, mas ainda ndo apresentam bens suplementares.

Neste grupo, os individuos provém de familias que recebem entre 1,5 e 5 salarios-
minimos mensais, e cujos pais completaram pelo menos o ensino médio. Em suas
residéncias, estdo presentes uma quantidade razodvel de bens elementares (dois ou
trés quartos para dormir, um ou dois banheiros, uma ou duas televisdes em cores,
uma geladeira) e uma quantidade minima de bens complementares (aparelho de
DVD, computador, acesso a internet, forno micro-ondas, maquina de lavar roupa,
telefone fixo e somente um carro); ademais, podem ou ndo possuir TV por assinatura
e alguns bens suplementares como freezer e aspirador de pé.

Este grupo abarca individuos de familias que vivem com renda mensal variando entre
3 e 10 saldrios-minimos e com pais que, tendo concluido o ensino médio, podem ter
concluido a graduacdo ou mesmo a pos-graduacdo. Além de uma quantidade maior
de bens de consumo elementares (trés quartos para dormir, pelo menos dois
banheiros e duas televisdes), em suas residéncias tipicamente se encontra bens
complementares (um ou dois carros, aparelho de DVD, maquina de lavar roupa,
acesso a internet) e alguns bens suplementares (freezer e aspirador de pd); podem
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ou ndo contratar empregada doméstica e, se o fazem, na frequéncia de uma ou duas
vezes por semana.

7 Este grupo contém individuos de elevados valores de nivel socioecondémico familiar,
com renda mensal igual ou superior a 10 salarios-minimos; seus pais completaram
pelo menos a graduacao, tendo uma boa parte concluido a pds-graduacao. Suas
residéncias apresentam no minimo trés quartos para dormir, trés banheiros, uma ou
duas geladeiras, pelo menos dois carros e contém ao menos trés televisores e trés
computadores, além de um minimo dos demais bens elementares e
complementares. Quanto aos bens suplementares, possuem freezer, aspirador de
po, e podem ou ndo possuir maquina de secar roupa e de lavar louca. De modo geral,
contratam empregada doméstica uma ou mais vezes por semana.

8 No grupo de maior nivel socioeconémico familiar, encontram-se individuos cujos pais
tipicamente completaram a pods-graduacdo e que vivem com rendas familiares
mensais superiores 20 salarios-minimos. Seus domicilios apresentam pelo menos
quatro quartos para dormir e trés banheiros. Como bens de consumo, possuem
quantidades mais elevadas de bens elementares (trés televisores, por exemplo) e
complementares (trés computadores, trés carros), e uma quantidade minima de
bens suplementares. Provavelmente contratam empregada doméstica para uma
frequéncia de no minimo cinco vezes por semana.

Antes de tratar especificamente da relagdo entre o indice socioecondmico e apoio social
obtido, é pertinente comentar sobre como é a distribuicdo observada dos alunos nas IFES com
base no INSE Enem. De acordo com o Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.40, em 2019,
87% dos alunos matriculados estdo distribuidos nos grupos INSE 3, 4 e 5. Ademais, sabe-se que
60% dos alunos matriculados em 2019 pertencem aos grupos 1 a 4, sendo potencialmente
atingidos pela Assisténcia Estudantil, de acordo com os parametros legais percorridos ao longo
deste trabalho, a saber: renda familiar mensal de até 1,5 SM per capita, pretos, pardos,
indigenas e pessoas com deficiéncia.

Grafico 40 Distribuicdo do percentual de alunos matriculados nas IFES por
grupo socioeconémico (INSE Enem) em 2019.
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Fonte: Censo do Ensino Superior (2019) e ENEM 2014 a 2019. Elaboragdo: SOF/SETO/ME.
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Grafico 41 Distribuicdo do percentual de alunos segundo grupos
socioecondmicos (INSE Enem) por IES (pontos) e regidao em 2019.
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Fonte: Censo do Ensino Superior (2019) e ENEM 2014 a 2019. Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

Ainda que, segundo o indice calculado, 60% dos alunos estejam no publico potencial da
Assisténcia Estudantil, a distribuicdo dos alunos ndo é uniforme entre as instituicdes e regides
do pais. Nas universidades das regides Norte e Nordeste, a mediana de distribui¢dao dos alunos
entre os indices é de 79% e 81%, respectivamente. Por sua vez, no Sul, no Sudeste e no Centro-
Oeste as medianas sdo 52%, 48% e 63%.

Uma das perguntas iniciais esta relacionada a focalizagao da distribuicao dos tipos de
apoio social nas universidades. Em outros termos, qual chance de o aluno com baixo indice
socioecondmico receber apoio social naquele ano especifico? Para responder esse
questionamento, estimou-se uma regressdo logistica na qual a varidvel dependente é o
recebimento de apoio social. Nesse modelo, controla-se o recebimento do apoio ao grupo
socioeconOmico, a IFES, ao tipo de entrada (reserva de vagas), ao fato de ser ingressante, ao
estar inscrito no cadastro Unico, bem como a caracteristicas do aluno (raca, sexo). Embora esse
exercicio estatistico ndo apresente uma explicacdo causal, aponta a associacdo entre o indice
socioeconémico estimado e o recebimento desse apoio. Para fins expositivos, serdo
apresentadas as probabilidades previstas de receber apoio social associadas as varidveis
apresentadas.

De acordo com o modelo, nota-se uma probabilidade decrescente de recebimento do
apoio social a medida que o aluno é identificado como pertencente a grupos com maior renda
(Erro! Fonte de referéncia nao encontrada.40). Na auséncia dos dados administrativos sobre os
alunos beneficiarios, essa aproximagao permite apontar a relativa focalizagdo do programa: ha
prioridade na distribuicdo de recursos aos alunos em situacao de vulnerabilidade.

Além da caracteristica socioecondmica estimada, buscou-se identificar quais alunos da
base estavam identificados no Cadastro Unico. No total, identificou-se pouco mais de 140 mil
estudantes, perfazendo pouco mais de 10% do total de alunos no periodo. Nos modelos,

160



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

observa-se que o fato de o aluno estar no Cadastro Unico estd associado a um incremento de
7% na chance de receber algum tipo de apoio social.

Ainda, os modelos apontam que alunos ingressantes tem menor probabilidade de
receber apoio social. Consistente com a observagao que lei de cotas afetou a distribuicdo de
bolsas, alunos que acessam as universidades por meio de reserva de vagas tem maior
probabilidade de receber apoio social.

Grafico 42 Probabilidade prevista de receber apoio social de acordo com a
caracteristica socioeconémica familiar do aluno.
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Fonte: Censo do Ensino Superior (2019) e ENEM 2014 a 2019. Elaborag&o: SOF/SETO/ME.

Grafico 43 Probabilidade prevista de receber apoio social por reserva de vagas
segundo o momento do ingresso (calouro e veterano)
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Fonte: Censo do Ensino Superior (2019) e ENEM 2014 a 2019. Elaborag&o: SOF/SETO/ME.
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Especificamente sobre o recebimento do apoio social, o recebimento desse beneficio no
tempo difere. Com base nos dados da trajetéria académica tabulado pelo INEP, é possivel
acompanhar a trajetéria de recebimento do apoio social do aluno que ingressou nas institui¢cdes
federais em 2015. Entre eles, ha trés grandes situa¢des: aqueles que concluiram o curso, os que
desistiram do curso e os que permaneciam no curso. Entre os que concluiram o curso, observa-
se que, na mediana, apenas 6,5% receberam apoio social durante os cinco anos de curso. Entre
0s que permanecem apds cinco anos, apenas 6% receberam todos os anos. O Erro! Fonte de
referéncia ndo encontrada.44.

Grafico 44 Recebimento de apoio social por tempo de curso
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Fonte: Trajetdria do Ensino Superior 2015-2019 (INEP). Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

A identificacdo da renda familiar prevista dos alunos no

45 permite estimar como as dotagdes orgamentdrias repassadas a cada Universidade
estdo associadas com o potencial publico da politica. Em primeiro plano, deve-se destacar a
distribuicdo dos valores da agao 4002 por aluno das instituigdes universitarias. Conforme se
observa, a mediana das dotagdes por aluno ndo varia muito por regido. Contudo, ha uma
dispersao dos valores entre as instituicdes. Por exemplo, a Universidade Federal do Maranhdo
recebeu R$358,00 por aluno enquanto a Universidade Federal do Cariri tinha pouco mais de RS
1.737,00 por estudante.
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Grafico 45 Dotacdo por aluno da acdo 4002 - Assisténcia ao Estudante de Ensino
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Fonte: SIOP, Censo Escolar e Enem. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.

