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ACORDAO N° 2281/2024 — TCU — Plenério

1. Processo TC 017.513/2023-5

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional.

3. Interessados/Responsaveis: nio ha.

4. Orgao/Entidades: Ministério da Educagdo; Fundagio Universidade de Brasilia; Fundagio
Universidade do Amazonas; Fundagdo Universidade Federal da Grande Dourados; Fundagao
Universidade Federal de Ciéncias da Satde de Porto Alegre; Fundagdao Universidade Federal de Mato
Grosso; Fundagdo Universidade Federal de Mato Grosso do Sul; Fundacdao Universidade Federal de
Ouro Preto; Fundacao Universidade Federal de Rondonia; Fundagdo Universidade Federal de Sao
Carlos; Fundacao Universidade Federal de Sdo Jodao Del Rei; Fundacdo Universidade Federal de
Sergipe; Fundacdo Universidade Federal de Uberlandia; Fundagcdo Universidade Federal de Vigosa;
Fundag¢ao Universidade Federal do ABC; Fundagdo Universidade Federal do Acre; Fundagao
Universidade Federal do Amapéa; Fundagao Universidade Federal do Maranhdo; Fundagao
Universidade Federal do Pampa; Fundacdo Universidade Federal do Piaui; Fundagcdo Universidade
Federal do Rio Grande; Fundacao Universidade Federal do Tocantins; Fundacao Universidade Federal
do Vale do Sa@o Francisco; Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira;
Universidade Federal da Bahia; Universidade Federal da Fronteira Sul; Universidade Federal da
Integragdo Latino-Americana; Universidade Federal da Paraiba; Universidade Federal de Alagoas;
Universidade Federal de Alfenas; Universidade Federal de Campina Grande; Universidade Federal de
Catalao; Universidade Federal de Goias; Universidade Federal de Itajubd; Universidade Federal de
Jatai; Universidade Federal de Juiz de Fora; Universidade Federal de Lavras; Universidade Federal de
Minas Gerais; Universidade Federal de Pelotas; Universidade Federal de Pernambuco; Universidade
Federal de Rondondpolis; Universidade Federal de Roraima; Universidade Federal de Santa Catarina;
Universidade Federal de Santa Maria; Universidade Federal de Sao Paulo; Universidade Federal do
Agreste de Pernambuco; Universidade Federal do Cariri; Universidade Federal do Ceara; Universidade
Federal do Delta do Parnaiba; Universidade Federal do Espirito Santo; Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro; Universidade Federal do Norte do Tocantins; Universidade Federal do Oeste da
Bahia; Universidade Federal do Oeste do Para; Universidade Federal do Para; Universidade Federal do
Parana; Universidade Federal do Reconcavo da Bahia; Universidade Federal do Rio de Janeiro;
Universidade Federal do Rio Grande do Norte; Universidade Federal do Rio Grande do Sul;
Universidade Federal do Sul da Bahia; Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para; Universidade
Federal do Tridngulo Mineiro; Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri;
Universidade Federal Fluminense; Universidade Federal Rural da Amazo6nia; Universidade Federal
Rural de Pernambuco; Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro; Universidade Federal Rural do
Semiarido; Universidade Tecnoldgica Federal do Parana.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Jilio Marcelo de Oliveira.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Educa¢do, Cultura, Esporte e Direitos
Humanos (AudEducagdo).

8. Representacdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional, que teve por objeto
avaliar o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil,

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdao do Plenario,
ante as razoes expostas pelo relator, em:

9.1. recomendar ao Ministério da Educa¢do, com fundamento no art. 11 da Resolugao-
TCU 315/2020, que:
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9.1.1. em articulagdo com os demais Orgdos superiores, adote medidas para recompor o
or¢amento do Programa de Assisténcia Estudantil (PAE), em vista da significativa depreciacdo dos
valores, em termos atualizados desde 2016;

9.1.2. em articulacdo com as universidades federais, reavalic e elabore nova matriz de
distribuicdo dos recursos do PAE (Matriz PNAES), observando o contexto de defasagem dos valores e
de distribui¢ao inadequada entre as Ifes em face do publico-alvo potencial, bem como outros possiveis
fatores de desigualdade;

9.1.3. em articulacdo com as instituigdes federais de ensino que gerenciem e executem o
PAE, defina um conjunto de dados padronizados a serem fornecidos pelas entidades, bem como sua
metodologia de obten¢do, considerando os sistemas e os instrumentos por elas ja utilizados, que
possibilite:

9.1.3.1. a mensuracdo adequada da efetiva demanda de discentes em situacdo de
vulnerabilidade e de suas necessidades;

9.1.3.2. a andlise da execucdo da assisténcia estudantil, inclusive quando realizada com
recursos proprios; e

9.1.3.3. a realizacdao de avaliagdes sistematicas dos resultados e impactos da assisténcia
estudantil.

9.2. recomendar as sessenta e nove universidades federais relacionadas no item 4 acima,
com fundamento no art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, que:

9.2.1. realizem a coleta de dados socioecondmicos de todos os discentes no momento do
ingresso, acompanhada de a¢des de sensibilizacdo da comunidade académica acerca da importincia de
fornecé-los, os quais deverdo ser utilizados para dimensionamento quantitativo e qualitativo do
publico-alvo potencial do PAE, bem como para planejamento, execu¢do e avaliacdo das acgdes de
assisténcia estudantil;

9.2.2. aperfeicoem os fluxos de selecdo de beneficidrios de assisténcia estudantil, com
medidas tais como:

9.2.2.1. coleta de informagdes socioecondmicas, ainda que meramente declaratdrias, na
inscri¢do dos concursos vestibulares e/ou Sisu, para identificacdo de potenciais beneficidrios;

9.2.2.2. utilizagdo de extrato do CadUnico como aproximagcio inicial para comprovagdo de
vulnerabilidade e adogdo de cadastro geral de fluxo continuo para apresentagdo da documentagao
comprobatdria da situagdo socioecondomica e/ou de vulnerabilidade;

9.2.2.3. fixagdo de prazo de, no minimo, 2 (dois) anos para validade da documentagao
apresentada;

9.2.2.4. realizacao de acompanhamento permanente mediante amostragem da manuten¢ao
da condicao de vulnerabilidade;

9.2.2.5. uso de sistema informatizado para inscri¢do, envio da documentacao e selecao dos
beneficiarios.

9.2.3. utilizem como critérios de sele¢ao dos beneficiarios do PAE outros marcadores de
vulnerabilidade socioecondmica que ndo os de renda familiar per capita e de origem em escola
publica, de modo a abranger a maior diversidade possivel de perfis de vulnerabilidade;

9.2.4. realizem a divulgacdo dos potenciais auxilios de assisténcia estudantil e de seus
valores ilustrativos nas publicacdes em suas redes sociais e sitios eletronicos relacionadas a
chamamentos para participagdo em concursos vestibulares, Enem e Sisu;

9.2.5. regulamentem e implementem instancias especificas de assuntos de assisténcia
estudantil com efetiva participagao discente, com fung¢ao deliberativa e reunides perioddicas;

9.2.6. divulguem, em ferramenta de transparéncia ativa, informagdes dos beneficiarios do
PAE contendo, no minimo, nome, tipo de bolsa/auxilio, valor e periodo de competéncia;

9.2.7. divulguem informagdes acerca da execucdo e dos resultados do PAE, mediante
relatorio de avaliagdo, painéis de business intelligence e outros que possibilitem a utilizagdo de dados
desagregados por grupo vulneravel.
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9.3. recomendar ao Ministério da Educacao e as universidades federais, com fundamento
no art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, que adotem medidas no sentido de conferir melhor alocagao
de recursos humanos em seus respectivos setores de assisténcia estudantil;

9.4. dar ciéncia as universidades federais, com fundamento no art. 9°, inciso II, da
Resolugao-TCU 315/2020, de que:

9.4.1. a auséncia de controles orcamentarios que identifiquem despesas e receitas de seus
restaurantes universitarios e suas fontes de financiamento (PAE, recursos proprios, arrecadacao direta
ou outros) e que demonstrem, de forma transparente, o montante de recursos do PAE destinado aos
alunos em situagdo de vulnerabilidade socioecondmica e aquele destinado aos demais usudrios ndo ¢
compativel com o art. 8°, caput e §1°, incisos Il e V, da Lei 12.527/2011;

9.4.2. a ndo implementacdo de mecanismos sistematicos de avaliacdo da politica interna de
assisténcia estudantil, incluindo a execugao do PAE, estd em desacordo com os arts. 7°, inciso 1V, da
Lei 14.914/2024 e 5°, inciso 11, do Decreto 7.234/2010;

9.4.3. a ndo realiza¢dao de acdes relacionadas a inclusdo, a equidade e ao enfrentamento as
desigualdades sociais que envolvam toda a comunidade académica (docentes, servidores técnico-
administrativos e discentes), bem como a nao criacdo de mecanismos efetivos de combate as praticas
de qualquer forma de discriminagdo e a ocorréncia de assédio moral e sexual nas universidades, esta
em desacordo com os arts. 27 ¢ 28 da Lei 13.146/2015, 56 da Lei 12.288/2010, 13 da Lei 12.852/2013
e 2° e 3° do Decreto 8.727/2016;

9.4.4. a auséncia de regulamentagdo interna do PAE e a ndo normatizagdo da integralidade
das disposicdes necessdrias a sua execugdo estdo em desacordo com os arts. 6° e 7° da Lei
14.914/2024, ¢ 3°, § 2°, ¢ 5°, do Decreto 7.234/2010.

9.5. informar o teor desta decisdo as universidades federais, as instituigdes integrantes da
rede federal de educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica, ao Ministério da Educagdo, ao
Ministério do Planejamento e Orgamento, a Comissdo de Educa¢dao da Camara dos Deputados, a
Comissao de Educacgdo, Esporte e Cultura do Senado Federal, a Controladoria-Geral da Unido, a
Associagdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior € ao Forum Nacional
de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis;

9.6. autorizar a AudEducag¢do a autuar processo do tipo Acompanhamento (ACOM) com
vistas a continuidade do exame sobre o programa de assisténcia estudantil e, eventualmente, se
necessario for, sobre a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil, inclusive para fins de avalia¢do da
Lista de Alto Risco, realizando, nos mesmos autos, o monitoramento desta deliberacao; e

9.7. arquivar o processo.

10. Ata n® 43/2024 — Plenério.

11. Data da Sessao: 23/10/2024 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2281-43/24-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Aroldo Cedraz, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS JHONATAN DE JESUS
Presidente Relator

Fui presente:
(Assinado Eletronicamente)

CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria operacional destinada a avaliar o Programa Nacional de

Assisténcia Estudantil, regulamentado pelo Decreto 7.234/2010, e a contribuir para o atingimento de
seus objetivos: democratizar as condigdes de permanéncia dos jovens na educacdo superior publica
federal; minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia ¢ na conclusdo da
educacdo superior; reduzir as taxas de reten¢do e evasdo; e contribuir para a promo¢ao da inclusio
social pela educagao.

2.

O relatorio de auditoria, no excerto abaixo, traz uma visdo geral sobre o objeto fiscalizado:

“19. Pode-se considerar que a politica de assisténcia estudantil do ensino superior, em
sentido amplo, abrange o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) e outras agdes,
tais como o Programa Bolsa Permanéncia (PBP), o Projeto Milton Santos de Acesso ao Ensino
Superior (PROMISAES) e o Programa de Acessibilidade na Educacao Superior (Incluir).

20. Nesse contexto, importa consignar que o conceito de assisténcia estudantil (AE) como
politica ¢ mais amplo do que o PNAES. O Forum Nacional dos Pro-Reitores de Assisténcia
Estudantil (FONAPRACE), instancia no ambito da Associa¢do Nacional do Dirigentes das
Instituigoes Federais de Ensino Superior (ANDIFES) estabeleceu a seguinte definigdo de
‘assisténcia estudantil’:
‘um conjunto de principios e diretrizes que norteiam a implantacdo de agdes para garantir o
acesso, a permanéncia e a conclusdo de cursos de graduagdo dos estudantes das IFES, na
perspectiva da inclusdo social, formagdo ampliada, produ¢do do conhecimento, melhoria do
desempenho académico e da qualidade de vida (pega 41, p. 32)’

21. Assim, a politica de AE ¢ implementada de forma fragmentada e constitui matéria
relacionada tanto aos 6rgdos superiores responsaveis pelas politicas de educagdo, em especial o
Ministério da Educag@o, como pelas proprias IFES, no ambito de sua regulamentagao interna.

22. As desigualdades no acesso e na permanéncia no ensino superior constituem problemas
publicos inseridos na agenda governamental. Um problema publico, para assim ser considerado,
deve ser diagnosticado e delimitado, ser reconhecido pela sociedade e passivel de tratamento
(Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU, 2020).

23. A politica de assisténcia estudantil, com o foco limitado aos cursos de graduagdo
presencial das IFES, surge no contexto do tratamento desse problema publico e tem por objetivo
prover a protecdo social para que os alunos em condi¢des desiguais tenham acesso as vagas dos
cursos superiores € posteriormente mantenham o vinculo (permanéncia) e concluam seus cursos de
forma satisfatoria. [...]

24. Assim, a politica para acesso e permanéncia de estudantes no ensino superior ¢ tratada
em diversos instrumentos, a exemplo da Lei 12.711/2012 (Lei das Cotas), recentemente ampliada
pela Lei 14.723/2023, passando por decretos e normas internas, até acdes centralizadas geridas pelo
Ministério da Educacdo, como o Programa Bolsa Permanéncia (PBP), regido pela Portaria MEC
389/2013.

[.]

26. O programa também abarca o tema do desempenho académico, expresso no art. 4°,
paragrafo Unico, primeira parte, do Decreto 7.234/2010: ‘as a¢des de assisténcia estudantil devem
considerar a necessidade de viabilizar a igualdade de oportunidades, contribuir para a melhoria do
desempenho académico.’

[...]