Porém, essa distribuicdo ndo informa se os recursos sao distribuidos com maior peso
para as instituicGes com maior numero de potenciais beneficidrios — entendidos como os alunos
identificados nos quatro primeiros niveis da escala apresentada no Erro! Fonte de referéncia
ndo encontrada.46. Conforme mostra o Erro! Fonte de referéncia ndao encontrada.44, a
correlagdo entre o valor da dotagdo por aluno e o publico potencial é positiva e fraca (Painel A).
Contudo, com a retirada da observagdo mais influente (Universidade da Integracdo
Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira, com pouco mais de R$3.100 por aluno), evidencia
uma correlagdo positiva fraca e sem significancia estatistica. Em outros termos, no caso das
Universidades, ndo ha evidente focalizagdo dos recursos para instituicdes com maior publico
potencial da politica.
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Grafico 46 Correlacdo entre Dotacdo da acao de assisténcia estudantil por aluno
e Percentual de alunos nos grupos socioecondmicos de 1 a 4 (Inse Enem)
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Fonte: SIOP, Censo Escolar e Enem. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.

5.4 Escuta de Especialistas

No ambito das oficinas dedicadas a discutir a drvore do problema da politica, duas delas
focaram na implementacgdo da assisténcia estudantil na ponta, isto é, nas universidades federais
e nas unidades da RFEPCT. As oficinas que deram suporte a este trabalho foram realizadas pelo
Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e Resultados para o Brasil e Africa Luséfona (CLEAR) da
FGV.

Para sua realizagdo, foram convidados os executores da politica federal de assisténcia
estudantil de unidades selecionadas, conforme Erro! Fonte de referéncia ndao encontrada.20 a
seguir, buscando atender a critérios de diversidade regional; e gestores do Ministério da
Educagao, da SETEC e da SESU. A énfase foi dada nos aspectos orgamentdrios, nos desafios
encontrados e nos resultados alcangados em cada instituicdo especifica. Na segunda oficina, a
énfase foi dada aos desafios de implementagdo da politica.

Quadro 20 Participantes das Oficinas

Instituicao Sigla Representante

Universidade Federal do Pampa UNIPAMPA | Bruno Lindemayer

Instituto Federal do Espirito Santo IFES Adriana Pionttkovsky Barcellos
Instituto Federal de Rondonia IFRO Edslei Rodrigues de Almeida

Sandra Araldi

Instituto Federal Catarinense IFC Josefa Surek de Souza

lara Montoanelli

Universidade Federal de Uberlandia UFU Leonardo Barbosa e Silva

Instituto Federal do Maranhao IFMA Maron Stanley Silva Oliveira Gomes
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Secretaria de Educacao Profissional e | SETEC Silvilene Souza da Silva
Tecnoldgica

Secretaria de Educacdo Superior SESU Cibele Magalhdes de Pinho de
Castro

Ricardo Menezes

Fonte: FGV (20214, 2021b). Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

Nesta secdo, serdao sublinhados os principais argumentos levantados por estes
profissionais do setor publico nas referidas oficinas, ora relativos ao processo orcamentario, ora
relativos aos desafios da implementagdo observados pela administracdo central e pela gestao
local.

5.4.1 Oficina 1: Experiéncia institucional

De acordo com o relato dos especialistas convidados, os beneficios e servicos ofertados
pelas universidades federais e RFEPCT na esfera da assisténcia estudantil se assemelham: auxilio
para permanéncia, moradia estudantil, alimentacdo, transporte, etc. A “cesta” de cada
instituicdo termina variando em funcdo do perfil socioeconémico dos alunos e do grau de
descentralizacdo das unidades académicas. Ainda assim, ha de se observar que os beneficios da
assisténcia estudantil variam e podem ser mais focalizados ou mais difusos a depender da
natureza do servico ofertado.

Normalmente, a alimentacdo fornecida nos restaurantes universitarios tem como
publico-alvo toda a comunidade académica, que usufrui do servico de acordo com sua
capacidade de pagamento (embora ndo seja claro como isso é mensurado). Por sua vez, servigos
de moradia tendem a ser direcionados a publicos mais restritos. Pode-se notar também que os
servigos ofertados sdo sensiveis as novas demandas. Recentemente, por conta da transferéncia
das atividades para a modalidade remota em fungdo da pandemia do novo coronavirus, as
instituicdes relataram ter introduzido ou expandido o beneficio monetdrio de inclusdo digital,
visando a auxiliar os alunos na contratacdo de pacotes de dados de acesso a internet e/ou na
aquisicao de equipamentos.

Sobre o potencial de cobertura da politica, o argumento dos profissionais entrevistados
é que a maioria dos alunos ingressantes se encaixa no perfil dos beneficidrios da politica de
assisténcia estudantil: ou tem renda inferior a 1,5 SM ou é oriundo de escola publica. Na
auséncia de um processo seletivo nacional para acesso a assisténcia estudantil, cada unidade
termina realizando seu proprio teste de meios para selecionar os beneficiados. Isso geralmente
ocorre por meio de edital publico langcado anualmente — para novos ingressantes — e reavaliacdo
socioeconOmica dos ja contemplados.

Dado o foco nos rendimentos em detrimento da mensuracdo de outros fatores de
vulnerabilidade, estudantes trabalhadores normalmente ficam de fora dos processos seletivos
da assisténcia estudantil, perdendo a oportunidade de se dedicarem unicamente aos estudos.

Quanto a regulamentagdo da politica, afirma-se que ela ainda é insuficiente do ponto
de vista legal, especialmente para a RFEPCT, conforme disposto no Decreto n2 7.234/2010. De
acordo com apontamento de seus executores, o principal publico da Rede é de estudantes de
ensino técnico, que nao estdo explicitados no decreto de regulamentacdao do PNAES. Suas
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unidades, portanto, atuam baseadas no termo “especificidades’””. Assim, seria necessaria
atualizacdo da regulamentacdo, sob a forma de lei, visando garantir maior seguranca juridica a
execucao da politica.

Note-se que, a despeito das ag¢des afirmativas para estudantes vulneraveis, negros,
indigenas, quilombolas e com deficiéncia estarem presentes como forma de acesso ao ensino
superior, elas se ausentam da regulamentacdo da assisténcia estudantil. A priorizacdo a esses
grupos é feita na execuc¢do, em cada instituicdo.

O monitoramento dos estudantes beneficidrios é varidvel. H3 instituices que dispGem
de sistemas informatizados préprios, outras fazem acompanhamento apenas com planilhas
eletronicas (“no Excel”). A Universidade Federal do Pampa (Unipampa), por exemplo, possui um
sistema bem estruturado, que consegue acompanhar cada estudante beneficiado nos seus
diferentes campi, incluindo métricas individuais de desempenho académico (minimo de créditos
cumpridos, frequéncia liquida, rendimento académico etc.). O Instituto Federal do Maranhdo
(IFMA), por outro lado, ainda ndo conseguiu que todos os campi adotassem o sistema criado, de
modo que possui dificuldades internas de monitoramento em fun¢ao do controle manual. Ainda
nessa seara, importa afirmar que o desempenho académico ndo é avaliado por todas as
instituicdes escutadas, como o Instituto Federal Catarinense (IFC): o entendimento é de que a
assisténcia estudantil visa, em primeiro lugar, a enfrentar vulnerabilidades.

Do ponto de vista orcamentario, relata-se que receitas proprias e emendas
parlamentares tém sido utilizadas para suplementar recursos da assisténcia estudantil,
ampliando os recursos designados pelo MEC na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Embora esse
relato possa ser relevante individualmente para alguma universidade, os repasses de emendas
sdo pouco expressivos, conforme observado nas figuras a seguir. De forma agregada, o repasse
de emendas individuais perfaz ndo mais que 0,02% da dotagdo de 2021 para agdo 2994 e 0,01%
para agao 4002.

Grafico 47 Participacdo na dotacao da acao orcamentaria 4002 da assisténcia
estudantil no ensino superior federal por indicador de resultado primario (RP)
(Universidades Federais)

Acao 4002: participagao na dotagao total por RP

(Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior)
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75 Cf. Decreto n2 7.234/2010, art. 42.
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Grafico 48 Participacao na dotacdo da acdo orcamentaria 0A12 da assisténcia
estudantil no ensino superior federal por indicador de resultado primario (RP)

Acdo 0A12: participacdo na dotagao total por RP

(Concesséo de Bolsa Permanéncia no Ensino Superior)
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Fonte: Tesouro Gerencial. Elaboracdo SOF/SETO/ME.

Outro topico relaciona-se ao valor fixado na LOA para a assisténcia estudantil. Segundo
os gestores, esse valor permanece o mesmo ha cerca de 6 anos, sem correcdo pela inflacdo ou
pela expansdo do numero de matriculas, penalizando os estudantes ora pelo congelamento do
numero de beneficidrios, ora pelas perdas reais no valor de compra dos beneficios concedidos
(“guando o dinheiro do auxilio transporte acaba, pula-se a roleta”).

De fato, a acdo 4002 teve expressivo crescimento entre 2010, ano de implementacdo da
assisténcia estudantil, e 2018. As figuras a seguir comparam a evoluc¢do das despesas das acoes
mencionadas com o IPCA, a Receita Corrente Liquida e o Piso do MDE. Conforme se observa,
houve forte expansao da politica até 2014 seguida de menor variagdo entre 2015 e 2018. Porém,
a partir de 2019, houve reducdo nominal e real das dotagGes. Em outros termos, os valores de
2021 foram menores do que aqueles observados do pico pds expansdo em 2019. No caso
especifico do PBP, ha uma forte expansdo entre 2012 e 2017 e uma recuperagao em 2019,
seguida de queda nos recursos consignados.
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Grafico 49 Evolucao comparativa da despesa da assisténcia estudantil nas
universidades federais

Acdo 4002: evolugao comparativa da despesa

(Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior)
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Fonte: Tesouro Gerencial. Elaboracdo SOF/SETO/ME.
Grafico 50 Evolucdao comparativa da despesa da assisténcia estudantil - RFEPCT

Acédo 2994: evolucao comparativa da despesa

(Assisténcia aos Estudantes das InstituicGes Federais de Educacéo Profissional e Tecnoldgica)
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Grafico 51 Evolucdo comparativa da despesa da assisténcia estudantil - PBP
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Acéao 0A12: evolugao comparativa da despesa

(Concesséo de Bolsa Permanéncia no Ensino Superior)
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Com essas reducdes, relata-se o uso de recursos de outras acdes orcamentdrias para
financiar a assisténcia estudantil, auxiliando estudantes de formas diversas aquelas fixadas nos
programas tradicionais, quase sempre na modalidade de bolsas que envolvem a realizacdo de
algum trabalho. Contudo, ndo houve especificacdo dos atores sobre quais seriam as fontes
desses financiamentos adicionais.

Ainda sobre esse aspecto, argumenta-se que a distribuicdo dos recursos orcamentarios
da assisténcia estudantil penaliza as unidades com maior nimero de estudantes vulneraveis,
uma vez que o principal fator de distribuigdo dos recursos é o numero de estudantes diplomados
e ndo aquele. Nesse sentido, aprofunda desigualdades entre instituicGes ja estabelecidas e em
grandes centros urbanos em relagdo as mais novas e as criadas em regiées mais pobres. Diante
desse argumento, calculou-se o volume de recursos repassados a cada universidade no ano de
2019 e o percentual de alunos por grupo INSE em cada instituicdo.

O acolhimento de estudantes com necessidades especiais e de estudantes indigenas e
quilombolas a vida académica também foram dificuldades relatadas. Entre servicos de apoio
especificos ou ndo, informa-se que ndo ha servidores capacitados ou trabalhadores terceirizados
para dar conta das demandas emergentes. Argumenta-se que assistentes sociais, por exemplo,
nao sao profissionais presentes em todos os campi, nem sua contratacdo tem acompanhado a
mudanca do perfil dos estudantes da ultima década, fator esse que sobrecarrega esses
profissionais e outros servidores técnico-administrativos que estdo em exercicio. Problemas
mais urgentes dos estudantes também terminam sendo resolvidos por meio de liminares.

Afirma-se que a auséncia de um sistema de informacao e gestdo confidvel e preditor faz
com que, de um lado, a assisténcia estudantil ndo esteja disponivel ja no momento de entrada
dos estudantes nas instituicdes; e que estudantes que ja sairam da universidade e que ndo
cumprem mais os requisitos da assisténcia estudantil continuem recebendo apoio pecunidrio,
mesmo no ambito do Programa Bolsa-Permanéncia, que possui um sistema centralizado, gerido
pelo MEC.

Entende-se que a politica é efetiva e bem-sucedida, mas esta € muito mais uma
percepcdo bem-informada pelos resultados em cada instituicdo do que um diagndstico global,
uma vez que ndo ha meios de comprovacdo — dada a auséncia de mecanismos formais de
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monitoramento e avaliacdo por parte do MEC. O combate as desigualdades regionais, por
exemplo, é um objetivo da politica jamais avaliado.

N3ao ha um diagndstico regular do perfil dos estudantes atendidos, principalmente dos
estudantes que ndo recebem pecunia. De todo modo, as instituicdes relatam que entre
estudantes que recebem algum tipo de auxilio, a evasdo é menor, quando eles sdo comparados
a estudantes de perfil socioecondmico semelhante. Na Universidade Federal de Uberlandia
(UFU), por exemplo, do ponto de vista da ideac¢do, o relato é de que os estudantes beneficiados
pensam muito menos em abandonar o ensino superior e participam ativamente das
oportunidades académicas (iniciacdo cientifica, programa de educacdo tutorial, mobilidade
nacional e internacional etc.). Assim, a assisténcia estudantil cumpre o papel de ndo somente
manter o estudante na universidade, mas de dar a ele uma formacado qualificada.

De modo geral, o que se entende é que as universidades federais ampliaram o nimero
de vagas ofertadas pelo meio do REUNI, estabeleceram a mudanga na forma de ingresso com o
Sisu e a qualificacdo do ingresso com a Lei de Cotas, mas a assisténcia estudantil ndo mudou seu
perfil para acompanhar as mudancas que ocorreram, de modo que necessita ser aperfeicoada.

5.4.2 Oficina 2: desafios da assisténcia estudantil

Reiterando aspectos levantados na secdo anterior, os profissionais apontam a
necessidade de criacdo de indicadores que deem suporte a tomada de decisdao no dambito da
assisténcia estudantil, por meio da integracao de bases de dados das instituicdes de ensino com
o MEC e com a assisténcia social (CadUnico, em particular). Nos cruzamentos de dados
realizados para este trabalho, identificou-se que, no ano de 2019, 140 mil alunos do Ensino
Superior estavam inscritos no Cadastro Unico.

No ambito da RFEPCT, recomenda-se a melhoria do acolhimento dos estudantes,
especialmente aqueles que estudam em regime de internato. Sem condi¢6es adequadas para o
estudo, argumenta-se, eles podem migrar para regides metropolitanas e minarem justamente
os objetivos de criacdo e fortalecimento dos campi com essa caracteristica.

Para todas as instituicdes, pondera-se a relevancia da alimentacdo como aspecto
importantissimo da manutencdo dos alunos, mesmo para aqueles que possuem renda familiar
mensal per capita acima de 1,5 SM. Seja porque hoje se hd mais alunos estudando longe de seu
local de origem, por conta do Sisu, seja porque a alimentacdo ofertada é equilibrada
nutricionalmente, com custo inexistente ou muito mais baixo para o corpo discente.

Argumenta-se também que ha dificuldades entre os alunos de comprovagdo da
vulnerabilidade social e econdmica por meio de documentos, impedindo acesso tempestivo ao
PNAES.

Sobre as despesas com a execuc¢ado da politica de assisténcia estudantil, os profissionais
relatam que tem havido pressdo sobre a alimenta¢do, na medida em que a alta de precos tem
afetado o transporte de géneros alimenticios. Apds a expansdo dos recursos destinados a
assisténcia estudantil de 2014 a 2018, a regressdo dos valores entre 2019 e 2021 expde o dilema
de financiamento das politicas.

Mais uma vez, os profissionais consultados afirmam que a assisténcia estudantil é maior
que a concessdo de bolsas e auxilios. As necessidades dos alunos ndo se restringem a
insuficiéncia de renda, de modo que é preciso ampliar e fortalecer equipes, permitindo a
validacdo das informagdes prestadas pelos estudantes e o acompanhamento de suas
vulnerabilidades. Em outros termos: uma equipe qualificada melhora a execugéo da politica,
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diminuindo suas fragilidades. Argumentam também pela considera¢do de ampliar a oferta a
estudantes de todas as modalidades de ensino — ndo apenas de graduacdo presencial — e de
considerar suas insuficiéncias de modo amplo na regulamentacao da politica, assim como pelo
reforco do seu carater universal — muito embora a focalizacdo seja uma realidade.