35. Salienta-se que a assisténcia estudantil foi assegurada na Constitui¢do Federal de 1988.
No artigo 206, inciso I, define-se como um dos trés principios para o ensino a ‘igualdade de
condigdes para 0 acesso e permanéncia na escola’.
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36. Com a expansdo, interiorizagdo e reestruturagdo do ensino superior, que ocorreu
principalmente nas décadas iniciais do século XXI, acompanhadas da maior democratizagdao do
acesso, reforcou-se a necessidade de consolidagao e ampliagdo da politica de assisténcia estudantil.

[.]

40. Numa perspectiva larga, sdo diversas as situagdes que trazem dificuldades para a
trajetoria académica. O conceito de vulnerabilidade ¢ amplo, relacionando-se a condig¢des
decorrentes da pobreza, da privagdo (seja por auséncia de renda ou acesso dificultado aos servigos
publicos), fragilizagdo de vinculos afetivos e relacionais ou questdes de pertencimento social
(discriminagdo etaria, étnica, de género, por deficiéncias, entre outros).

41. Dentre as condi¢cdes de desigualdade que a AE procura enfrentar, concretizada nas
disposi¢oes do PNAES, o foco maior ¢ de natureza social, vinculado a renda e a origem escolar.
[...]

43, O PNAES prevé agdes de apoio em areas especificas, relevantes para a permanéncia dos

estudantes: moradia estudantil; alimentacdo; transporte; atencdo a saude; inclusdo digital; cultura;
esporte; creche; apoio pedagdgico; e acesso, participacdo e aprendizagem de estudantes com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades e superdotacdo (art. 3°, §
1°).

44, Nao ha uma base centralizada de dados sobre a execucdo das agdes de AE a cargo das
universidades, seja em relagdo a quantitativos fisicos, seja em relag@o a aspectos qualitativos. Cada
IFES institui seus mecanismos de controle e de tratamento das informagdes sobre as modalidades
de assisténcia estudantil oferecidas, de acordo com sua politica propria.

[...]

46. Quanto a dimensao financeira, os recursos do PNAES sdo alocados nos orcamentos das
IFES utilizando-se a Ag¢do Orcamentaria 4002 — Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior,
inserida no Programa de Trabalho 5013 — Educagdo Superior — Graduagao, Pos-Graduagdo, Ensino,
Pesquisa e Extensao.

[.]

49. A distribuicdo do montante orgamentario entre cada uma das universidades federais é
feita a partir de uma matriz espelhada na matriz de distribui¢do dos recursos de custeio e capital das
universidades (matriz OCC).”

3. Os trabalhos foram conduzidos de forma a responder as seguintes questdes de auditoria:

“1) Em que medida as normas relacionadas a politica de assisténcia estudantil editadas pelas IFES
dispdem sobre os requisitos e diretrizes dispostos no Decreto 7.234/2010?

2) Em que medida discentes em situagcdo de vulnerabilidade e demais categorias estdo sendo
atendidos pelo PNAES, de forma a maximizar o atingimento dos objetivos do PNAES?

3) De que maneira os recursos financeiros sao alocados ao PNAES e distribuidos entre as 69 IFES
de forma a garantir a equidade e a diminui¢ao de desigualdades sociais e regionais?

4) Em que medida esta sendo acompanhada e avaliada a execucdo das ag¢des de assisténcia
estudantil do PNAES, com a devida transparéncia?”

4. Ao término da fiscalizagdo, foram identificados treze achados: 1) reducao significativa do
montante global de recursos no Or¢amento Geral da Unido; 2) critérios inadequados para distribuicao
de recursos entre as universidades; 3) alocagdo expressiva de recursos do programa para subsidio de
alimenta¢@o a usudrios do restaurante universitirio ndo compreendidos no publico-alvo prioritério; 4)
insuficiéncia de pessoal nas equipes de assisténcia estudantil das universidades; 5) deficiéncias na
identificacdo dos ingressantes vulneraveis socioeconomicamente e consequente dimensionamento
inadequado da demanda ndo atendida; 6) deficiéncias na sistematica do Ministério da Educacdo
(MEC) para coleta de dados sobre a execugdo da assisténcia estudantil e sobre seu publico-alvo; 7)
falta de avaliacdo sobre os resultados locais e nacional do programa; 8) deficiéncias nos fluxos de
selecdo que dificultam o acesso dos interessados; 9) deficiéncias na execucao das acdes de assisténcia
estudantil, que ndo abrangem a totalidade das situagdes de vulnerabilidade e ndo contemplam de forma

2
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satisfatoria agdes de inclusdo e equidade; 10) auséncia de divulgagdo prévia dos auxilios de assisténcia
estudantil aos potenciais ingressantes no ensino superior; 11) deficiéncias na regulamentagdo interna
do programa; 12) baixa efetividade dos mecanismos de participacdo discente; e 13) insuficiéncia da
divulgagdo de dados e informagdes sobre a execugdo do programa e falta de transparéncia sobre seus
resultados.

5. Em face dessas constatacdes, a equipe de auditoria propds recomendagdes e ciéncias, bem
como autuagdao de processo do tipo Acompanhamento (ACOM) para continuidade do exame da
matéria e monitoramento das providéncias adotadas pelos 6rgaos. O encaminhamento contou com a
anuéncia do corpo dirigente da AudEducacao, que efetuou ajustes pontuais, e do ilustre representante
do Ministério Publico de Contas, Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

skokskokosk

6. Inicialmente, € necessario reportar que, apds a conclusdo do relatério de auditoria, houve,
em 3/7/2024, a san¢ao da Lei 14.914, que instituiu a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
“com a finalidade de ampliar e garantir as condigoes de permanéncia dos estudantes na educagdo
superior e na educagdo profissional, cientifica e tecnologica publica federal e de conclusdo dos
respectivos cursos”, abarcando os seguintes programas e acoes:

“Art. 4°[...]

I - Programa de Assisténcia Estudantil (PAE);

IT - Programa de Bolsa Permanéncia (PBP);

III - Programa de Alimentacao Saudavel na Educacdo Superior (Pases);

IV - Programa Estudantil de Moradia (PEM);

V - Programa de Apoio ao Transporte do Estudante (Pate);

VI - Programa Incluir de Acessibilidade na Educagao (Incluir);

VII - Programa de Permanéncia Parental na Educagdo (Propepe);

VIII - Programa de Acolhimento nas Bibliotecas (PAB);

IX - Programa de Atengdo a Saude Mental dos Estudantes (PAS);

X - Programa Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior (Promisaes);

XI - Beneficio Permanéncia na Educagao Superior;

XII - oferta de servicos pelas proprias instituicdes federais de ensino superior e pelas instituicdes da

rede federal de educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica;

XIII - outras agdes tornadas publicas por meio de ato normativo do Ministro de Estado da
Educacdo, observada a compatibilizagdo dessas agdes com as dotagdes orgamentarias existentes, €
desde que ndo haja prejuizos aos programas e as agdes constantes dos incisos I a XII do caput deste
artigo.”

7. Como se vé€, o escopo da politica recém-instituida vai além do objeto desta fiscalizacao,
que se concentra na andlise do agora denominado “Programa de Assisténcia Estudantil” (PAE),
conforme o inciso I acima, cujas regras estdo dispostas nos arts. 5° ao 7° daquela lei.

8. As areas de abrangéncia previstas no §1° do art. 3° do Decreto 7.234/2010 ndo foram
alteradas pela nova lei (§ 1° do art. 5°), porém o programa, antes restrito ao atendimento de estudantes
regularmente matriculados em cursos de graduacdo presencial das instituigdes federais de ensino,
passou a alcangar cursos presenciais de educagdo profissional técnica de nivel médio.

9. Além disso, o art. 6° da Lei 14.914/2024, abaixo reproduzido, ao definir o publico-alvo
prioritario do PAE, trouxe hipoteses além daquelas previstas no decreto (estudantes egressos da rede
publica de educacdo bésica ou em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica); por outro lado,
limitou o critério de renda familiar per capita a um salario minimo:
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“Art. 6° O PAE sera destinado prioritariamente aos estudantes regularmente matriculados em
cursos presenciais de graduagao das instituicdes federais de ensino superior € em cursos presenciais
de graduacdo e cursos presenciais de educagdo profissional técnica de nivel médio das instituigdes
da rede federal de educagdo profissional, cientifica e tecnoldgica, e o estudante beneficiario devera
atender ao menos um dos seguintes requisitos, sem prejuizo de outros suplementares estabelecidos
pela instituigdo em que estiver matriculado:

I - ser egresso da rede publica de educagao basica;
IT - ser egresso da rede privada na condicdo de bolsista integral na educacao basica;
III - estar matriculado nas vagas reservadas de que trata a Lei n® 12.711, de 29 de agosto de 2012;

IV - ser integrante de grupo familiar em situagdo de vulnerabilidade socioecondmica, observado o
limite de renda bruta familiar mensal per capita de até 1 (um) saldrio minimo, podendo ser criadas,
nos termos do regulamento, faixas de ordem de prioridade para atendimento, da seguinte forma:

a) integrante de grupo familiar com renda bruta familiar mensal per capita de até 1/2 (meio) salario
minimo;

b) integrante de grupo familiar com renda bruta familiar mensal per capita entre 1/2 (meio) e 1
(um) saldrio minimo;

V - ser estudante com deficiéncia a qual requeira acompanhamento pedagdgico necessario a sua
permanéncia na educagdo superior, independentemente de sua origem escolar ou renda;

VI - ser estudante oriundo de entidade ou de abrigo de acolhimento institucional ndo adotado em
idade de saida;

VII - (VETADO);

VIII - ser estudante quilombola, indigena ou de comunidades tradicionais;

IX - ser estudante estrangeiro em situagao de vulnerabilidade socioecondmica ou refugiado.”

10. Embora aprovada depois da conclusdo do relatorio, a lei foi, em boa medida, considerada
na fiscalizagdo, pois o projeto de lei que lhe deu origem foi analisado pela equipe.

11. A sigla PNAES, que no Decreto 7.234/2010 esta associada ao Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil, ¢ empregada na Lei 14.914/2024 para designar a Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil; para o referido programa, a novel lei emprega a sigla PAE (art. 4°, inciso I),
que passo a utilizar neste voto, a fim a evitar eventual dubiedade.

skokskokook

12. Tendo em conta a qualidade do trabalho realizado, incorporo o teor do relatério de
auditoria (peca 65) as minhas razdes de decidir, sem prejuizo de tecer consideragdes sobre aspectos
que entendo relevantes.

13. O achado 1 aponta que a execugdo financeira e orcamentaria do programa (acao
orcamentaria 4002) nos exercicios de 2022, 2023 e 2024, em comparacdo com a do ano de 2016, foi
reduzida em 23,76%, 23,44% e 16,69%, respectivamente.

14. Com base em informagdes prestadas pelas Instituicdes Federais de Ensino Superior (Ifes),
a equipe de fiscalizagdo identificou déficit de R$ 470 milhdes no orgamento do PAE, valor estimado,
principalmente, com base em solicitagdes de auxilios ndo atendidas (alunos inscritos e nao
beneficiados).

15. Dos alunos que se candidatam estima-se que 1/3, cerca de 80 mil, ndo consegue os
beneficios. Além desses, hd os que nao se inscrevem por desconhecer as a¢des de assisténcia estudantil
ou por entender que, em razdo das restricdes de vagas e de recursos, ndo teriam éxito na demanda.

16. Devido a insuficiéncia de recursos, as Ifes classificam os estudantes em alta, média e baixa
vulnerabilidade, conforme a faixa de renda familiar, e priorizam os mais carentes; por consequéncia,
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tem-se um contingente de beneficiarios que, embora elegiveis, ndo conseguem ser atendidos no ambito
do PAE.

17. Além disso, os efeitos da reducdo dos recursos alocados no programa sdo agravados pelo
aumento do ingresso de discentes vulneraveis ocorrido nos ultimos anos, especialmente em razao da
politica de cotas, que passou de 27% para 41% entre 2016 e 2022.

18. Nesse cenario, a equipe entende crucial a recomposi¢do do or¢amento do programa, no
minimo, ao nivel historico de 2016 e propde recomendacao ao MEC nesse sentido. A titular da
AudEducagdo concorda com a necessidade de restabelecimento dos valores, mas pondera caber ao
gestor aferir de forma mais acurada o montante de recursos a ser destinado ao programa, e, dessa
forma, considera impertinente o parametro de realinhamento sugerido pela equipe.

19. Com o advento da Lei 14.914/2024, o encaminhamento proposto se mostra ainda mais
acertado, tendo em vista que o PAE passou a abarcar ndo apenas a graduagdo, mas também os cursos
de educagao profissional técnica de nivel médio, além de estabelecer outras hipoteses que autorizam a
percepcao da assisténcia; desse modo, manifesto minha concordancia com a recomendagdo proposta,
com o ajuste sugerido pela titular da unidade técnica.

20. O achado 2 diz respeito a inadequada distribui¢@o dos recursos or¢gamentarios do programa
entre as universidades, que nao leva em conta o perfil socioecondmico dos discentes de cada
instituicao. O calculo, essencialmente, ¢ baseado na quantidade de alunos da graduacdo ponderada pelo
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do municipio do curso.

21. Constatada a importancia de uma base de dados auditavel e confidvel que permita
direcionar os recursos a partir de indicadores de vulnerabilidade, a equipe sugere recomendar ao
Ministério da Educacdo que, em conjunto com as universidades federais, reavalie e elabore nova
proposta de matriz de distribui¢ao, encaminhamento que entendo adequado.

22. O achado 3 refere-se a alocacdo de recursos expressivos em restaurantes universitarios
(RU), que, de forma geral, cobram preco inferior ao custo da refeicdo oferecida. Como a utilizacao dos
restaurantes ¢ aberta a toda a comunidade académica, parcela relevante dos recursos do PAE ¢
direcionada para subsidio de carater universal, beneficiando usuarios nao inseridos entre o publico-
alvo prioritario do programa.

23. Tal constatagdo, entretanto, como bem destacou a equipe de auditoria, ndo constitui
irregularidade, pois o Decreto 7.234/2010, embora estabelega tal prioridade, ndo contém disposi¢ao
que obste a aplicagao dos recursos do programa nesse tipo de agdo. H4, contudo, a necessidade de
conferir a devida transparéncia as despesas e receitas relacionadas a atividade, de forma a possibilitar o
exercicio do controle social.