Sobre este aspecto, e reiterando a questdo orcamentdria, os profissionais registram que a
politica ndo consegue atender as necessidades dos estudantes, na medida em que opera com
valores defasados. Termina, portanto, restringindo-se aos mais pobres dentre os pobres. Ao
mesmo tempo, o ensino superior federal se transformou, acolhendo um nimero maior de
migrantes, pessoas com deficiéncia e populagbes tradicionais, por exemplo. Com populagbes
vulneraveis inseridas, os efeitos da crise social e econ6mica também sdo sentidos no ambito da
assisténcia estudantil, pressionando as instituicdes de ensino a expandirem os beneficios e
servicos ofertados.

A escuta qualificada promovida junto aos gestores reitera a conclusdo extraida da
revisdo da literatura: do ponto de vista das unidades de ensino, os programas de assisténcia
estudantil sdo intervengdes indispensdveis para a manutencao de estudantes vulneraveis no
ensino superior federal. Dialoga também com o trabalho de auditoria da CGU, que informa a
fragilidade legal e organizativa da politica, tanto na ponta — universidades federais e RFEPCT —
como no drgdo central, fator que abre espaco para: a inseguranca juridica dos seus operadores;
a inexisténcia de parametros de execucdo, monitoramento e avaliacdo; a fragilidade no
atendimento das demandas do publico-alvo; a desconexdao da intervengdo com a politica
nacional de assisténcia social, entre outros aspectos.

Finalmente, a escuta qualificada também adensa a andlise de indicadores, reiterando o
dilema principal da politica hoje: a restricdo de recursos orgcamentdrios vis-a-vis a expansao
numérica e a mudancga de perfil no ensino superior federal, que hoje acolhe mais estudantes
socioeconomicamente vulnerdveis — quase sempre pretos, pardos, indigenas e pessoas com
deficiéncia.

5.5 Teoria do Programa

No presente trabalho, tomaremos como Teoria do Programa um resumo narrativo que
expressa como a politica publica incide sobre as causas do problema, projetando seus resultados
e impactos:

[ A Teoria do Programa ] Envolve a especificacdo de como e por que uma politica pode
causar determinado desdobramento, investigando as relagdes causais entre os estagios
envolvidos e explicitando como se espera atingir os objetivos da politica, materializados
nos resultados e nos impactos do modelo légico. A teoria do programa estrutura a
racionalidade por trds da politica publica, sendo um instrumento para orientar diversas
abordagens de avaliagdo, bem como o prdprio monitoramento ao longo da sua
execucdo. A teoria também idealiza a sequéncia de eventos e resultados que deverao
ocorrer em uma cadeia causal de modo a confrontar o esperado com o observado. E
uma forma de ilustrar como, a partir de um conjunto de processos, chega-se aos
resultados desejados.

A teoria do programa pode ser assim formalizada. Dada uma necessidade (problema)
circunscrita a um contexto especifico, propde-se o uso de recursos (insumos) para
efetivacdo de um conjunto de processos que vao gerar produtos e que, por sua vez,
deverdo implicar determinados efeitos (resultados/impactos). Esse planejamento pode
ser formalizado por um modelo légico, que consiste em representar essa sequéncia de
eventos por meio de um fluxograma em que cada etapa da intervencdo, assim como as
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suas interrelacdes e as cadeias de resultados incorporados, sdo blocos de construgao
para o desenvolvimento. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018: 60-1) 6.

Na presente secdo, sera apresentada a Teoria do Programa da politica de assisténcia
estudantil no ensino superior federal. No ambito deste trabalho, abriga-se sobre o termo
assisténcia estudantil as diferentes iniciativas da Unido prioritariamente dirigidas a estudantes
do ensino superior federal. O trabalho aqui exposto beneficia-se de dois esforgos institucionais
gue nutriram a pesquisa desde o principio: a série de oficinas realizadas pela FGV, sistematizadas
na sec¢do anterior; e da Enap, por meio do Evidéncia Express.

Considerando os indicadores apresentados na se¢ao anterior, o Modelo Légico antes
apresentado (conforme Gréfico 52 — Modelo ldgico da politica federal de assisténcia estudantil
(PNAES, PBP)), bem como o Produto | da consultoria Evidéncia Express, detalharemos na
presente se¢do a Teoria do Programa da Politica de Assisténcia Estudantil.

Como evidenciado pela revisdo da legislacdo, pela revisdo da literatura e pela escuta aos
gestores, a hipdtese que baliza o programa é que estudantes vulneraveis, do ponto de vista
social e econbmico, ndo conseguem sozinhos concluir a graduacdo no ensino superior federal.
Por isso, precisam de apoios institucionais de diversas naturezas, que vao desde aspectos
materiais, passando por aspectos culturais, artisticos e psicoldgicos. Isto é, assumindo o
estudante como um ser biopsicossocial como destinatario da assisténcia estudantil, suas
vulnerabilidades sao compreendidas a semelhanca.

N3o hd uma teoria especifica identificada que dé suporte a assisténcia estudantil, ora
no MEC, ora na RFEPCT, ora nas universidades. O que ha é um diagndstico sobre a realidade dos
estudantes, atualizado periodicamente pelo FONAPRACE que autorizou tanto a emergéncia do
PNAES, como subsidia a demanda por melhorias. Tal diagnéstico, deve se ressaltar, tem natureza
descritiva e pouco avancga quanto a aspectos de correlagdo e causalidade na vida académica dos

estudantes.
Tabela 9 PNAES - principais caracteristicas
Oque é Programa com multiplas a¢des destinadas a mitigar a evasdao estudantil no
ensino superior de alunos em situacdo de vulnerabilidade social.
Objetivos i) a democratizagdo das condi¢ées de permanéncia dos jovens na educagdo

superior publica federal;

ii) minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia e
conclusdo do ensino superior;

iii) reduzir as taxas de evasdo e contribuir para a inclusdo social pela educagdo.

Populagdo elegivel Alunos oriundos da rede publica de educagdo basica ou com renda familiar per
capita de até um salario-minimo e meio, sem prejuizo aos demais critérios
fixados pela instituicdo de ensino.

Competéncias Cada universidade ou unidade da RFEPCT possui autonomia em realizar o
desenho da implementacdo da politica em dez areas: moradia estudantil,
alimentagdo, transporte, aten¢do a saude, inclusdo digital, cultura, esporte,

76 Publicagdo “Avaliagdo de Politicas Publicas Guia pratico de analise ex post, volume 2, Casa Civil da Presidéncia da
Republica ... [et al.J. — Brasilia, 2018”. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-
informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/publicacoes/guias/avaliacao_de_politicas_publicas_expost.pdf>
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creche, apoio pedagdgico e auxilio a estudantes com condicdes especiais como
deficiéncia, transtornos globais de desenvolvimento, altas habilidades e
superdotacao.

Fonte: Enap (2021b:7), a partir de BRASIL, 2013.

Toma-se como pressupostas a vulnerabilidade de estudantes indigenas e quilombolas,
acolhidos pelo Programa Bolsa Permanéncia; e a vulnerabilidade de estudantes com deficiéncia,
beneficiarios do Programa Incluir. Ambos foram criados com perspectiva universalizante, mas
apenas o primeiro possui informacgées publicas quanto a sua execugao.

Tabela 10. Bolsa Permanéncia - principais caracteristicas

O que é Auxilio financeiro com a finalidade de minimizar desigualdades sociais, étnicas e
raciais

Contribuir para a permanéncia e diplomacdo dos estudantes de graduacdo em
situacdo de vulnerabilidade socioecon6mica.

Objetivos i) Viabilizar a permanéncia de estudantes em situacdo de vulnerabilidade
econdmica (em especial indigenas e quilombolas) nos cursos de graduagao;

ii) Reduzir custos de manutencdo de vagas ociosas em decorréncia de evasdo
estudantil;

iii) Promover a democratiza¢do do acesso ao ensino superior.

Populagdo elegivel Estudante com renda familiar per capita ndao superior a um saldrio-minimo e
meio, estar matriculado em cursos de graduacdo com carga horaria igual ou
superior a cinco horas diarias e ndo ultrapassar dois semestres do tempo
regulamentar de diplomacgdo no curso de graduacado que estiver matriculado.

Competéncias SETEC e SESU do MEC - Coordenar o desenvolvimento, atualizagdo e manutengao
do sistema de informagdo utilizado para concessdo das bolsas e realizar os
processos de execugdo financeira do programa.

RFEPCT e Universidades - Realizar o cadastro e manter atualizadas as
informacGes dos estudantes beneficiados pelo programa. Realizar o
acompanhamento académico desses estudantes.

Fonte: Enap (2021b:7), a partir de BRASIL, 2013.