24, Quanto ao ponto, a Lei 14.914/2024 concebeu, no ambito da Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil, o Programa de Alimentacdo Saudavel na Educagdo Superior (Pases), cujo
escopo inclui os restaurantes universitarios:

“Art. 11. O Programa de Alimentagdo Saudavel na Educagdo Superior (Pases) destina-se a

promover e garantir a seguran¢a alimentar e nutricional dos estudantes ao desenvolverem
atividades de ensino, pesquisa e extensao no &mbito do espago académico.

[...]

Art. 14. As institui¢des federais de ensino superior ¢ as instituicdes da rede federal de educagdo
profissional, cientifica e tecnolégica devem atuar de forma a oferecer espagos adequados para a
oferta e o consumo de alimentos, por meio da criacdo e¢ da disponibilizagdo de restaurantes
universitarios que também atuem como espagos de formagao cultural e para a cidadania.

§ 1° Os recursos do Pases deverdo garantir as condi¢des para a oferta de alimentagdo saudavel e
adequada nas instituicdes federais de ensino superior e nas institui¢cdes da rede federal de educagio
profissional, cientifica e tecnologica.”
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25. Embora o Pases esteja diretamente alinhado a tematica deste achado, ¢ plausivel que
recursos atrelados ao PAE continuem sendo aplicados nos restaurantes universitarios, porquanto a
alimentacdo segue entre as acdes englobadas por esse programa (inciso II do art. 5° da Lei
14.914/2024); portanto, a ciéncia proposta pela equipe de auditoria mantém-se apropriada.

26. O achado 4 se relaciona a insuficiéncia de pessoal nas equipes de assisténcia estudantil,
caréncia que atinge as mais diversas dreas e impacta negativamente o programa em todas as suas fases:
regulamentagdo, selecdo, execucao, acompanhamento e avaliacao.

217. Por se tratar de queixa relatada por todas as universidades entrevistadas, entendo oportuna
a proposta de recomendar as institui¢des que viabilizem suficiente alocagdo de recursos humanos em
seus setores de assisténcia estudantil.

28. O achado 5 trata de deficiéncias na identificacdo de ingressantes vulneraveis. Apesar de
todas as universidades federais efetuarem o registro de algum tipo de dado socioecondmico no
processo de matricula, em especial origem escolar e ingresso por cotas, cerca de 46% afirmaram nao
usar esses dados na identificagdo do publico-alvo do programa.

29. A obtencdo de dados acerca da composicao do quadro discente permite identificar as
necessidades e as diferengas especificas entre grupos. Assim, considerando a importancia de obter
informagdes sobre a condicdo socioeconOmica e outras situacdes de vulnerabilidade dos alunos,
fundamentais para o bom andamento do programa, manifesto anuéncia a proposta de remeter as
institui¢des de ensino recomendacao nesse sentido.

30. Os achados 6 e 7 estdo inter-relacionados: o primeiro trata de deficiéncias do Ministério da
Educagao na coleta de dados sobre a execug¢ao do programa e sobre o seu publico-alvo; o segundo, da
falta de avaliag¢do sobre os resultados locais e nacional das agdes de assisténcia estudantil.

31. O MEC desconhece a demanda nao atendida e ndo elabora estudos que indiquem os
valores de auxilio desejaveis para o pleno atendimento das necessidades dos estudantes e ndo dispoe
de informagdes sobre atividades de assisténcia estudantil financiadas com recursos proprios das
universidades; apesar de solicitar anualmente as Ifes o envio de planilha rica em informagdes, a
producao de analises a partir dos dados coletados mostra-se bastante dificil.

32. De forma similar, a maioria das Ifes também ndo promove avaliagdes consistentes e
sistematicas que viabilizem aferir os resultados do programa.

33. O desenvolvimento de mecanismos de avaliagdo do programa com base em dados
padronizados, confiaveis e auditaveis permitirda mensurar ¢ demonstrar os impactos positivos sobre
permanéncia, taxas de evasdo e de retencdo, desempenho académico, entre outros. Assim, a equipe de
auditoria propde recomendar a pasta ministerial que, em articulagdo com as universidades, defina um
conjunto de dados e indicadores padronizados a permitir a avaliagdo nacional dos resultados e dos
impactos do PAE.

34. Por sua vez, a titular da AudEducacao, integrando esta analise aquela realizada no ambito
do TC 014.924/2023-4 — fiscalizagdo sobre evasao de estudantes na rede federal de educacao
profissional, cientifica e tecnolégica —, sugere ajustar a redagdo, de modo a envolver ndo apenas as
universidades, mas todas as instituicdes federais de ensino que gerenciem recursos do programa.

35. Entendo adequado o encaminhamento, na forma sugerida pela titular da unidade técnica
especializada.
36. De acordo com o achado 8, a complexidade e a morosidade dos fluxos de sele¢dao

dificultam o acesso de interessados ao programa. Segundo os dados apresentados pelas universidades,
entre a matricula e o efetivo recebimento dos beneficios, transcorrem, em média, 73 dias, intervalo
preocupante, visto que a probabilidade de evasao do aluno ¢ diretamente proporcional a demora na
concessao do auxilio.
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37. Indicou-se a necessidade de as instituigdes reavaliarem o custo-beneficio de seus processos
seletivos, sopesando os riscos de eventual concessdo indevida de beneficio com os efeitos de evasdes
provocadas pela morosidade ou dificuldades relacionadas a selecao; ponderou-se que a simplificagao
dos procedimentos ndo obstaria outras formas de controle, tal como o acompanhamento permanente
dos beneficios concedidos por amostragem.

38. Em vista da necessidade de aperfeigoamento dos fluxos de selecdo de beneficidrios de
assisténcia estudantil, entendo pertinente a recomendagao nesse sentido.

39. O achado 9 indica que as acdes de assisténcia estudantil ndo amparam a totalidade das
situagdes de vulnerabilidade. Observou-se que os objetivos de “minimizar os efeitos das desigualdades
sociais e regionais na permanéncia e conclusdo da educacdo superior” e de “contribuir para a
promogado da inclusdo social pela educa¢do”, previstos, respectivamente, nos incisos II e IV do art. 2°
do Decreto 7.234/2010, assim como na Lei 14.194/2024, ndo estdo sendo plenamente atingidos.

40. Muito embora o publico-alvo prioritario do programa seja formado por estudantes egressos
da rede publica de educacdo basica e/ou com baixa renda familiar, é permitido as institui¢des de ensino
fixar requisitos diversos, de forma a alcangar alunos submetidos a outras formas de vulnerabilidade
social e a contribuir para a efetividade das a¢des. Nesse contexto, o relatoério de auditoria remete a
disposigdes contidas, entre outras normas, no Plano Nacional da Educacao (Lei 13.005/2014) e nos
Estatutos da Juventude (Lei 12.852/2013), da Pessoa com Deficiéncia (Lei 13.146/2015) e da
Igualdade Racial (Lei 12.288/2010).

41. A linha defendida pela equipe de fiscalizacdo estd em consonancia com as disposi¢des do

art. 6° Lei 14.914/2014, que estabelece hipdteses adicionais, ndo previstas expressamente no referido

decreto, para a percepg¢ao prioritaria dos beneficios do programa de assisténcia estudantil:
“Art. 6° O PAE sera destinado prioritariamente aos estudantes regularmente matriculados em
cursos presenciais de graduagdo das institui¢des federais de ensino superior € em cursos presenciais
de graduacdo e cursos presenciais de educagdo profissional técnica de nivel médio das institui¢cdes
da rede federal de educag@o profissional, cientifica e tecnoldgica, e o estudante beneficiario devera
atender ao menos um dos seguintes requisitos, sem prejuizo de outros suplementares estabelecidos
pela instituicdo em que estiver matriculado:

V - ser estudante com deficiéncia a qual requeira acompanhamento pedagdgico necessario a sua
permanéncia na educagdo superior, independentemente de sua origem escolar ou renda;

VI - ser estudante oriundo de entidade ou de abrigo de acolhimento institucional ndo adotado em
idade de saida;

VII - (VETADO);
VIII - ser estudante quilombola, indigena ou de comunidades tradicionais;
IX - ser estudante estrangeiro em situagdo de vulnerabilidade socioecondmica ou refugiado.”

42. Portanto, a utilizagdo de outros marcadores de vulnerabilidade socioecondmica, que nao os
de renda familiar e de origem em escola publica, ¢ medida congruente com as finalidades do PAE,
razdo pela qual entendo acertado o encaminhamento proposto pela equipe de fiscalizagdo.

43. O achado 10 da conta de falhas na divulgag¢do dos auxilios de assisténcia estudantil aos
potenciais ingressantes no ensino superior; a falta de conhecimento sobre os tipos de beneficios e
respectivos valores dificulta ao futuro aluno identificar a instituicdo que poderia oferecer o apoio mais
adequado as suas necessidades.

44. Entrevistas realizadas com estudantes evidenciaram que, antes do ingresso na instituicao,
os auxilios sdo desconhecidos pela maioria dos candidatos, desinformacdo que contribui para reduzir o
interesse por instituicdes federais de ensino e para aumentar a quantidade de vagas nao preenchidas.
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Esse quadro denota a importancia do aperfeicoamento das formas de divulgacdo dos auxilios de
assisténcia estudantil e de seus valores ilustrativos, tal como proposto no relatdrio de auditoria.

45. O achado 11 relata deficiéncias na regulamentacgao interna do PAE. Apesar de o Decreto
7.234/2010 conferir as institui¢des de ensino competéncia para estabelecerem suas proprias regras,
atribuicdo ratificada na Lei 14.914/2024, verificou-se que 86% das universidades federais ainda nao
dispdem de normativos satisfatorios, alguns deles omissos até mesmo em pontos sensiveis:

“314. [...] Dentre as 64 que informaram ter normatizado a politica, sete ndo abrangeram em suas
normas o objetivo de minimizar os efeitos das desigualdades regionais na permanéncia e conclusao
da educacdo superior; 14 ndo regulamentaram mecanismos de avaliagdo; 15 ndo
institucionalizaram mecanismos de participagdo discente; 43 ndo regulamentaram todas as areas do
art. 3°, §1°, do Decreto 7.234/2010; e 44 ndo regulamentaram a articulagdo com areas estratégicas
de ensino (40), pesquisa (17) e extensdo (19). Ademais, 12 afirmaram nao ter havido participagdo
do corpo discente na regulamentagdo interna da universidade e 3 ndo contemplaram o tema da
assisténcia estudantil no Plano de Desenvolvimento Institucional vigente.

[..-]

316. Ja no que concerne ao art. 3° §1°, do Decreto 7.234/2010 (4reas em que deverdo ser
desenvolvidas as agdes do [PAE]), as principais areas de assisténcia estudantil que ndo foram
regulamentadas pelas IFES sdo: altas habilidades e superdotagdo (26 universidades nao
regulamentaram), transtornos globais do desenvolvimento (20), cultura (18) e transporte (16). [...]”

46. A regulamentacdo inadequada gera, entre outros possiveis efeitos negativos, inseguranca
juridica para gestores e beneficidrios, dificuldades no planejamento e na execucao das acgdes, além de
deficiéncias no monitoramento e na avaliagdo do programa; por conseguinte, entendo conveniente a
ciéncia sugerida no relatorio de auditoria.

47. O achado 12 aponta baixa efetividade dos mecanismos de participagdo discente na
conducdo do PAE, prerrogativa, inclusive, reforcada no § 2° do art. 5° da nova lei:
“Art. 5°T...]

§ 2° O PAE devera garantir a participacdo dos estudantes, por meio de suas entidades
representativas, na formulacdo, na execuc¢do, no acompanhamento, no monitoramento € na
avaliacdo de suas agdes, inclusive na fase prévia de selecdo dos contemplados, para garantir a
expectativa do direito a obtengao dos beneficios do programa.”

48. Apesar de 75% das Ifes afirmarem haver participacdo discente na regulamentacdo interna
do programa, a maioria das instancias implementadas tem apenas fun¢do consultiva ou atribuicdes
pontuais. Portanto, h& pertinéncia na recomendagdo sugerida, que tem o proposito de impulsionar a
regulamenta¢do e a implementacao de instancias especificas de assuntos de assisténcia estudantil com
efetiva participagdo discente.

49. Por ultimo, o achado 13, que concerne a insuficiéncia na divulgacdo de informagdes sobre
a execugdo do programa e de seus resultados. Identificou-se que 42% das universidades ndo publicam
relatorio de avaliagdo na internet, que 62% ndo divulgam as folhas de pagamento dos beneficidrios de
bolsas e auxilios do programa, que 29% ndo apresentam informacdes na forma de dados abertos e que
30% nao possuem painel de informagdes.

50. Uma vez que a gestdo de recursos publicos deve ser transparente, tem-se por indispensavel
a publicacdo dos dados relativos aos beneficios do PAE, bem como dos relatdrios de avaliagdo, raziao
pela qual manifesto anuéncia a recomendacdo nessa direcao.

51. Por fim, entendo pertinente a continuidade do exame sobre o tema, ainda mais com o
advento da Politica Nacional de Assisténcia Estudantil, que envolve, além do PAE, outros programas e
acoes que se interligam e se complementam. Diante desse cendrio, com as devidas vénias a titular da
AudEducagdo, alinho-me a proposta formulada pela equipe de auditoria e autorizo a autuacao de
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processo do tipo Acompanhamento, instrumento de fiscalizacdo que melhor se amolda a realizagao
desse trabalho.

52. Ressalto que a presente auditoria, ao promover uma andlise abrangente sobre o programa
de assisténcia estudantil, identificou achados relevantes e apontou encaminhamentos, os quais,
certamente, contribuirdo para o aprimoramento nao apenas do PAE, mas também da Politica Nacional
de Assisténcia Estudantil.

Destacando, uma vez mais, a qualidade e a relevancia do trabalho realizado pela equipe de
fiscalizagdo, a qual dirijjo merecidos cumprimentos, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a
minuta de acordao que ora submeto a deliberacao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 23 de outubro de 2024.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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RELATORIO DE AUDITORIA NO PROGRAMA NACIONAL DE ASSISTENCIA
ESTUDANTIL (PNAES)

TC 017.513/2023-5
Ministro Relator: Jhonatan de Jesus.
Modalidade: Auditoria operacional.

Ato originario: Despacho de 13/6/2023 do Ministro-Relator (pe¢a 4 do TC 014.910/2023-3), no qual
consta que a proposta estd alinhada com o Plano Estratégico do TCU, nos termos do §1°, do art. 17,
da Resolucao-TCU 308/2019, vinculada ao objetivo estratégico “6-Contribuir para o atingimento dos
objetivos e metas do Plano Nacional de Educagdo (PNE)” e a diretriz “Qualidade do Gasto —
Contribuir para Efetividade das Politicas Publicas”.

Objetivo: avaliar o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), de modo a contribuir
com o atingimento de suas finalidades (democratizar as condi¢des de permanéncia dos jovens na
educagdo superior publica federal, minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na
permanéncia e na conclusdo da educacao superior, reduzir as taxas de retencdo e evasdo e contribuir
para a promogao da inclusdo social pela educacgdo).

Atos de designacdo: Portaria de Fiscalizagdo-AudEducagdo 280/2023, alterada pela Portaria
386/2023 (Planejamento), e Portaria 415/2023, alterada pela Portaria 7/2024 (Execucao e Relatorio).

Periodo abrangido pela auditoria: exercicio de 2022 e 2023, até 3/11/2023.

Periodo de realizacao da auditoria: 19/6 a 11/8/2023 (fase de planejamento); 14/8 a 31/1/2024 (fase
de execugdo e relatorio).

Unidade fiscalizada: Ministério da Educagdo (MEC) e Universidades federais.

Volume de recursos relacionados ao objeto: Acdo orcamentaria 4002: R$ 983.967.057,06
(despesas empenhadas no exercicio de 2022, fonte Tesouro Gerencial).

Composicio da equipe:

Auditor Matricula Lotagao Periodo

André Kirchheim (coordenador) 3507-6 AudEducagdo |19/6a 11/8, 14/8 a 19/9, 9/10
a3/l11,6/11a
15/12/2023 ¢ 17/1 a

31/1/2024
Jorge José Martins Junior 3062-7 | AudEducagdo |19/6a11/8,14/8 a3/11,6/11
a15/12/2023 e17/1a
31/1/2024
Larissa Nunes Mota 12219-0 | AudEducacao |19/6 a 11/8, 14/8 a 28/9, 9/10

a3/11,6/11a
15/12/2023 e 17/1 a
31/1/2024

Leandro Santos de Brum (supervisor) 3582-3 | AudEducacdo -
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Unidade de Auditoria Especializada em Educacao, Cultura, Esporte e Direitos Humanos

EM RESUMO:

Para que a fiscalizacdo foi
realizada?

A fiscalizagdo teve como
principal objetivo avaliar a
implementagdo do PNAES,
regulamentado por meio do
Decreto 7.234/2010, nas 69
universidades federais, além
de verificar 0
acompanhamento e
avaliacdo do programa por
parte das universidades e do
Ministério da Educagdo, bem
como examinar o processo de
aloca¢do e distribuicdo do
orcamento especifico.
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AUDITORLAA OPERACIONAL
PROGRAMA NACIONAL DE ASSISTENCIA ESTUDANTIL (PNAES)O que o TCU
encontrou?

Os recursos destinados a execugdo das ac¢des de assisténcia estudantil sofreram redugdo
significativa, dificultando o atingimento do objetivo de democratizacdo do acesso e
desconsiderando a tendéncia de incremento do niimero de discentes vulneraveis, os quais
necessitam de apoio para permanéncia, que ¢ garantia constitucional e legal. Além disso, os
critérios para a distribuicdo desse montante entre as universidades ndo sdo adequados. Uma
das acdes mais relevantes do PNAES, a alimentagdo, geralmente garantida por meio de
restaurantes universitarios, absorve grande parte dos recursos e € garantida, em regra,
também para usuarios nao abrangidos no perfil socioeconémico do publico-alvo prioritario
estabelecido no Decreto do PNAES, basicamente associado a origem em escola publica ou a
renda familiar per capita de até um e meio salario-minimo. Tal situa¢do pode ser descrita
como subsidio e integra a politica de cada universidade, com reconhecida relevancia para o
conjunto de usudrios e sua permanéncia, mas deve ser demonstrada de forma transparente.
No ambito da estrutura das universidades, foi constatado ainda déficit de pessoal, em especial
nas areas especificas necessarias a execugdo das agdes, nas Pro-Reitorias de assisténcia
estudantil ou estruturas equivalentes. Além disso, a regulamentacado interna das politicas de
assisténcia estudantil ¢é insuficiente, havendo necessidade de melhor normatizar a
integralidade das disposi¢Oes necessarias a efetiva operacionalizagdo das agdes. Um dos itens
cuja regulamentagdo deve ser aprimorada ¢ a participagdo discente nas tomadas de decisdo
das agdes de assisténcia estudantil, de forma a garantir o atendimento de um dos itens do
Decreto e de outras normas atinentes ao direito a participa¢do cidada. No que tange aos
processos de trabalho das IFES, identificaram-se gargalos nos fluxos de selegdo e analise dos
critérios para concessao dos beneficios, o que dificulta o acesso dos candidatos, bem como a
auséncia de informagdes mais precisas, em especial socioecondmicas, sobre o publico-alvo
potencial ingressante nos cursos superiores de graduagdo, restringindo acdes de
acompanhamento, monitoramento e avaliagdo. A avalia¢do, tanto local como nacional, por
parte do MEC, ¢ incipiente e necessita de defini¢do de um conjunto de dados padronizados
para a sua sistematizag@o. Por parte do MEC, ainda, hé deficiéncias no processo de coleta de
informagdes para o acompanhamento da politica. Constataram-se também deficiéncias na
execugdo de agdes das universidades, ao ndo contemplarem a totalidade de situa¢des de
vulnerabilidade e ao realizarem de forma insuficiente agdes de transparéncia e divulgagdo de
informagdes sobre a execugdo e sobre os resultados do PNAES. Por fim, identificou-se a
insuficiéncia de divulgagdes prévias aos potenciais interessados no ingresso ao ensino
superior sobre a possibilidade de obter beneficios da assisténcia estudantil.

Quais as propostas de encaminhamento?

As propostas de encaminhamento foram direcionadas ao Ministério da Educagdo, para
subsidiar a revisdo dos valores dos recursos or¢camentarios do PNAES e dos parametros para
distribui¢do or¢amentaria as universidades e para melhoria da atuacdo no acompanhamento
e na avaliacdo da politica de assisténcia estudantil; e para as 69 universidades federais,
visando a melhorias da regulamentacdo interna, dos processos de sele¢@o de beneficidrios,
da analise dos requisitos ¢ execugdo das agdes, dos mecanismos de acompanhamento,
monitoramento e avalia¢do, da coleta de dados sobre o publico-alvo potencial e da divulgagdo
das agodes de assisténcia estudantil para os interessados no ingresso em cursos superiores de
graduacao.

Quais os beneficios esperados?

Espera-se um maior alcance dos objetivos do PNAES no que tange a ampliacido e
aprimoramento da assisténcia estudantil, a melhoria das taxas de evasdo, reten¢do e sucesso
académico, & medida que houver maior garantia quanto a permanéncia ¢ a conclusdao dos
cursos, a reducdo dos efeitos das desigualdades sociais e regionais e a maior efetividade da
inclusdo social.

Quais os proximos passos?

A unidade técnica mantera o exame do tema e monitorara as providéncias dos 6rgdos em
acdo de controle externo de tipo Acompanhamento.
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Introducio

1. A “Equidade no acesso a educacdo” ¢ um dos temas abordados na Lista de Alto Risco
(LAR) da Administracao Publica Federal, instrumento de planejamento de fiscalizagdes do Tribunal
de Contas da Unido, aprovada pelo Plenario em sessao de 13/4/2022.

2. Na LAR consta o seguinte enunciado: “quanto a assisténcia estudantil, houve
significativas alteracdes no marco legal, com a edi¢do do Decreto 7.234/2010, que dispde sobre o
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES)” e “as acoes de assisténcia estudantil ndo
possuem indicadores sistémicos de gestdo e desempenho que permitam o acompanhamento dos
principais objetivos do PNAES”.

3. Assim, a presente auditoria, que tem como objeto o PNAES no ambito das 69
universidades federais, foi incluida no planejamento operacional da unidade técnica. Salienta-se que
a execucdo do PNAES pelas Institui¢des Federais de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (acao
or¢amentaria 2994) ndo esta no escopo de analise desta auditoria.

4. Assinalam-se alguns trabalhos anteriores j4 realizados em relag@o ao tema.

5. Em primeiro lugar, o Relatorio de Consolidacdo dos Resultados das Gestdoes do Plano
Nacional de Assisténcia Estudantil da CGU, produzido em 2017 (pe¢a 40), no qual foram
identificadas fragilidades no programa. Além da ja referida auséncia de mecanismos sistematicos de
avaliagdo, outras conclusdes foram apontadas no mencionado relatorio: 1) auséncia de normatizagao
no ambito das IFES; i1) ndo incorporacdo das demandas do corpo discente nas decisdes quanto as
areas de emprego dos recursos; iii) fragilidades em sele¢des dos beneficidrios; iv) auséncia de
controles.

6. No ambito do TCU, destacam-se os trabalhos listados a seguir.

7. A auditoria operacional objeto do TC 004.907/2022-1, que resultou no Acdrdao
2376/2022-Plenario, Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues, buscou avaliar a implementagao
da politica de cotas nas IFES, visando a apresentar contribui¢des para a revisdo da Lei 12.711/2012.

8. No que tange a assisténcia estudantil, a equipe de auditoria constatou que o MEC ndo
possui dados sobre a quantidade de alunos que ingressaram pelo programa de cotas e que foram
atendidos pelo PNAES ou pelo Programa de Bolsa Permanéncia, assim como ndo possui dados sobre
abandono de cursos de alunos cotistas. Nao sdo divulgados dados e estudos consolidados que visem
avaliar o impacto das acdes dos programas de assisténcia (PNAES e Bolsa Permanéncia) nas taxas
de reten¢do e evasdo/desisténcia dos discentes (73,5% das IFES declararam ndo dispor de indicadores
de desempenho de cotistas atendidos por politicas de assisténcia estudantil). Nesse sentido, foi
proferida a seguinte recomendagdo ao Ministério da Educacao:

9.2.2. realize estudos sobre o impacto do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil e o
Programa de Bolsa Permanéncia no atingimento dos objetivos da Lei de Cotas, para avaliar a
necessidade e o efeito da assisténcia estudantil na taxa de retengdo e evasdo/desisténcia dos
estudantes cotistas e nao cotistas.

9. Atualmente, o Acorddo 2376/2022-Plenario vem sendo monitorado no ambito do
processo originario.
10. Na Auditoria sobre os indicadores de gestao e desempenho das IFES (TC 026.147/2020-

3, Acordao 461/2022-Plendrio), a equipe de auditoria relatou a auséncia de indicadores que viabilizem
a avaliacdo do impacto do PNAES:

ndo ha indicadores de gestdo e desempenho estabelecidos para a rede na area de ensino,
relacionados a identificar taxas de permanéncia, de retencdo, de evasao ou de conclusio (sucesso)
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quanto aos discentes atendidos por acdes de assisténcia estudantil, de modo a demonstrar o
atendimento aos objetivos da Pnaes, de melhoria do desempenho académico de estudantes em
condi¢des especiais ou de vulnerabilidade social.

11. No intuito de ampliar o conhecimento sobre o objeto e subsidiar a proposta de
fiscalizagdo, autuou-se o processo administrativo de produg¢do de conhecimento (PCON) TC
000.836/2023-0. Nesse processo, foram sugeridas agdes de controle em relacdo aos seguintes
riscos/problemas: 1) IFES que ndo implementaram adequadamente a politica de assisténcia estudantil;
11) auséncia de avaliacdo sistematica e nacional da execug¢do do PNAES; iii) reducdo do orgamento
especifico do PNAES nos tltimos anos, ao passo que o publico-alvo vem aumentando.

12. A auditoria foi autorizada pelo Ministro Jhonatan de Jesus, em despacho no processo
administrativo TC 014.910/2023-3, no qual se assinalou estarem sendo atendidos os requisitos de
relevancia, risco, materialidade e oportunidade.

13. O problema de auditoria foi assim definido:

No ambito da expansao, interiorizagdo e reestruturagdo do ensino superior, que ocorreu a partir
de 2010 principalmente por meio dos programas REUNI e SISU e das politicas afirmativas no
ensino superior (Lei 12.711/2012 - Lei de Cotas), houve maior democratizagao do acesso discente
aos cursos de graduagdo das Universidades federais, o que torna crescente a demanda quanto a
ampliagdo, consolidagdo e aprimoramento do PNAES, cujas diretrizes e orientagdes gerais estdo
expressas no Decreto 7.234/2010, cabendo as IFES estabelecer regulamentagido especifica, no
ambito de sua autonomia. Além disso, tém sido identificadas deficiéncias no acompanhamento
do programa e na avaliacdo sistémica dos resultados, em especial quanto a auséncia de
indicadores, dificultando a tomada de decisdo e eventuais aperfeigoamentos da politica publica.

14. Diante dos estudos realizados pela equipe em relag¢do ao tema, foram concebidas quatro
questdes de auditoria, a saber:

1) Em que medida as normas relacionadas a politica de assisténcia estudantil editadas
pelas IFES dispdem sobre os requisitos e diretrizes dispostos no Decreto 7.234/2010?

2) Em que medida discentes em situacdo de vulnerabilidade e demais categorias estdo
sendo atendidos pelo PNAES, de forma a maximizar o atingimento dos objetivos do PNAES?

3) De que maneira os recursos financeiros sdo alocados ao PNAES e distribuidos entre as
69 IFES de forma a garantir a equidade e a diminui¢ao de desigualdades sociais e regionais?