De todo modo, é possivel identificar alguns principios na condugéo da politica publica.
Do ponto de vista do MEC, ha uma opcdo pela focalizagdo da politica. Isso se expressa no corte
de renda de 1,5 SM per capita para a concessdo de beneficios e servigos.

Tabela 11 Programa Incluir - principais caracteristicas

O que é Promogdo do desenvolvimento de politicas institucionais de acessibilidade nas
IFES.

Objetivos Institucionalizar a¢Ges de politica de acessibilidade na educagdo superior, por
meio dos Nucleos de Acessibilidade, que se estruturam com base nos seguintes
eixos:

a) infraestrutura
b) curriculo, comunicagdo e informagao

c) programas de extensdo
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d) programas de pesquisa

Elegibilidade Rede Federal de Universidades.

Operacionalidade Recursos consignados pelo MEC em cada unidade orcamentaria das IFES.

Fonte: Adaptado de SECADI/SESU, 201377,

De outro lado, nas universidades federais e na RFEPCT, a focalizagdao aparece mais como
uma contingéncia do que como principio ou pratica administrativa regular. Uma vez que os
recursos orcamentarios sdao escassos, os estudantes mais pobres sao priorizados, ainda que nao
haja uma vinculagao explicita dos dados coletados com a rede de assisténcia social publica. Do
ponto de vista discursivo, o que se defende é uma assisténcia estudantil de carater universal:
ela deve ser concedida a todo estudante que dela precisar. Argumentacdo semelhante é
observada na prestacdo do servico de alimentacdo: além de saciar a fome, ela deve ser vista
como uma atividade coletiva, que contribui para criar o senso de pertencimento a comunidade
universitaria.

Tabela 12 Caracteristicas comparadas do PNAES e Bolsa Permanéncia

Caracteristica PNAES Bolsa Permanéncia

i) Democratizacdo das condi¢cbes de i) Viabilizar a permanéncia de
permanéncia dos jovens na educacdo estudantes em situacao de
superior publica federal; vulnerabilidade  econémica (em
especial indigenas e quilombolas) nos

cursos de graduacao;

Objetivos

ii)  Minimizar os efeitos das
desigualdades sociais e regionais na

permanéncia e conclusdo do ensino
superior;

iii) Reduzir as taxas de retengdo e
evasdo e contribuir para a inclusdo
social pela educacao.

ii) Promover a democratizagcdo do
acesso ao ensino superior;

iii) Reduzir custos de manutencgdo de
vagas ociosas em decorréncia de
evasdo estudantil.

Populagao Alvo

i) Alunos com renda familiar per
capita de até um saldrio-minimo e
meio (aplicado sem sobrepor os
critérios estabelecidos pela
instituicdo de ensino);

ii) Alunos oriundos da rede publica de
educacdo basica (aplicado sem
sobrepor os critérios estabelecidos
pela instituicdo de ensino).

i) Alunos com renda familiar per
capita ndo superior a um saldrio-
minimo e meio;

ii) Alunos de etnias indigenas e

quilombola.

Condicionalidades

Definido pela instituicdo de ensino.

Estar matriculado em cursos de
graduacdo com carga horaria igual ou
superior a cinco horas diarias e ndo
ultrapassar dois semestres do tempo
regulamentar de diplomagao no curso
de graduacgao que estiver
matriculado.

77 Documento Orientador Programa Incluir — Acessibilidade na Educagdo Superior SECADI/SESu—-2013, disponivel em
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com docman&task=doc download&gid=13292&Itemid=
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Operacionalizagdo Realizado pela instituicdo de ensino. Realizada em  conjunto pela
instituicdo de ensino e Secretarias da
Educacdo Superior (SESu) e da
Educagao Profissional e Tecnoldgica
(SETEC) do Ministério da Educacdo.

Fonte: Enap (2021b: 8)

Ainda no ambito dos principios, pode-se afirmar que no exercicio da autonomia que lhes
é constitucionalmente atribuida, as universidades federais e a RFEPCT afirmam implementar a
politica de assisténcia estudantil conforme a agenda pactuada com a comunidade académica,
muito embora o relatério da CGU aponte a baixa participagdo dos beneficidrios no
aperfeicoamento da politica. De outro lado, o MEC pouco exercita seu papel de érgdo central,
na medida em que até o presente momento nado estabeleceu parametros gerais de gestdo,
monitoramento e controle. A auséncia de métricas elementares relativas ao desenho da politica
e seus resultados, a presenca de iniciativas com propdsitos semelhantes desarticuladas e
superpostas entre si, bem como de um registro administrativo centralizado que permita avaliar
e direcionar mais adequadamente os recursos disponiveis, reitera esse alheamento.

Figura 18 Sintese das diferengas entre PNAES e Bolsa Permanéncia

Bolsa

A PNAES
Permanéncia

Centralizagdo x Descentralizagdo

Homogeneidade x Heterogeneidade

Intervengdo pouco flexivel x Politicas sob demanda

Elegibilidade definida x Elegibilidade flexivel a realidade local

Ll L L

Sistema de informagdo centralizado x Sistema de informagdo facultativo

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Enap (2021b: 6-9)

A existéncia do PBP como um programa de objetivos semelhantes ao PNAES geridos por
instancias diferentes dentro do préprio MEC reforga esse quadro. Ligdes aprendidas ndo sdo
compartilhadas entre os programas e cada um segue uma rotina de execugao especifica, sem
um didlogo que até agora tenha confluido para minorar a fragmentagao dos esforgos que
compdem a assisténcia estudantil prestada pelo Governo Federal.

Isso posto, pode-se afirmar — diante dos achados das se¢des anteriores — que ha elementos para
afirmar que a politica de assisténcia estudantil, tal como prestada pelo PNAES e pelo PBP, é
efetiva, ainda que restem por investigar as varidveis causais que a garantem, tendo como
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referéncia as bases de dados disponibilizadas na sala segura do Inep. Dito de outro modo: apesar
de existirem experiéncias bem-sucedidas nas universidades e na RFEPCT mapeadas pela
literatura, uma generalizacdo ainda requer a elaboracdo de modelos estatisticos refinados, que
exigem tempo de dedicacdo que extrapolam a temporalidade atribuida ao presente esforco de
pesquisa.

Quadro 21 Processo de concessao de auxilios do PNAES

(i) Inscricdo do estudante em edital especifico para cada tipo de beneficio ofertado
acompanhada por envio de documentos;

(i) Avaliagado e classificagdo do tipo e nivel de vulnerabilidade do discente por meio
de andlise documental feita por departamento especializado;

(iii) Entrevista e/ou visita domiciliar por assistente social para confirmacdo da etapa
anterior (se julgado necessario), por vezes acompanhada da solicitacdo de
documentos complementares;

(iv) Divulgacdo do resultado final e encaminhamento para outros tipos de auxilio.

Fonte: Adaptado de Enap, 2021a

No que se refere a fatores contextuais, os Institutos Federais, “por serem instituicdes
mais jovens do que universidades federais, parecem ainda estar entendendo como estruturar a
concessao de auxilio aos estudantes”, sendo menos explicitos para os estudantes sobre quais
passos sdo necessarios para que eles sejam beneficiados com a assisténcia estudantil. Ademais
disso, por conta de sua descentralizacdo, terminam por conferir autonomia aos campi para
ofertarem os beneficios que julgarem adequados, bem como adotam tempos diferentes para
abertura de seus editais (Enap, 2021a: 3; 19).

A legislacdo lista que apenas os estudantes de graduagdo presencial devem ser
beneficiados pela assisténcia estudantil. Na pratica, a RFEPCT, ao atuar nas suas especificidades,
atende estudantes de outros niveis e modalidades de ensino, como estudantes matriculados
nos cursos técnicos, a distancia e semipresenciais (Enap: 2021a: 19).

O processo de inscrigdo do estudante no PBP é parecido com o do PNAES. O estudante também
se inscreve em uma chamada publica; s6 que neste caso, ela é organizada pelo MEC. A
comprovagao de que o estudante é indigena ou quilombola depende dos seguintes documentos:
(i) auto declaragdo do candidato; (ii) declaracdo de sua respectiva comunidade sobre sua
condigdo de pertencimento étnico, assinada por pelo menos 3 (trés) liderangas reconhecidas;
(iii) declaragdo da Fundacdo Nacional do indio (Funai) que o estudante indigena reside em
comunidade indigena ou comprovante de residéncia em comunidade indigena; ou (iv)
declara¢do da Fundagdo Cultural Palmares informando que o estudante quilombola reside em
comunidade remanescente de quilombo ou comprovante de residéncia em comunidade
quilombola (SISBP, 2022). Nas universidades e unidades da RFEPCT, o PBP ndo possui
exatamente um padrdo: as praticas variam bastante, tal como sintetizado na Erro! Fonte de
referéncia ndo encontrada.19.