4) Em que medida esta sendo acompanhada e avaliada a execucao das a¢des de assisténcia
estudantil do PNAES, com a devida transparéncia?

15. A metodologia utilizada contemplou, em sintese: 1) questiondrios (Excel) enviados as
universidades, com questdes fechadas e abertas, permitindo analises quantitativas e qualitativas por
meio de estatistica descritiva e analise de conteudo; ii) analise sumaria das paginas na internet das
areas de assisténcia estudantil das universidades federais; iii) entrevistas exploratorias durante a fase
de planejamento com o Forum Nacional de Pro-reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis
(FONAPRACE), gestores do MEC e Universidades (UFMA, UFCA, UFMG, UNIFAP, UFES,
UFLA, UFRGS, UFCSPA); iv) estudos de casos in loco (UFPA, UFOP, UFRN, UFC, UFMS e
UFFS); v) entrevistas de discentes nas 6 universidades visitadas (42 alunos entrevistados); vi)
utilizacao de dados do Tesouro Gerencial, do Censo da Educagdo Superior (CENSUP) e das planilhas
em Excel enviadas pelas IFES anualmente ao MEC.

16. O instrumento de pesquisa realizada junto as IFES (questionério Excel) foi juntado ao
processo como pega 53.
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17. O relatorio estd organizado, além da presente introducao, em: Visdo Geral do Objeto,
Achados de Auditoria (13 titulos), Conclusdo e Proposta de Encaminhamento. No “apéndice A”
consta a anélise aos comentarios do gestor. A peca 64 foi juntada a Matriz de Achados. O relatorio
dos estudos de caso foi juntado como peca 57.

18. As andlises e conclusdes finais do presente trabalho foram efetuadas em conformidade
com as normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal.

Visiao Geral

19. Pode-se considerar que a politica de assisténcia estudantil do ensino superior, em sentido
amplo, abrange o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) e outras acdes, tais como o
Programa Bolsa Permanéncia (PBP), o Projeto Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior
(PROMISAES) e o Programa de Acessibilidade na Educacao Superior (Incluir).

20. Nesse contexto, importa consignar que o conceito de assisténcia estudantil (AE) como
politica € mais amplo do que o PNAES. O Foérum Nacional dos Pro-Reitores de Assisténcia Estudantil
(FONAPRACE), instancia no ambito da Associagdo Nacional do Dirigentes das Institui¢des Federais
de Ensino Superior (ANDIFES) estabeleceu a seguinte defini¢do de “assisténcia estudantil”:

um conjunto de principios e diretrizes que norteiam a implantagdo de agdes para garantir o acesso,
a permanéncia e a conclusdo de cursos de graduagao dos estudantes das IFES, na perspectiva da
inclusdo social, formagdo ampliada, produgdo do conhecimento, melhoria do desempenho
académico e da qualidade de vida (peca 41, p. 32)

21. Assim, a politica de AE ¢ implementada de forma fragmentada e constitui matéria
relacionada tanto aos Orgdos superiores responsaveis pelas politicas de educagdo, em especial o
Ministério da Educagdo, como pelas proprias IFES, no ambito de sua regulamentagdo interna.

22. As desigualdades no acesso € na permanéncia no ensino superior constituem problemas
publicos inseridos na agenda governamental. Um problema publico, para assim ser considerado, deve
ser diagnosticado e delimitado, ser reconhecido pela sociedade e passivel de tratamento (Referencial
de Controle de Politicas Publicas do TCU, 2020).

23. A politica de assisténcia estudantil, com o foco limitado aos cursos de graduacdo
presencial das IFES, surge no contexto do tratamento desse problema publico e tem por objetivo
prover a prote¢ao social para que os alunos em condigdes desiguais tenham acesso as vagas dos cursos
superiores € posteriormente mantenham o vinculo (permanéncia) e concluam seus cursos de forma
satisfatoria. O modelo da politica ptblica de AE pode ser apresentado como segue.

Diagrama 1 — Modelo Légico da Politica de Assisténcia Estudantil
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24, Assim, a politica para acesso e permanéncia de estudantes no ensino superior ¢ tratada
em diversos instrumentos, a exemplo da Lei 12.711/2012 (Lei das Cotas), recentemente ampliada
pela Lei 14.723/2023, passando por decretos e normas internas, até acdes centralizadas geridas pelo
Ministério da Educagdo, como o Programa Bolsa Permanéncia (PBP), regido pela Portaria MEC
389/2013.

25. No ambito do PNAES, regulamentado no Decreto 7.234/2010, os seguintes objetivos
estao estabelecidos (art. 2°):

I — democratizar as condigdes de permanéncia dos jovens na educagao superior publica federal;
IT - minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia e conclusao da
educagdo superior;

III - reduzir as taxas de retengdo e evasao; ¢

IV - contribuir para a promogao da inclusdo social pela educacao.

26. O programa também abarca o tema do desempenho académico, expresso no art. 4°,
paragrafo tnico, primeira parte, do Decreto 7.234/2010: “as a¢des de assisténcia estudantil devem
considerar a necessidade de viabilizar a igualdade de oportunidades, contribuir para a melhoria do
desempenho académico.”

27. Importa sintetizar o marco regulatorio da AE em uma visao historica.

28. A consolidac¢do da educagao como um direito fundamental, conforme afirma a Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos, em seu artigo 26, estd consignada no artigo 205 da Constituicdo
Federal de 1988 ao lado de outros direitos sociais/deveres do Estado, bem como na Lei de Diretrizes
e Bases da Educacao (LDB) (Lei 9.394/1996), artigo 2°.

29. Além disso, ha mengdes a educagao como direito no Pacto Internacional sobre os Direitos
Economicos, Sociais e Culturais, internalizado por meio do Decreto 591/1992, no Estatuto da Crianca
e do Adolescente (Lei 8.069/1990), dentre outros normativos.

30. Assim, a educagdo, em sendo direito social reconhecido, demanda manifestacao concreta
do dever do Estado, corolério desse direito. Surgem, assim, a garantia do acesso e da permanéncia
nas instituigdes educacionais, bem como diretrizes na formulagdo da politica de assisténcia estudantil.

31. Nesse sentido, um dos principios definidos para o ensino na LDB ¢ a “igualdade de
condigdes para o acesso € a permanéncia na escola” (art. 3°, inciso I).

32. O tema das politicas de promocao e de apoio aos estudantes, visando a sua permanéncia
nas universidades, vem sendo discutido na comunidade académica. Foram editados diversos
documentos em encontros de Pro-Reitores com o propodsito de fomentar a criacdo de politicas
institucionais pelo governo federal.

33. Em 1987, foi instalado o Forum Nacional dos Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e
Estudantis (FONAPRACE) como instancia de representacao dos gestores e de discussao e elaboragao
de propostas de politicas ao Ministério da Educacdo (pega 41, p. 9).

34, Nesse contexto, foi publicada a Portaria Normativa 39/2007 do Ministério da Educacao,
instituindo o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), um marco parao FONAPRACE
e para a comunidade académica (peca 41, p. 16). Posteriormente, foi editado o Decreto 7.234/2010,
dispondo sobre o PNAES.

35. Salienta-se que a assisténcia estudantil foi assegurada na Constituicdo Federal de 1988.
No artigo 206, inciso I, define-se como um dos trés principios para o ensino a “igualdade de condic¢des
para o acesso e permanéncia na escola”.
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36. Com a expansdo, interiorizagdo e reestruturacdo do ensino superior, que ocorreu
principalmente nas décadas iniciais do século XXI, acompanhadas da maior democratizagdao do
acesso, reforgou-se a necessidade de consolidagdo e ampliagdo da politica de assisténcia estudantil.

37. O programa REUNI, as politicas afirmativas no ensino superior (Lei 12.711/2012) e a
implantacao do SISU (Sistema de Selecao Unificada) trouxeram desafios crescentes para a assisténcia
estudantil, incluindo a necessidade de financiamento para ampliacdo da cobertura.

38. Além disso, no Plano Nacional de Educagdao 2014-2024 (PNE, Lei 13.005/2014), a AE ¢
concebida como estratégia de enfrentamento dos problemas de acesso e permanéncia na educacao
superior. A estratégia 12.5 dispde sobre ampliacdo das politicas de inclusdo e de assisténcia estudantil
(estratégias 11.12 e 12.1 do Plano), a qual est4 associada a meta “12-elevar a taxa bruta de matricula
na educagdo superior para 50% e a taxa liquida para 33% da populagdo de 18 a 24 anos, assegurada
a qualidade da oferta e expansao para, pelo menos, 40% das novas matriculas, no segmento publico”.

39. Os principais stakeholders envolvidos no PNAES sdo: 1) discentes em situagdo de
vulnerabilidade; i1) as Pro-Reitorias que tratam da assisténcia estudantil; iii) as equipes envolvidas na
operacionalizagdo das acdes de AE, destacando-se os(as) assistentes sociais que realizam a andlise do
perfil socioecondémico e acompanham os discentes; iv) os niveis de gestdo, na elaboracdo das
diretrizes da politica de assisténcia estudantil e das decisdes sobre alocagdo de recursos; v) gestores
do MEC, em especial a equipe da Coordenacao-Geral de Relacdes Estudantis e Servicos Digitais da
Diretoria de Politicas e Programas de Educag¢do Superior (CGRED/DIPPES/SESU/MEC); wvi)
ANDIFES e FONAPRACE; vii) foruns de assisténcia estudantil e instdncias de representagdo
discente no ambito das universidades.

40. Numa perspectiva larga, sdo diversas as situagdes que trazem dificuldades para a trajetoria
académica. O conceito de vulnerabilidade ¢ amplo, relacionando-se a condi¢cdes decorrentes da
pobreza, da privagdo (seja por auséncia de renda ou acesso dificultado aos servigos publicos),
fragilizacdo de vinculos afetivos e relacionais ou questdes de pertencimento social (discriminagao
etaria, étnica, de género, por deficiéncias, entre outros).

41. Dentre as condi¢des de desigualdade que a AE procura enfrentar, concretizada nas
disposicdes do PNAES, o foco maior ¢ de natureza social, vinculado a renda e a origem escolar. O
publico-alvo do programa é composto pelos estudantes “regularmente matriculados em cursos de
graduacdo presencial” (art. 3°), prioritariamente oriundos da rede publica de educacdo basica ou
com renda per capita média familiar de até 1,5 salarios-minimos (art. 5° do Decreto 7.234/2010),
sendo que as instituigdes deverdo estabelecer critérios e metodologia de selecdo dos alunos a serem
beneficiados (art. 3°, § 2°).

42. Ademais, as universidades devem “agir preventivamente nas situagcdes de retencdo e
evasao decorrentes da insuficiéncia de condi¢des financeiras” (art. 4°, §0inico).

43. O PNAES prevé agdes de apoio em dreas especificas, relevantes para a permanéncia dos
estudantes: moradia estudantil; alimentagdo; transporte; atencdo a saude; inclusdo digital; cultura;
esporte; creche; apoio pedagdgico; e acesso, participacdo e aprendizagem de estudantes com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades e superdotacao (art. 3°, § 1°).

44, Nao h4 uma base centralizada de dados sobre a execu¢do das a¢des de AE a cargo das
universidades, seja em relagdo a quantitativos fisicos, seja em relacdo a aspectos qualitativos. Cada
IFES institui seus mecanismos de controle ¢ de tratamento das informacdes sobre as modalidades de
assisténcia estudantil oferecidas, de acordo com sua politica propria.

45. Nessa seara, ha necessidade de um sistema nacional de acompanhamento das ag¢des do
PNAES, cuja iniciativa de implementa¢do deve ser liderada pelo Ministério da Educagdo, em
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articulacdo com as IFES. Nesse sentido, destaca-se o projeto de desenvolvimento do SisPNAES, em
andamento na CGRED/DIPPES. O projeto teve inicio em 2021 e visa ao acompanhamento da
execuc¢ao do programa nas IFES. Na peca 42, constam especificacdes sobre o sistema € o mapeamento
dos processos envolvidos. O tema serd tratado em achado especifico.

46. Quanto a dimensao financeira, os recursos do PNAES sdo alocados nos or¢amentos das
IFES utilizando-se a A¢do Orcamentaria 4002 — Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior,
inserida no Programa de Trabalho 5013 — Educacao Superior — Graduacao, P6s-Graduacao, Ensino,
Pesquisa e Extensao.

47. Ressalta-se que a Ac¢do Orgamentaria 4002 esta direcionada aos estudantes das
Universidades Federais, ao passo que a assisténcia estudantil nas Instituicdes Federais de Educagao
Profissional e Tecnoldgica ¢ realizada por meio da A¢do Orgcamentaria 2994, a qual ndo estd no
escopo de analise da presente auditoria.

48. Da analise das agdes integrantes da Lei Or¢amentéaria de 2023 (Lei 14.535/2023), a
execucao da acdo 4002 ocorre por meio de “Execucdo direta pelas Instituicdes de Ensino, por meio
de concessdao de bolsas e auxilios, aquisicdo de materiais, bens e servigos; descentralizacao
or¢amentaria por meio da formalizacdo de Termo de Execucdo Descentralizada (TED) e transferéncia
de recursos financeiros mediante a celebragdo de convénio ou instrumentos congéneres”.

49. A distribui¢do do montante or¢gamentario entre cada uma das universidades federais ¢é
feita a partir de uma matriz espelhada na matriz de distribui¢do dos recursos de custeio e capital das
universidades (matriz OCC).

50. Analisando-se os recursos orcamentarios do programa desde 2012, constata-se, em um
primeiro momento, um crescimento do montante de despesas empenhadas, em valores atualizados,
para todas as IFES, e uma queda a partir do ano de 2017 (com pequeno aumento em 2019). Salienta-se
que 2017 foi o primeiro ano de vigor da Emenda Constitucional 95/2016, que estabeleceu o Novo
Regime Fiscal, conhecido como Teto de Gastos, que veda o aumento de despesas primarias além do
montante do ano anterior mais a variagao da inflagdo, por um periodo de 20 anos. A tabela a seguir
demonstra essa situacao.

Quadro 1 — Valores empenhados pelas IFES na Ac¢io Orcamentaria 4002 (valores atualizados pelo IPCA)

Ano Valor nominal (RS) indice (IPCA) Valor atualizado (RS)
2012 494.582.787,79 1,797445192 888.985.453,87
2013 627.094.322,50 1,697143982 1.064.269.355,86
2014 695.800.345,51 1,594910236 1.109.739.093,48
2015 827.132.393,35 1,441140541 1.192.014.024,52
2016 951.874.876,91 1,355857127 1.290.606.336,17
2017 953.696.763,55 1,317005466 1.256.023.850,56
2018 956.886.045,75 1,269402859 1.214.673.882,07
2019 1.053.038.221,86 1,216952218 1.281.497.199,99
2020 1.010.985.617,67 1,16432474 1.177.115.566,44
2021 841.805.000,17 1,0579 890.545.509,68
2022 983.967.057,06 1 983.967.057,06

Fonte: Tesouro Gerencial, extraido em 19/1/2023

Filtros: Agdo de Governo 4002, Item de informagdo: Despesas empenhadas
Atualizagdo pelos indices de [IPCA, meses de dezembro (até dezembro/2022)

51.

A maior parte dos recursos do PNAES tem sido destinada ao pagamento de bolsas,
seguido por despesas com alimentacao, conforme se depreende do quadro a seguir, que demonstra os
gastos por subelemento de despesa:
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Quadro 2 — Recursos do PNAES por subelemento de despesa - 2022

Subelemento de Despesa Despesa Executada
33901801 - BOLSAS DE ESTUDO NO PAIS RS 616.639.369,14
33903941 - FORNECIMENTO DE ALIMENTACAQO RS 198.657.097,79

33903007 - GENEROS DE ALIMENTACAO

RS 52.015.608,13

33503901 - INST.DE CARATER ASSIST.CULT.E EDUCACIONAL

R$ 36.626.937,02

33903916 - MANUTENCAO E CONSERV. DE BENS IMOVEIS

R$ 11.431.698,42

33903701 - APOIO ADMINISTRATIVO, TECNICO E OPERACIONAL

R$ 10.467.655,47

33903705 - SERVICOS DE COPA E COZINHA

R$ 10.164.432,03

33903943 - SERVICOS DE ENERGIA ELETRICA

R$ 4.893.785,50

33903965 - SERVICOS DE APOIO AO ENSINO

R$ 2.880.490,72

33901804 - AUXILIOS PARA DESENV. DE ESTUDOS E PESQUISAS

R$ 2.496.031,63

33903703 - VIGILANCIA OSTENSIVA

R$ 2.196.370,57

44905242 - MOBILIARIO EM GERAL

R$ 2.041.516,09

33903702 - LIMPEZA E CONSERVACAO

R$ 1.768.963,87

33903980 - HOSPEDAGENS

R$ 1.737.731,04

33903946 - SERVICOS DOMESTICOS

R$ 1.540.678,53

33903004 - GAS E OUTROS MATERIAIS ENGARRAFADOS

R$ 1.488.303,54

33903024 - MATERIAL P/ MANUT.DE BENS IMOVEIS/INSTALACOES

R$ 1.458.423,42

33903910 - LOCACAO DE IMOVEIS

R$ 1.446.207,96

33903303 - LOCACAO DE MEIOS DE TRANSPORTE

R$ 1.378.542,28

33903979 - SERV. DE APOIO ADMIN., TECNICO E OPERACIONAL

R$ 1.263.596,40

33903944 - SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

R$ 1.228.161,43

33903925 - TAXA DE ADMINISTRACAO

R$ 1.213.574,53

33903917 - MANUT. E CONSERV. DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS

R$ 1.180.368,41

44905212 - APARELHOS E UTENSILIOS DOMESTICOS

R$ 1.166.449,47

44905241 - EQUIPAMENTOS DE TIC - COMPUTADORES

R$ 1.102.768,56

33903022 - MATERIAL DE LIMPEZA E PROD. DE HIGIENIZACAO R$ 1.089.070,87
44903916 - MANUTENCAO E CONSERYV. DE BENS IMOVEIS R$ 1.000.000,00
Demais subelementos de despesa R$ 13.393.224,54

Fonte: SIGA Brasil, despesa executada para a A¢do 4002, ano de 2022

52. Em 2022, foram atendidos, entre beneficiarios diretos e indiretos, 413.455 estudantes, de
acordo com informagdes das IFES nos questionarios enviados ao TCU. Foram 183.458 beneficiarios
diretos (que receberam valores em pecunia).

53. Nos achados 1 e 2 serdo abordados de forma mais detalhada os aspectos relacionados a
execuc¢ao or¢amentaria do PNAES.

54, Por ultimo, impende tecer consideracdes sobre a caracterizagdo do PNAES como um
programa, regulamentado por meio de Decreto presidencial. Diversos documentos e artigos
cientificos tém alertado sobre o risco associado a esse instrumento normativo, que ¢ a possibilidade
de revogacdo por mero ato do executivo federal, o que resultaria em descontinuidade das acdes.
Assim, a politica de assisténcia estudantil deveria ser regulamentada por meio de lei, transformando-
se em politica de Estado de carater permanente, com a consequente garantia de seguranga juridica e
consolidagdo da assisténcia como meio eficiente de promover a equidade, de inibir a evasao e, assim,
otimizar o uso dos recursos publicos, além da propria garantia do direito social a educacao.

55. Essa demanda ¢ uma das propostas legislativas consignadas no Relatorio Final elaborado
em 2018 pelo GT-IES — Grupo de Trabalho destinado a avaliar desafios e a propor agenda para as
Instituigdes de Ensino Superior (IES) publicas, instituido no ambito da Camara dos Deputados. A
proposta do item 1 (pega 43, p. 7) é: “Transformar o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(Pnaes) em lei, para garantir a seguranca juridica dessa politica (Poder Legislativo)”.
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56. Importa mencionar que a Camara dos Deputados, em Sessdo Deliberativa Extraordinéria
de 31/10/2023, aprovou o Substitutivo ao Projeto de Lei 1.434/2011 (peca 44), que cria a Politica
Nacional de Assisténcia Estudantil destinada a garantir as condi¢des de permanéncia dos estudantes
em cursos de educagdo superior e de educacgao profissional cientifica e tecnoldgica publica federal.
Entre as disposi¢des do projeto aprovado (atualmente em tramitagdo no Senado Federal — Projeto de
Lei 5.395/2023), ha a criagdo do Programa de Assisténcia Estudantil (PAE) para conceder beneficio
direto ao estudante por meio de agdes em areas como moradia, alimentagdo, transporte e atengao a
saude, com critérios que incluem a renda per capita de até 1 salario-minimo (SM).

57. Destacam-se ainda os seguintes dispositivos previstos no Substitutivo: 1) instituicdo do
Beneficio Permanéncia para alunos cuja familia esteja cadastrada no CadUnico; ii) as institui¢des
deverdo receber recursos no minimo proporcionais ao namero de estudantes cotistas; iii) definicao de
sete critérios, com prioridade para quilombolas, indigenas e de outras comunidades tradicionais e para
estudantes estrangeiros em condi¢ao de vulnerabilidade socioecondmica, especialmente refugiados;
iv) institui¢do do Bolsa Permanéncia (PBP), com valores ndo inferiores aos das bolsas de iniciacao
cientifica, para alunos regularmente matriculado em curso presencial de gradua¢ao com carga horaria
média igual ou superior a cinco horas diarias, ou em curso presencial de educagao profissional técnica
de nivel médio, e com renda per capita ndo superior a 1 SM; v) cria o Programa de Alimentacao
Saudavel na Educacao Superior (Pases), com agdes articuladas com as politicas do Sistema Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional e do Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA), podendo as
universidades criar restaurantes universitarios populares para atendimento a populagdo vulneravel;
vi) estabelece ainda outros programas: Moradia Estudantil (PEM), Incluir de Acessibilidade (Incluir),
de Apoio ao Transporte do Estudante (Pate), Permanéncia Parental na Educacdo (Propepe), de
Acolhimento nas Bibliotecas (PAB), de Aten¢do a Saude Mental dos Estudantes (PAS) e Milton
Santos de Acesso ao Ensino Superior (Promisaes).

Achado 1: Reducio significativa do montante global de recursos no Orcamento Geral da Uniao

58. Na fiscalizagdo, a partir da andlise de informagdes sobre a execucdo financeira e
or¢amentaria do PNAES, constatou-se ter havido decréscimo do valor global atualizado da Acao
Orgamentaria 4002 nos ultimos anos, especificamente a partir de 2016.

59. O grafico 1, que demonstra a evolugio das despesas empenhadas atualizadas pelo Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), desde o ano de 2012, evidencia essa situagdo. Os
valores exatos constam do Quadro 1, na se¢do Visao Geral do Objeto.

Grifico 1 — Evolucio das despesas empenhadas do PNAES

1.400.000.000

1.200.000.000
1.000.000.000
800.000.000
600.000.000
400.000.000
200.000.000
0

2012 2013 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Tesouro Gerencial, Extraido em 19/1/2023
Filtros: Agdo de Governo 4002, Item de informagdo: despesas empenhadas
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60. O valor empenhado em 2016, atualizado pelo IPCA até dezembro/2022, foi de R$ 1,29
bilhao, ao passo que o valor de 2022 foi de R$ 983 milhdes, representando um decréscimo de 23,76%.

61. Analisando sob a perspectiva dos recursos colocados a disposi¢do das IFES (dotagdes
or¢amentarias), o percentual de reducdo ¢ semelhante. No quadro a seguir, demonstra-se a evolucao
dos recursos da A¢ao Or¢amentaria 4002, em valores atualizados.

Quadro 3 — Demonstrativo das dotaces or¢camentarias do PNAES (Acéo 4002)

Ano Projeto de Lei Dotacao Inicial Dotacio Atual|Atualizado (jan/2023)|Atualizado (jan/2024)
2016 1.013.737.000,00 999.694.062,00 993.554.625,00 1.421.126.167,55 1.482.957.516,94
2022 1.072.349.505,00 1.074.898.505,00 985.750.341,00
2023 1.070.135.557,00 1.035.393.853,00 1.088.081.084,00 1.088.081.084.,00 1.135.422.075,40
2024 1.271.385.351,00 1.235.449.694,00

Fonte: SIOP, Ac¢do Orgcamentaria 4002, valores extraidos em 13/11/2023
Obs: para a atualizagdo até jan/2024, foram estimados percentuais para o IPCA para os meses de novembro e dezembro de
2023 e janeiro/2024 mediante a proje¢do da média do IPCA entre os meses de jan/2023 e out/2023

62. O valor da dotacgdo atual de 2016 (apds as inclusdes e exclusdes or¢amentarias ocorridas
durante o ano) foi de R$ 993 milhdes, correspondendo a R$ 1,42 bilhdo atualizado mediante a
aplicag@o do IPCA até janeiro/2023. Comparando-a com a dotacdo atual de 2023 (R$ 1,08 bilhdo),
observa-se que houve uma reducao de 23,44%. Nesse caso, utilizou-se como base para a correcao dos
valores 0 més de janeiro, parametro mais apropriado visto que o orgamento ¢ alocado no inicio de
cada ano.

63. Impende considerar que a implementacdo do programa de reserva de vagas (Lei
12.711/2012) ocorreu de forma gradativa desde 2013 e, a época da implantacao da lei, houve
sinalizacdo do MEC em aumentar o valor do PNAES (peca 55).

64. Nesse ano inicial (2013) da reserva de vagas, a obrigatoriedade imposta foi de garantir ao
menos 12,5% das vagas sob o regime de cotas, percentual que deveria aumentar até o limite de 50%
apos quatro anos. Portanto, em 2016, todas as universidades passaram a dispor de pelo menos 50%
das vagas para os cotistas, podendo ampliar o percentual por meio de programas proprios de reservas
de vagas.

65. Considerando a informagao de que o or¢gamento proposto para 2024 ja teria contemplado
um reajuste (informag¢ao dada pela equipe da SESU em entrevista no dia 18/8/2023), a equipe também
procedeu ao comparativo tomando esse valor como referéncia. A Lei 14.822/2024, relativa a LOA
2024, foi publicada no DOU de 23/1/2024. O valor aprovado no Congresso Nacional foi de R$
1.235.449.694,00; no entanto, esse montante pode sofrer ajustes no decorrer do exercicio de 2024, tal
COMO OcorTreu em anos anteriores.

66. Ainda assim, a titulo de estimativa, constata-se que houve uma reducao de 16,69% entre
o valor atualizado de 2016 (dotacao atual) e o valor do orcamento aprovado na LOA 2024 (dotacao
inicial).

67. Para um programa de relevancia social como o PNAES, esse quadro impacta de forma
direta a cobertura dos beneficios concedidos pelas IFES, bem como seus valores.

68. E preciso rememorar que a assisténcia estudantil foi assegurada na Constitui¢io de 1988.
No artigo 206, inciso I, um dos trés principios definidos para o ensino a “igualdade de condi¢des para
0 acesso € permanéncia na escola”. Nesse mesmo contexto, um dos principios para o ensino
constantes da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (Lei 9.394/1996) ¢ a “igualdade de condigdes
para o acesso € a permanéncia na escola” (art. 3°, inciso I).
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69. Além disso, as acdes de AE precisam atender aos objetivos do PNAES, estabelecidos no
art. 2° do Decreto 7.234/2010, a saber: democratizagdo, reducao das desigualdades sociais e regionais
e da retencdo e evasao e inclusao social pela educacao.

70. Cita-se, ainda, que o PNE vigente, 2014-2024 (Lei 13.005/2014), contempla a estratégia
12.5, vinculada a meta 12, de elevacao de taxa de matricula no ensino superior. Essa estratégia dispde:
12.5) ampliar as politicas de inclusdo e de assisténcia estudantil dirigidas aos (as) estudantes de
institui¢des publicas, [...] na educacao 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 superdotacdo, de forma a apoiar seu sucesso académico (grifo
ndo consta do original).