176



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Figura 19 Principais diferencas quanto a implementacdao do Programa Bolsa
Permanéncia nas instituicoes de ensino superior federal

Sim Nao

’—[ Mecanismos de avaliacdo e monitoramentos dos resultados J
’—[ Instrumentos de avaliacdo e acompanhamento de metas e indicadores operacionais ]
’—[ Mecanismos para avaliar a experiéncia dos usuarios J
’—[ Area para planejamento da distribuicio do beneficio ]
’—[ Sistema informatizado de gestdo J
’—[ Uso das informacées em processos de melhoria continua ]

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Enap (2021b: 6-7)

A avaliacdo e a classificagdo das vulnerabilidades dos estudantes também sdo feitas em
cada uma das instituicdes de ensino, segundo processos proprios, embora seja possivel sinalizar
etapas elementares. No caso da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), a qual possui
uma fundagdao com quase 90 anos de experiéncia na oferta de assisténcia estudantil, informa-
se que os dados fornecidos por cada estudante inscrito por meio do formuldrio socioeconémico
sdo utilizados para construir indicadores. Uma expressdao matematica, em Ultima instancia,
classifica o nivel de necessidade financeira do estudante (ibidem: 11). Iniciativa semelhante é
feita pela Unipampa (ibidem: 16).

Em cada unidade de ensino superior federal, portanto, o estudante pode se defrontar
com um processo diferente - férmula matematica, cruzamento com CadUnico, entrevistas,
classificagdo automatica ou manual etc. O tempo para concessdo dos beneficios, uma vez
identificada a vulnerabilidade, ndo possui qualquer padroniza¢do (imediatamente, 30 dias etc.),
assim como a validade dos beneficios — que transcorre sem didlogo com politica de assisténcia
social ndo contributiva, cuja temporalidade do beneficio é de 2 anos até outra verificacdo.

O contexto de implementacdo da politica de assisténcia estudantil é amplamente
variavel e a auséncia de parametros minimos a serem perseguidos pelas universidades e pela
RFEPCT torna as experiéncias dos estudantes profundamente particularizadas. Enfim, o contexto
local torna-se a varidvel mais importante.
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Quadro 22 Classificacdo socioeconémica dos estudantes da UFMG inscritos em
editais de assisténcia estudantil

Nivel I: estudantes de familia de baixa renda, cuja condicao socioecondmica desfavorecida lhe
restringe as oportunidades de capacitacdo e inclusdo. Ele apresenta indicios de
vulnerabilidade social caso ndo receba apoio para suprir suas necessidades bdsicas e corre
risco de evasdo logo no inicio de sua trajetdria académica.

Nivel Il: estudante de familias de baixa renda, cuja condicao socioeconémica desfavorecida
dificulta a permanéncia na UFMG até a conclusdo de seus estudos. Embora possua suporte
familiar um pouco mais consistente, caso ndo receba apoio para suprir suas necessidades
basicas, podera ficar retido por mais tempo para a integralizacao do curso ou até mesmo nao
conseguir concluir a graduagao.

Nivel lll: estudante que necessita de apoio para transposicao de alguns impedimentos ao bom
desempenho académico, amenizando, assim, as dificuldades que apresenta.

Niveis IV-A e IV-B: esses niveis sdo exclusivos para acesso aos Restaurantes Universitarios
através de precos subsidiados e tém como critério a renda per capita do grupo familiar. Os
estudantes com renda familiar até um saldrio minimo per capita pagam RS 2,00 por refeicdo,
e sdo classificados no Nivel IV-A. Alunos com renda familiar per capita de um a trés salarios
minimos desembolsam o valor de RS 2,90 por refei¢do e sdo classificados no Nivel IV-B.

A classificacdo é vdlida por 2 anos.

Fonte: UFMG (2021a) apud Enap (2021a: 11)

A auditoria da CGU de 2016 tem se constituido em mecanismo de mudanca gradual da
assisténcia estudantil. Por iniciativa prdpria, algumas universidades federais e unidades da
RFEPCT tém buscado aperfeicoar a transparéncia dos seus processos, assim como seus
mecanismos de monitoramento e avaliagao dos servigos e beneficios ofertados. Os resultados
ainda sdo fragmentados, na medida em que as ag¢bes levadas a cabo pelo MEC na mesma diregao
ainda tém carater interno, isto é, ainda ndao provocaram transformagdo na atuagdo daquelas
institui¢des.

Quadro 23 Sintese dos Programas de assisténcia estudantil ofertados pela
UFMG

Eixos Estruturantes Descricao Programas

Permanéncia Promover o acesso, a inclusdo, a | Programa Permanente de
permanéncia e a integralizacdo da | Moradia Universitaria

formacdo de estudantes em
situacao de vulnerabilidade
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socioeconOmica, em
apropriadas a sua vida

condicOes

Académica

Enriquecimento
cultural

Expandir a experiéncia cultural em
diversas linguagens,
potencializando

a sociabilidade estudantil pela
participacdo em manifestacGes
culturais diversas.

Projetos e acdes de apoio que
permitam a troca cultural.

Apoio, acolhimento e
acompanhamento

Ac¢Oes continuadas e integradas,
nas dimensdes pedagdgica,
psicossocial e socioeconb6mica.
Estimulo a imersdo na vida
académica, ao bem-estar e a

gualidade da formacdo na
perspectiva da emancipacao.

Apoio a projetos e propostas
dos estudantes, inclusive por
meio de chamada publica.

Afirmacdo e cidadania

Promover o acolhimento e a
inclusdo social de estudantes,
respeitando-se

a igualdade étnico-racial e de
género, a diversidade sexual e
promovendo-se a afirmagdo de
identidades, a acessibilidade e a
inclusdao de estudantes com
deficiéncia.

Projeto Redigir: oficinas para
ajudar os estudantes a
melhorar suas habilidades de
leitura e producdo de texto.
Projeto  Giz: ajuda o
estudante como fazer uso de
ferramentas para fazer
melhor a gestdo do seu
tempo e dos seus projetos.

Programa de Apoio as Ag¢ées
Afirmativas: apoiam
atividades executadas por
estudantes que tematizem
acoes afirmativas de
combate as desigualdades no
ambito da universidade.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Enap (2021a: 12-13)

As acOes afirmativas também tém provocado mudangas na oferta da assisténcia
estudantil, muito embora ndo seja possivel afirmar a existéncia de um movimento amplo e
organizado a respeito. A titulo de exemplo, registra-se no Erro! Fonte de referéncia ndo
encontrada.Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.24 as ac¢des realizadas pela Unipampa
dirigidas a estudantes indigenas e quilombolas.

Quadro 24 Sintese das acoes afirmativas para estudantes indigenas e
quilombolas no ambito da assisténcia estudantil ofertadas pela Unipampa

Acgdo

Descri¢ao

Plano de Apoio a Permanéncia
Indigena e Quilombola (PAPIQ)

Oferta o conjunto de auxilios para a permanéncia dos
estudantes de graduacdo para este publico especifico:
alimentacdo, moradia, transporte,

creche, inclusdo
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digital. Ndo requer comprovacdao de renda. Exige
cumprimento de critérios académicos para manutencao
(frequéncia, rendimento).

Auxilio de Desenvolvimento
Académico Indigena e Quilombola
(ADAIQ)

Estimulo a iniciacdo académica indigena e quilombola,
com projetos na area de ensino, pesquisa, extensao e
acdes sociais.

Programa de Monitoria Indigena e
Quilombola (MonlQ)

Monitoria para alunos calouros indigenas e quilombolas.

Projeto de Social e

Pedagodgico

Apoio

Programa de atendimento a estudantes do Plano de
Apoio a Permanéncia, incluindo indigenas e quilombolas,

qgue ndo atingem o rendimento académico esperado
pela universidade.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Enap (2021a: 18); FGV Clear (2021a)

Em relatério de pesquisa produzido pela Enap sobre a implementacdo da Lei de Cotas
no ensino superior federal (Enap, 2021c), parte das instituicGes respondentes (13 delas, entre
universidades e institutos federais) afirmaram que, em funcdo da ampliacdo do ingresso de
pretos, pardos, indigenas e pessoas com deficiéncia, as principais mudancas ocorridas nas
politicas que executam se deram na area de assisténcia estudantil. Na Erro! Fonte de referéncia
nao encontrada.13, uma sintese destas mudancas.