71. Uma das causas adjacentes para essa ocorréncia pode ser o advento da Emenda
Constitucional 95/2016, que estabeleceu o Novo Regime Fiscal, conhecido como Teto de Gastos,
revogado pela Emenda Constitucional 126/2022. O objetivo da restri¢ao fiscal, que estd revogado
hoje, foi vedar o aumento de despesas primdrias além do montante do ano anterior mais a variagao
da inflagdo, por um periodo de 20 anos. No entanto, o que se constata ¢ que, no caso do PNAES nao
houve essa incorporagdo da variagdo de inflacao. Assim, a situagdo de reducao pode ter outras causas
como, por exemplo, cortes devido a outras prioridades e o fato de haver projecdes de or¢camento
incrementais, sem novas avaliagdes quanto ao publico-alvo e quanto as necessidades de ampliacao
do or¢camento.

72. No questionario encaminhado as IFES, os respondentes puderam informar em um campo
livre o valor adicional ao PNAES que considerariam necessario para o efetivo atendimento dos
alunos, incluindo a demanda nao atendida. O somatoério desse campo para o conjunto das
universidades foi R$ 472,9 milhdes. Mesmo considerando que foram usados critérios diferenciados
pelas IFES para a estimativa de tais valores, portanto sujeito a superestimativas, a sua dimensao indica
a insatisfacdo com o montante.

73. No grafico 2 consta a dispersao dos valores informados pelos respondentes:

Grifico 2 — Valores necessarios para complementar o PNAES, segundo os respondentes
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

74. Constata-se que ha uma concentragdo de estimativas de valores na faixa de 0 a R$ 5
milhdes. Nem todas as IFES informaram o valor ou declararam o critério adotado para a sua
estimativa. No grafico 3 apresentam-se os critérios apontados pelos respondentes e a sua frequéncia:
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Grifico 3 — Critérios utilizados para estimativa dos valores de complementa¢do do PNAES

Ndo informou valor

Ndo informou critério
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Complementacdo com recursos de custeio

Estimativa de reajuste nos valores

Estimativa com base nos ingressos por cota
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Demanda de auxilio-permanéncia
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Base em valor médio

Com base no CadUnico

Para moradia, alimentacdo e transporte
Base em pesquisa de perfil socioecondmico...
Base na pesquisa de perfil socioeconémico...

Base em programa para indigenas
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES, campo textual, respostas multiplas

75. Conforme se constata acima, entre as IFES que informaram o valor e o critério, o item
mais frequente foi a estimativa com base em solicitagdes nao atendidas, isto €, alunos que se
inscreveram nos editais e ndo foram contemplados (13 IFES mencionaram). Foi ressaltada ainda, por
10 IFES, a realidade da utilizagao de recursos de custeio das universidades para a complementacao,

seja de forma direta, seja indireta (contratos de manutengao, energia, agua, limpeza e outros).

76. A determinacdo da demanda de estudantes que ingressam no ensino superior € necessitam
de apoio em vista de suas condi¢cdes de vulnerabilidade, que seria util para estabelecer parametros
para dimensionamento dos recursos necessarios no PNAES, ¢ um dos limitadores da politica de
assisténcia estudantil. Constata-se auséncia de dados, de estudos e de levantamentos acerca do total
de potenciais beneficidrios dentre os alunos ingressantes, bem como dos matriculados nos cursos de
graduacgdo das institui¢des.

77. Essa demanda pode ser avaliada a partir de diferentes perspectivas: 1) alunos que se
inscrevem nos editais dos beneficios, mas ndao logram sucesso pela insuficiéncia de vagas; ii) conjunto
de discentes que informaram no perfil socioecondmico a renda dentro do critérios PNAES (nos casos
em que ha esse processo de coleta na matricula); iii) alunos que incluem informagdes nos cadastros
gerais da assisténcia estudantil, geralmente disponiveis em fluxo continuo na universidade, e
declaram renda per capita até 1,5 SM; iv) alunos inscritos no CadUnico do Governo Federal,
potenciais interessados nos beneficios (nas IFES que usam o CadUnico total ou parcialmente como
comprovante de condi¢do socioecondmica); v) alunos ingressantes por meio de reserva de vagas, em
especial os da cota social, cujo critério de renda ¢ idéntico ao do PNAES (na redagdo da lei antes da
alteracao pela Lei 14.723/2023, que alterou o critério para 1 SM); vi) potenciais beneficiarios da
politica a partir de pesquisas de perfil socioecondmico, a exemplo da Pesquisa do FONAPRACE de
2018, na qual apontou-se haver um percentual de 70% entre os matriculados nas IFES que estariam
dentro do critério PNAES (peca 45).

78. As IFES informaram quantitativos de alunos em situagdo de vulnerabilidade ndo
atendidos por falta de recursos, conforme apresentado a seguir. No total, 80.646 alunos ndao foram
atendidos, de acordo com a declaracdo dos respondentes, o que representa 56,59% do total de
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beneficiarios diretos. Ou seja, pode-se estimar que em torno de 2/3 dos alunos que se candidatam
obtém os beneficios.

79. Contudo, o nimero de alunos que nao recebem apoio da assisténcia estudantil pode ser
maior, devido as deficiéncias mencionadas para a determinagdo mais precisa da demanda. Citam-se
ainda mengdes de técnicos das Pro-Reitorias das universidades visitadas no sentido de que haveria
um contingente de alunos que sequer se inscrevem nos editais, por considerarem ndo ter chances de
obtencdo, face a restricao das vagas e de recursos. Soma-se a isso o possivel desconhecimento das
acoes de AE pelos ingressantes, bem como por alunos do ensino médio antes da escolha por um curso
e uma institui¢ao de ensino, situagdo que serd analisada mais adiante.

Quadro 4 — Informacées sobre beneficiarios atendidos e ndo atendidos em 2022

Quantidade de matriculas (CENSUP) (A) 1.052.149
Quantidade de beneficiarios diretos (B) 183.548
Quantidade de beneficiarios diretos com renda menor que 0,5 SM (C) 142.516
Quantidade de beneficiarios indiretos 229.907
Total de beneficiarios (D) 413.455
Alunos nao atendidos (E) 80.646
Percentual de beneficiarios diretos dentre as matriculas (B/A) 17,45%
Percentual de beneficiarios diretos com renda menor 0,5 SM (C/B) 77,65%

Percentual de alunos nao atendidos em relagdo ao total de beneficiarios diretos (E/B) 43,94%

Fonte: questionarios respondidos pelas IFES; microdados do Censo da Educag@o Superior, 2022, cursos de
graduacdo presencial de universidades publicas federais

80. Quanto a demanda relacionada aos alunos com solicitagdes de beneficios nao atendidas,
cabem algumas ressalvas, relacionadas ao processo heterogéneo de selecao das IFES: 1) podem ficar
em listas de espera, aguardando novas vagas, ou necessitar inscrever-se novamente em editais
supervenientes; ii) pode haver indeferimentos por outros motivos (problemas de documentagao, nao
atendimento de outros requisitos especificos ou outros); iii) pode haver um corte implicito, baseado
em indices de vulnerabilidade calculados ou restrigao de categorias de vulnerabilidade.

81. Neste ultimo caso, as IFES podem entender nao haver demanda reprimida; entretanto, o
resultado ¢ uma priorizacao restritiva de beneficiarios, gerando a focalizagdo nos grupos mais
vulneraveis.

82. Nesse sentido, buscou-se avaliar o grau de focalizacdo, solicitando que as IFES
informassem o quantitativo de alunos, dentre os beneficidrios diretos do PNAES, que possuem renda
familiar per capita de até¢ 0,5 SM. Conforme demonstrado no quadro acima, quase 80% dos alunos
atendidos de forma direta (pagamento de beneficio em pecunia) possui uma renda per capita de até
0,5 SM, em todos o conjunto de universidades, em graus varidveis.

83. Essa informag¢do estd em consonancia com a obtida no conjunto de planilhas enviadas
pelas IFES ao MEC, com dados sobre a execucao do PNAES em 2022. Efetuou-se a consolidacao do
conjunto de planilhas recebidas pelo MEC até 30/10/2023 (constantes do processo SEI
23000.015062/2023-16), referentes a 58 IFES. Portanto, ¢ uma visdo parcial, que nao reflete o total
das universidades, mas pode ser utilizado de forma estimativa, como detalhado a seguir.

84. Consoante informacdes do citado processo, de 176.512 alunos que receberam beneficios
diretos, 128.286 possuiam renda per capita menor ou igual a R§ 660 (meio salario-minimo vigente
em novembro de 2023), representando 78,71% do total de beneficiarios. Contudo, ¢ necessario

15

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75035262.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Controle Externo de Desenvolvimento Sustentavel

Unidade de Auditoria Especializada em Educacao, Cultura, Esporte e Direitos Humanos

TCU

ressalvar que essas planilhas podem conter inconsisténcias no que tange a informacao da renda per
capita, visto que essa faixa até 0,5 SM inclui 10.394 alunos com renda 0 e 13.864 com renda em
branco. A renda zerada pode significar auséncia de informagdo, ja que parece pouco plausivel a
situagdo de ndo haver na familia qualquer pessoa com algum rendimento, ou dizer respeito a situagdo
daquele aluno que declara morar sozinho sem renda, porém recebe ajuda de pai, mae ou outro familiar
que residem em outro local.

85. A andlise efetuada pelo MEC em relacao as planilhas enviadas pelas IFES para o ano de
2020 também chega a essa conclusao:

Quadro 5 — Renda per capita dos beneficiarios conforme dados das planilhas enviadas ao MEC - ano 2020

Salarios-minimos Quantidade % Quantidade %
beneficiarios diretos beneficidrios indiretos
0,00 40.766 18,68 58.770 32,13
Acima de 0 e até 0,5 SM 112.974 51,78 59.575 32,57
Acima de 0,5 ¢ até 1 SM 49.234 22,56 40.969 22,4
Acimade 1 e até 1,5 SM 12.225 5,60 13.697 7,49
Acima de 1,5 SM 2.989 1,37 9.878 5,40
Total 218.188 100 182.889 100
Fonte: Relatdrio Produto 3 (Projeto 914BRZ1102, peca 46, p. 15)
Obs: o valor 0,00 pode indicar renda zero de fato ou campo néo preenchido na coleta
86. A Coordenadora do Forum Nacional de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e

Estudantis (FONAPRACE), nessa linha, afirmou, em entrevista realizada no dia 7/3/2023, haver um
contingente de beneficiarios elegiveis que ndo sdo atendidos nas universidades por insuficiéncia de
recursos do PNAES, de modo que as IFES acabam recorrendo a uma restricdo maior no critério de
renda para priorizar os alunos com maior caréncia. As institui¢des classificam os estudantes, em alta,
média e baixa vulnerabilidade, de acordo com a faixa de renda, respectivamente: até 0,5, até 1 e até
1,5 salarios-minimos.

87. A focalizacdao nos alunos com renda per capita de até 0,5 SM resulta na restricdo do
publico atendido e pode inviabilizar o conhecimento da real dimens3o de alunos que necessitam da
AE, uma vez que incorpora no processo de selecdo o corte de renda mais restritivo. Como ja
mencionado, ha universidades que entendem ndo ter demanda reprimida porque definem
previamente, no edital, os parametros de corte para os beneficios em funcao dos estudantes mais
vulneraveis economicamente. Contudo, os demais grupos, em especial no de renda per capita entre
0,5 e 1 SM, podem apresentar vulnerabilidades tdo ou mais graves que o grupo da faixa até 0,5 SM.

88. Verificou-se essa tendéncia das IFES em proceder a categorizagdo de subgrupos de renda
e focar no mais vulneravel. Tal procedimento vai ao encontro do teor de um oficio-circular enviado
as universidades pelo MEC em 2019, atendendo uma orientacao da CGU, apo6s auditoria no PNAES
realizada em 2018.

89. O excerto abaixo constou do Oficio Circular MEC 16/2019/CGRE/DIPPES/SESU-
SESU-MEC, de 22/8/2019 (peca 47). Integra o item também a recomendagéo de utilizagdo do
CadUnico, cuja adog@o ndo se encontra disseminada nas universidades.

15.3. priorizar a selecdo de candidatos ao programa segundo critério de renda per
capita nas faixas crescentes de 0,5; 1,0 e 1,5 salarioc minimo e que comprovem cadastro de
suas respectivas familias no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
{CadUnico) de que trata o Decreto n2 6.135, de 26 de junho de 2007, combinado com critérios
de desempenho académico do estudante na educacio basica, se ingressante, ou na educacdo
superior, se graduando;
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90. Entende-se que o objetivo desse procedimento e da orientagdo do MEC pode ser a busca
de maior eficiéncia alocativa em funcao do quadro de reducdo orcamentaria. No entanto, o efeito da
medida, verificavel nas universidades, ¢ que pode induzir a conclusdo equivocada de ndo haver
demanda reprimida, ou subestimar esse quantitativo, e invisibilizar um contingente de alunos que
também necessitam de assisténcia, mas ficam alijados do alcance das ag¢des. Assim, a tomada de
decisdes, tanto no nivel da universidade como do governo federal, torna-se limitada pela auséncia ou
deficiéncia de dados sobre a real demanda para o PNAES e para a AE em geral.

91. A mensuracao do publico-alvo serd tratada em outro topico no relatorio, em que serdo
efetuadas propostas que abrangem a deficiéncia de dados sobre demanda reprimida.

92. Para ilustrar o efeito da restri¢do or¢amentaria na delimitacao do publico atendido, citam-
se algumas colocagdes efetuadas pelas IFES nos questionarios:

Atender a todos os estudantes que solicitam e fazem jus dentro das limitagdes orgamentarias, no
esfor¢o de garantir que os maiores auxilios atendessem a todos os estudantes com até 0,5 SM per
capita.

A regido geoecondmica a qual estamos tem um reconhecido encarecimento nas despesas basicas
e um sistema de mobilidade urbana deficitario. Alimentagdo e transporte sdo itens do decreto
7234/2010 que consideramos. Dito isso, entrar na Universidade pela reserva de vagas sociais de
até 1/2 salario minimo de renda per capta é entender, desde o ingresso, que esse grupo necessita
de atencdo e acolhimento a principio.