Tabela 13 Mudancas institucionais provocadas pela Lei de Cotas no ensino
superior federal vinculadas a assisténcia estudantil, conforme relato de 13
instituicoes

N2 | Descrigao

1 | Criacdo de setores para acompanhamento dos estudantes cotistas

2 | Apoio académico para estudantes cotistas

w

Atendimento educacional especializado no processo seletivo e durante as atividades
letivas para estudantes com deficiéncia, como a contratacao de intérpretes de libras

Adaptacdo fisica para a acessibilidade nos prédios, salas de aulas e calgadas dos campi

Isencdo da taxa de alimentac¢do nos restaurantes universitdrios para estudantes cotistas

Bolsas de apoio estudantil para quilombolas e indigenas

Programa de inclusdo racial nas atividades de pesquisa e extensdo

0 N| o v b

Sensibilizacdo do corpo discente quanto a necessidade de acGes afirmativas para
estudantes cotistas

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Enap (2021c: 56-59; 83-86)

Finalmente, cabe notar a inexpressividade de programas estruturados para estudantes
com deficiéncia na RFEPCT e nas universidades, a despeito da existéncia de acbes afirmativas
para o seu ingresso, mediante Lei de Cotas, e do Programa Incluir.

Os riscos de manutengdo da politica nos parametros atuais de intervengao dizem
respeito as varias fases de sua implementacao. Na Tabela 1414, sdo feitas afirmagdes estilizadas
para cada uma delas, incorporando elementos levantados no transcurso do presente texto.
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Tabela 14. Riscos associados a politica de assisténcia estudantil do Governo

Federal

Ne

Descricao

Fragmentacdo da legislacdo da assisténcia estudantil, sem acolhimento legal das
especificidades do publico da RFEPCT ou definicdo de parametros minimos de
organizacao e execucao da politica.

Consignacdo de recursos orcamentarios em magnitude insuficiente para garantir a
permanéncia dos estudantes vulnerdveis, considerando o perfil histérico dos
estudantes da RFEPCT e a mudanca recente do perfil do corpo discente no ensino
superior publico federal provocado pela Lei de Cotas.

Alocagdo orgamentaria desconectada da vulnerabilidade do corpo discente de cada
instituicdo, favorecendo as mais consolidadas, enquanto penaliza aquelas mais
recentes, com maior proporc¢do de estudantes de graduacdo em situacdo de pobreza e
com necessidades especificas de apoio e suporte.

Existéncia de programas diferentes de assisténcia estudantil com objetivos
semelhantes, sem compartilhamento de licdes aprendidas e racionalizacdo de esforcos.

Descoordenacdo e desarticulacdao da politica, com presenca de processos singulares em
cada instituicdo e, portanto, ampla fragmentacao da oferta de beneficios e servicos na
ponta.

Inexisténcia de acdes afirmativas para estudantes ingressantes pela Lei de Cotas —
estudantes de escola publica, negros, indigenas, quilombolas, PCDs — fragilizando sua
trajetdria no ensino superior federal.

Realizacdo de processos seletivos ndo-tempestivos a entrada dos estudantes no ensino
superior federal, além de pouco organizados, pouco transparentes e desconectados da
politica federal de assisténcia social.

Falta de clareza quanto aos servicos e beneficios ofertados nas instituicées — o que se
oferece, a que tempo, sob quais condic¢des, dificultando ao estudante vulnerdvel a
escolha em qual instituicdo estudar.

Invisibilizacdo da condicdo feminina no ensino superior, sem atengdo a aspectos como
licenca-maternidade, presenca nos cursos STEM (ciéncias, tecnologia, engenharia e
matemadtica), articulacdo com municipios para acesso a educacdo infantil, etc.

10

Implementacgdo da politica sem atenc¢do as demandas do corpo discente.

11

Incorporagdo de estudantes ndo-vulnerdveis a prestacdo de servicos e oferta de
beneficios promovidos pelas institui¢oes.

12

Aplicacdo de recursos em desconformidade ao decreto de regulamentacdo do PNAES,
por conta das fragilidades de normatiza¢do do Programa por parte do Governo Federal
e em cada uma das instituicdes.

13

Auséncia de registros administrativos confidveis, de sistema de informacdo e gestdo
integrado, bem como de processos consolidados de monitoramento e avaliacao,
dificultando o aperfeicoamento da politica.

Fonte: Elaboracdo propria.

Quanto aos fatores externos que podem interferir no andamento da politica, pode-se

enumerar: a renovacao da Lei de Cotas; a contratagdo de servidores técnicos administrativos;
monitoramento e avaliagdo; o controle interno e externo; e a judicializa¢ao.
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Sobre a Lei de Cotas, conforme artigo produzido por pesquisadores do Nucleo de
Pesquisa e Formacdao em Raca, Género e Justica Racial do Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento (AFRO Cebrap) e pelo Grupo de Estudos Multidisciplinares de A¢do Afirmativa da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Gemaa/Uerj)’®, quando da aprovacdo da Lei n?
13.409/2016, que renovou a Lei n2 12.990/2012 para incluir cotas para pessoas com deficiéncia,
o legislador retirou do Poder Executivo a responsabilidade exclusiva pela iniciativa de organizar
a revisdo da mesma no prazo de 10 anos, tornando-a indefinida. Perdida a exclusividade,
também se perde os termos de renovacao da principal medida responsavel pela mudanca
recente do perfil socioecon6mico do ensino superior federal, a qual impacta diretamente os
termos da oferta da assisténcia estudantil (FERES JUNIOR, LUZ, 2022).

De todo modo, o relatério de pesquisa sobre a Lei de Cotas produzido pela Enap (2021c)
sugere que, entre as possibilidades de seu aperfeicoamento, deve constar a politica de
assisténcia estudantil:

Com vistas a implementacdo do sistema de cotas, na perspectiva da democratizacdo do
acesso e da permanéncia no Ensino Superior e com base nos dados analisados nesta
pesquisa, sugere-se, a seguir, algumas possibilidades de aprimoramento da Lei Federal
n° 12.711/2012 no intuito de darmos continuidade a promocdo de politicas publicas
direcionadas a equidade social na perspectiva da pluralidade e da mitigacdo das
desigualdades sociais. Tais como: [...]

Democratizacdo das estratégias desenvolvidas pelas Instituicdes de Ensino Superior
quanto as acdes afirmativas realizadas, conforme a Lei n°® 12.711/12 para que ocorra
momentos de troca de experiéncias em prol do aprimoramento dessas metodologias,
em todas as IES, voltadas ndo apenas ao acesso, mas a permanéncia dos estudantes
publico-alvo da politica. [...]

Programa de acompanhamento psicolégico e académico para auxiliar o estudante no
decorrer do processo seletivo, validando agGes e intervengGes pedagdgicas cada vez
mais inclusivas voltadas as demandas e as necessidades apresentadas pelo estudante.

[...]

Ampliagdo dos incentivos voltados a assisténcia estudantil, como bolsas de Pesquisa,
Extensdo, moradia, alimentacdo, salde e recursos didaticos/materiais necessarios, na
perspectiva da promocdo da igualdade de oportunidades para todos os estudantes das
IES [...] (Enap, 2021c: 70-71).

A contratagdo — ou ndo — de servidores técnicos administrativos — assistentes sociais,
psicélogos(as), educadores fisicos, pedagogos, administradores, entre outros — aparece como
variavel de ajuste dos servicos da assisténcia estudantil: atengao a saude fisica e mental, apoio
pedagdgico, realizagdo de atividades culturais e esportivas etc. Dada a inexisténcia de
parametros nacionais sobre a oferta de servigos, tampouco qualquer mensuragao sobre a
intensidade da pressao exercida pela Lei de Cotas em cada um deles, ndo é possivel afirmar se
o mix de servidores publicos disponiveis para a execugao da politica é adequado, e adequado a
qué, ainda que o relato feito no ambito desta pesquisa seja de que o numero de profissionais a
disposicdo dos estudantes é insuficiente.

Sobre o controle interno, pode-se afirmar que até o presente momento o MEC nao
efetivou em acdes finalisticas as mudancas solicitadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU)
em relatdrio de 2016. Em 2019, a CGU reiterou a solicitagdo para avaliacdo da focalizacdo da
politica nos estudantes vulneraveis, afirmando a existéncia de erros de inclusdo (CGU, 2019). De
todo modo, hd um conjunto de agGes planejadas pelo Ministério para alterar a forma de

78 Disponivel em https://pp.nexojornal.com.br/opiniao/2022/0-Congresso-e-a-Lei-de-Cotas
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execucdo do PNAES, mas elas ainda ndo passaram por todas as instancias de tomada de decisdo
para que se processem.

Quanto ao controle externo, até o presente ndo houve uma auditoria compreensiva
sobre a assisténcia estudantil, mas agdes em unidades da RFEPCT e das universidades. De todo
modo, essa é uma possibilidade, que pode langar luz em fragilidades da politica ndo captadas
pelo presente esforco de pesquisa.

Finalmente, a judicializacdo surge como uma possibilidade de mudanga na politica, de
natureza bottom-up. Na medida em que determinadas unidades de ensino superior federal
vierem a falhar no atendimento de estudantes com deficiéncia, cotistas ou ndo, garante-se a
materialidade do direito a educagdo com a adogdo de a¢des imediatas e de mais longo prazo,
como a necessidade de intérpretes e implementacao de tecnologias assistivas, por exemplo.

Como buscou-se demonstrar na presente secdo, a politica federal de assisténcia
estudantil baseia-se na hipdtese de que o ensino superior federal deve fornecer apoios
institucionais de naturezas diversas para assegurar que os estudantes socioeconomicamente
vulneraveis possam usufruir do direito a educacdo. A época de institucionalizacdo do PNAES, a
vulnerabilidade econdmica foi definida como renda familiar mensal per capita de até 1,5 SM. De
modo pratico, esse critério combinou-se aos destinatarios da Lei de Cotas — pretos, pardos,
indigenas, quilombolas, pessoas com deficiéncia e as mulheres.

Quadro 25 Afirmacdo estilizada da Teoria do Programa da Assisténcia
Estudantil

Se a oferta de beneficios e servicos da assisténcia estudantil permite que alunos
socioeconomicamente vulnerdveis estudem no ensino superior federal, isto deve levar a
permanéncia destes estudantes no referido nivel de ensino, contribuindo para a
democratizagdo dos diplomados no pais, segundo as varidveis de raga, género, classe e regido.

Conforme a estruturacdo da Arvore de Problemas da assisténcia estudantil, a quest3o a
ser enfrentada pela politica reside, justamente, na auséncia de condi¢gdes de usufruto das
oportunidades ofertadas no ensino superior federal por estudantes vulneraveis. Caberia a ela
enfrenta-las, portanto. Se a literatura que se dispGe a avaliar a politica ndo é conclusiva sobre
os seus efeitos positivos na evasao neste nivel de ensino, os dados aqui trabalhados sugerem
gue a assertiva pode ser generalizada com um esforco adicional de investiga¢do. Na literatura
internacional, o estudo que mais se aproxima da construcdo institucional brasileira afirma que
uma elegibilidade bem construida, junto com a expansdo de recursos, proporciona queda nas
taxas de evasdo, mas nao de conclusao do ensino superior.

A auséncia de um sistema de informacdo e gestdo universal no interior da politica — com
capacidade de geracdo de métricas — restringe a possibilidade de uma investigacdo mais agil.
Assim, o que se pode afirmar até aqui é a existéncia de universidades e institutos federais que,
isoladamente, tiveram comprovadas a efetividade das suas intervengdes, — fator que pode ser
atribuido mais a maior disponibilidade local de recursos — orcamento, servidores técnico-
administrativos, professores, participacdo estudantil — do que a capacidade de coordenacdo e
articulagdo da politica, seja por meio do MEC ou do FONAPRACE.

Nesse sentido, pode-se afirmar que sdo lacunas no desenho da politica:
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e critérios de elegibilidade desatualizados, sem didlogo com a politica nacional de
assisténcia social ou com a Lei de Cotas;

e ampla heterogeneidade na implementacdo, sem fixacdo de parametros bdsicos de
processos ou padronizacao de beneficios para o usuario final;

e auséncia de estratégias de coordenacdo, articulagdo, monitoramento e avaliacdo,
expressa na falta de instrumentos padronizados de execucao pactuados pelo MEC com
as universidades e a RFEPCT e;

e auséncia de incentivos orcamentarios para as instituicGes que possuem maior numero
de estudantes vulneraveis, prejudicando justamente as unidades que mais precisam de
apoio.

Sintetizados os principais pontos levantados pela Teoria do Programa, junto com o
conhecimento produzido no ambito das se¢des anteriores, cabe proceder as recomendacdes
para o aperfeicoamento da politica nacional de assisténcia estudantil.

5.6 Consideragoes finais

De modo sintético, ha elementos na experiéncia dos gestores que sugerem que PNAES e
PBP, juntos, ampliam as condi¢cbes de permanéncia dos jovens na educacgdo superior publica
federal, ainda que seja necessdrio investigar as relagdes de causalidade que as garantem. Nesse
sentido, cumprem os objetivos para os quais foram desenhados.

O modelo de financiamento precisa se ajustar aos objetivos propostos da politica.
Confirmou-se a hipdtese de que que a assisténcia estudantil estd mais vinculada a fatores
incrementais do que ao numero de estudantes vulneraveis, ensejando mudancas na forma de
consignacdo de recursos orcamentarios.

A Lei de Cotas provocou mudangas nas instituicdes, ndo restritas a assisténcia estudantil.
Ha um esforgo para acolhimento das necessidades especificas desses estudantes: os cotistas,
por exemplo, sdo maioria entre os estudantes beneficiados, muito embora haja dificuldades
para a provisdao de apoio no primeiro ano no ensino superior.

Sobre a existéncia de programas diferentes de assisténcia estudantil no ensino superior
federal — PNAES e PBP — que nao compartilham experiéncias entre si, pode-se afirmar que sim,
eles fragmentam esforgos de intervengdo na mesma area de politica publica, ao mesmo tempo
em que respondem a pressoes de natureza bottom-up para lidar com as mudancas no perfil dos
estudantes universitarios, e que respeitam a autonomia universitaria, confirmando em parte a
segunda hipdtese levantada no inicio deste trabalho de pesquisa.

Ha erros de inclusdo na politica: estudantes ndo-vulnerdveis do ponto de vista econdmico
recebem auxilios, mas de modo geral a politica é bem focalizada. Nesse sentido, pode-se afirmar
gue a presente pesquisa confirma parcialmente a terceira hipdtese levantada no inicio dos
trabalhos.

A distribuicdo da renda familiar dos alunos matriculados no ensino superior federal sugere
a existéncia de uma demanda reprimida por assisténcia estudantil. Sua quantificacdo precisa
exige investigacdo adicional. A literatura sugere que estudantes vulneraveis sem apoio possuem
desempenho académico inferior ao potencial existente, em vistas da comparagdo com
estudantes vulneraveis que recebem bolsa.

Nao foi possivel testar a hipdtese sobre a retomada de crescimento econémico e a
concessao de bolsas de assisténcia estudantil para cursos especificos — nas dreas de saude,
STEM, economia. De todo modo, foi possivel evidenciar que ha um dilema or¢amentdrio na
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politica: os valores referenciais para a oferta de bolsas estdo defasados e penalizam os
estudantes mais pobres, ao mesmo tempo em que hd poucos recursos voluntarios disponiveis
para fazer frente ao problema. Acrescente-se que, a despeito do aumento do nimero de
matriculas, o nimero de estudantes beneficiados com apoio social no ensino superior federal
tem permanecido estavel ao longo dos anos.

Nesse sentido, a democratizacdo das condi¢Ges de permanéncia permanece como um
desafio. Recuperando a fala de uma das profissionais participantes da escuta qualificada: “O
auxilio-transporte ndo vai até o fim do més. Quando o dinheiro acaba, o estudante pula aroleta”.

A minimizacdao das desigualdades sociais e regionais ainda ndo foi solucionada. Como
antes afirmado, a consignagdo orgcamentdria ndo estd alinhada a vulnerabilidade dos
estudantes, de modo que aquelas unidades de ensino em regiées mais afetadas pela pobreza e
com estudantes vindos desse lugar sdao as mais penalizadas. Urge, assim, considerar a analise
aqui realizada como instrumento para a tomada de decisao alocativa.

Finalmente, na auséncia de um sistema de informacdes consolidado, ndo se pode afirmar
de modo generalizado que PNAES e PBP contribuam para a reducdo das taxas de retencdo e
evasdo no ensino superior federal e qual o seu impacto nas taxas de conclusdo. Por ora, pode-
se acolher a assertiva de que, em algumas unidades, observa-se na literatura empirica a reducdo
da taxa de evasdo. Para ampliar seu escopo, faz-se necessario ampliar as investigacdes nas bases
de dados fornecidas pelo Inep. A necessidade de criar um sistema de informacdo e gestao
unificado da politica — ou adocdo de um sistema que jd esteja em funcionamento nas
universidades e institutos federais — com identificacdo precisa de seus beneficidrios, é essencial
para qualificar a intervencdo publica, bem como para permitir seu controle social pela
comunidade académica.
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