A exiguidade dos recursos dificulta que a universidade atende os discentes e situacdo de maior
vulnerabilidade. Sequer conseguimos atender todos os discentes na faixa de até 1/4 de Salario
Minimo per capita.

Atualmente ndo trabalhamos com tais faixas pois dificilmente ultrapassamos o atendimento da
faixa acima de 0,5 salario-minimo, o que demonstra a insuficiéncia de recursos por mais que
tenhamos total empenho na eficiéncia de gestdo de recursos.

Com relag@o ao acesso ao restaurante universitario, optamos por realizar a sele¢do de discentes
ingressantes pelo sistema de reserva de vaga socioecondmica do Sisu, com faixa de renda per
capita de 1/2 salario minimo, para que estes ja realizassem as refei¢des na instituicdo. Também
levamos essas subfaixas de renda em consideracdo no momento da contemplagdo com o
auxilio/bolsa, com a finalidade de atender, prioritariamente, os grupos mais vulneraveis.
Indigenas e quilombolas também sdo grupos de reparacao historica a qual entendemos como parte
das politicas de a¢des afirmativas.

Nao aplicamos. S0 selecionados os alunos que sdo mais vulneraveis no conjunto da matriz do
processo seletivo, sendo a renda um dos principais critérios. Destaca-se também que o processo
seletivo identifica aqueles estudantes em maior nivel de vulnerabilidade e menor renda per capita.

93. A redugdo do valor global (orcamento) do PNAES, de quase 24% no periodo de 2016 a
2022, torna-se mais grave ao examinar o quadro da maior democratizagdo do acesso nos ultimos anos,
em especial pela politica de cotas. No ano de 2022 havia mais discentes vulneraveis precisando de
apoio para a permanéncia na educacio do que em 2016.

94. A partir dos dados do Censo da Educagdo Superior, elaborado pelo INEP, evidencia-se
esse fato.
95. A equipe adotou, como critério de aproximagao para determinar o publico potencial do

PNAES, o quantitativo de alunos matriculados que ingressaram por meio do programa de reserva de
vagas (total, incluindo escola publica, renda, pessoas com deficiéncia, étnicos, raca € outros) nos
cursos de graduagdo presencial das universidades publicas federais. O pardmetro do quantitativo de
cotistas, na auséncia de dados especificos, pode ser considerado, pelo menos em termos de

17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75035262.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
l ‘ Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Desenvolvimento Sustentavel
Unidade de Auditoria Especializada em Educacao, Cultura, Esporte e Direitos Humanos

proporcionalidade, util para identificar o grau de aumento de uma parcela de alunos cujas
caracteristicas socioecondmicas guardam forte correlacdo com as do publico-alvo das agdes de AE.

96. Constata-se uma transformagdo expressiva do perfil socioeconomico dos alunos
matriculados. O percentual associado a alunos que entraram pelas cotas aumentou de 27% em 2016
para 41% em 2022, um aumento de cerca de 50% nesse grupo, observavel na grande maioria das
IFES, conforme os graficos 4 e 5.

97. Observa-se que, ainda que tenha havido a integralizagdo do percentual de cotas de 50%
no ano de 2016, como ja mencionado, o impacto dos alunos cotistas no percentual de matriculas totais
das universidades ainda continuou crescente nos anos que se seguiram, devido ao estoque de alunos
ndo cotistas em fun¢do do tempo médio de conclusdo dos cursos.

98. Portanto, potencializa-se mais ainda o impacto da redug@o do valor do orcamento da A¢ao
4002 no que tange a diretriz esperada de garantia da permanéncia dos alunos no ensino superior.

Grafico 4 — Evolucido das matriculas de alunos ingressantes do programa de reserva de vagas de 2016 e 2022

[

Fonte: microdados do Censo da Educagao Superior, 2022, cursos de graduagdo presencial de universidades publicas
federais
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Grafico 5 — Matriculas de alunos que ingressaram por meio do programa de reserva
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99. Dois dos temas mais mencionados pelos discentes entrevistados foi a insuficiéncia de
vagas para beneficios e os valores de bolsas e auxilios aquém das necessidades. Os valores dos
beneficios estdo em geral muito defasados, em relagdo a outras bolsas, como por exemplo as bolsas
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de iniciagdo cientifica do CNPq (R$ 700,00) ¢ as do Programa Bolsa Permanéncia — PBP (R$
1.400,00), e ndo cobrem custos que aumentaram nos Ultimos anos, pds pandemia, em especial
moradia e alimentacdo. A titulo de exemplo, os valores de auxilio permanéncia pagos pelos setores
de AE das universidades visitadas sdo de at¢ R$ 500,00 (UFMS e UFOP) ¢ R$ 700,00 (UFPA). Por
sua vez, a partir da analise do questionario Excel, verifica-se que, no caso do auxilio-moradia, 51
universidades pagam até R$ 500,00 e o valor médio pago ¢ de R$ 388,00. Importa esclarecer que o
PBP, programa centralizado e com critérios proprios, atende somente quilombolas e indigenas no
atual modelo, j& que no passado também contemplava alunos pelo critério de renda per capita de até
1,5 SM. No quadro amplo, isso representa uma fragmentacao das politicas publicas de permanéncia,
que gera tensoes e problemas na articulagdo das agdes, entre as quais a pressdo para a equiparagao
dos valores de bolsas vinculadas ao PNAES as do PBP.

100. Ainda visando a maior cobertura e maior racionalidade da alocacdo, algumas
universidades estabelecem valores diferenciados segundo niveis de vulnerabilidade e/ou definem
“pacotes de servigos” de acordo com o nivel socioecondmico, ou seja, uma quantidade de beneficios
maior para os mais vulneraveis. Além disso, ha universidades que regulamentam um teto de valor,
no pagamento de mais de um beneficio.

101. Em resposta aos questionarios, nove universidades declararam que instituiram faixas de
valor para os beneficios em geral, sete indicaram haver as faixas somente para o RU e uma informou
haver para a acdo de moradia. Em relacdo ao Restaurante Universitario (RU), € pratica usual a
definicdo de faixas de valor de acordo com o publico-alvo, com isencdo para os mais vulneraveis em
muitos casos. O tema RU serd abordado em topico especifico.

102. Foi efetuado o seguinte questionamento as IFES: “Quais os critérios que a universidade
usa para equalizar o valor unitario de cada tipo de beneficio e o grau de cobertura no que diz respeito
aos alunos em situacao de vulnerabilidade de forma a tentar maximizar a efetividade do PNAES?”.
Trata-se de um dilema enfrentado pelos gestores da AE: ampliar o nimero de vagas ou o valor dos
beneficios.

103. O item mais citado pelos 55 respondentes foi o critério de ampliacdo de cobertura (25
citacdes). Entre as demais respostas, 8 IFES informaram utilizar estimativas de custo de vida, 4
esclareceram que os valores sdo fixos e imutaveis, 4 indicaram implementar os “pacotes de servigos”
e 9 informaram prioridades para alocagdo dos recursos, nos seguintes itens: RU/Alimentacao (4
universidades); alimentacdo, moradia e transporte (3 IFES); e alimentacdo e moradia (2 instituigdes).

104. Ademais, foram citados com menor frequéncia outros critérios: i) a alocagao por meio de
or¢amento participativo (3 mengdes); ii) execugao descentralizada nas unidades (1 meng¢2o); iii) busca
de conjugacao entre grau de cobertura e valores (2 mengdes); iv) o IDH dos municipios de localizacao
dos campi (1 mengdo); v) conseguiram garantir aumentos dos beneficios (2 mengoes).

105. Algumas respostas textuais dos respondentes evidenciam as dificuldades mencionadas:

Dadas as limitagdes or¢amentarias, em particular os cortes efetivados, tornou-se impossivel rever
(equalizar) os valores dos beneficios sem que isto desequilibrasse ainda mais a defasagem
necessidade real do beneficio x quantidade de demandas. A efetivadade do PNAES passa,
necessariamente, pelo incremento progressivo de recursos bem assim pela reavaliagdo constante
de seus impactos.

O valor ndo atende mais que 12% dos alunos de forma satisfatoria, porque o custo de vida no [...]
¢ alto. Além disso, as tratativas com as unidades do interior [...] ¢ dificil por alegarem (de forma
legitima) que possuem maiores dificuldades que os alunos da capital.
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Recursos insuficientes. Desde 2016 acdes de permanéncia estudantil estdo sendo descontinuadas
gradativamente, o PNAES ja ndo ¢ suficiente para atender as necessidades basicas de alimentagao,
transporte € moradia.

[...] Em que pese que a vulnerabilidade aumenta e o recurso ndo acompanha na mesma proporgao,
as Universidades se veem obrigadas a direcionar os recursos para permanéncia, moradia e
alimentagdo, ¢ de forma muito timida as demais areas prioritarias [...].

[...] @ nossa principal dificuldade relacionada a regulamentacao interna do PNAES ¢ ligada ao
pouco recurso PNAES recebido, em relagdo as outras IFES]...] hd grande nimero de estudantes
em situag@o de vulnerabilidade socioeconomica (quase 70% na [...]), e recebendo pouco recurso
PNAES, ndo conseguimos atender a todos os que solicitam ajuda, por isso, com objetivo de
alcangar maior niimero de discentes em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, com
excegdo do Auxilio Alimentagdo, ndo podera haver acamulo [...]”. Ocorre que, muitas vezes, o
recebimento de apenas um tipo de auxilio (podendo acumular apenas com o Auxilio
Alimentagdo), ndo garante a permanéncia do aluno na universidade, uma vez que ele possui outras
dificuldades, como transporte, moradia, creche, etc. Nesse sentido, entendemos que se houvesse
maior disponibilidade de recursos PNAES, resolveriamos grande parte do problema de
permanéncia estudantil [...].

106. A insuficiéncia or¢amentaria impacta também na regulamentacdo interna: 18 IFES a
mencionaram como uma das dificuldades relacionadas a regulamentagdo, sendo o item mais citado.
Segundo os respondentes dos questiondrios, a falta de recursos inviabiliza o alcance das diretrizes,
limita a utilizagdo do rol de beneficios previstos (muitas vezes priorizando a alimentacdo e moradia,
em detrimento do outras necessidades, como transporte, creche, auxilio permanéncia), gera restrigdes
quanto ao actimulo de beneficios e dificulta o atendimento de outros grupos de vulnerabilidade que
nao os contemplados na prioridade de renda.

107. Ao apontar as principais dificuldades para a alocacdo interna dos recursos, as IFES
citaram, por ordem de frequéncia em que foi mencionado: 1) a insuficiéncia or¢camentaria (26
citacdes); 1) a imprevisibilidade do orcamento (26 citagdes); iii) a existéncia de demanda reprimida
(12 citagdes); 1v) a dificuldade de atender a todas as areas regulamentadas (10 citagdes); v) os custos
da alimentacdo e do RU, que aumentaram apds a pandemia (9 citagdes); o déficit de pessoal (3
citagdes). Outros itens citados foram a exiguidade do tempo para planejamento da aplicagdo, a
quantidade de indeferimentos e saidas de beneficidrios, a falta de informagdes sobre o publico-alvo,
as deficiéncias do controle de custos e dos sistemas de TI e a diversidade de custos nas localidades
dos campi.

108. Destacam-se boas praticas acerca da alocagdo interna de recursos, conforme informado
nos questionarios pelas IFES: 1) mecanismos de participagdo dos discentes (8 citacdes), da
comunidade (consulta publica, 2 citagdes), foruns da AE (1 citagdo) e consulta sobre valores dos
beneficios (2 citacdes); ii) coleta de informagdes de perfil dos ingressantes mediante pesquisa de
demanda anual (1 citagdo), levantamentos periodicos de necessidades (3 citagdes), relatérios e
informagdes dos perfis (4 citagdes); iii) controles sistematizados do uso de beneficios (3 citacdes);
iv) priorizacdo de agoes de moradia e alimentagdo (2 citagdes), alimentagdo (1 citagdo), alimentacao
e bolsas (1 cita¢ao) e bolsas e auxilios (1 citagdo).

109. Agoes de gestdo orgamentdria também foram mencionadas: remanejo (1 citagdo),
previsdo/planejamento (1 citacdo), gestdo por meio de planos internos (1 citagdo), acompanhamento
periddico da execugdo (3 citagdes), relatérios de monitoramento e execucao (2 citagdes) e divisdo do
or¢amento entre unidades (2 citagoes).

110. Demais boas praticas referidas com uma citagdo podem ser assim sintetizadas: teto de
beneficios de 1,5 SM, alocagdo na Bolsa de Apoio a Permanéncia, implantacdo do RU, auxilio para
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eventos, escalonamento de beneficios conforme grau de vulnerabilidade, segregacao dos usuarios do
RU entre beneficiarios e ndo beneficiarios, reajuste das bolsas seguindo CNPq, utilizagao do Indice
de Vulnerabilidade Social (IVS), monitoria inclusiva, edital para apoio a projetos de e para estudantes,
painel de monitoramento e transparéncia, estimativa da demanda com base no ano anterior, defini¢ao
da alocagdo estabelecida em Resolugao e transparéncia dos pagamentos.

111. A implementacdo de instancias de participacdo discente para discutir agdes da AE,
incluindo as relacionadas a alocagdo do orcamento, atende ao disposto no art. 4° do Decreto
7.234/2010, ultima parte. A necessidade de defini¢do de processos de trabalho sistematicos e as
ferramentas tecnoldgicas necessarias para a coleta de informagdes sobre o perfil dos ingressantes e
do publico potencial beneficiario de acdes de AE, que poderia considerar inclusive os dados ja
coletados pelas instituigdes para a realizagdo do SISU, tem grande relevancia tanto nas IFES como
para o acompanhamento sistémico da politica. Esses dois pontos serdo abordados em capitulos
especificos.

112. Outros pontos relativos a transparéncia, a segregagao de usuarios dos RUs e a melhorias
na sistematica de monitoramento e avaliagdo serdo também objeto de andlise neste relatorio.

113. Assim, um dos pontos cruciais a ser resolvido deve ser a revisdo dos valores globais para
o PNAES, no minimo para voltar ao nivel historico de 2016, ano a partir do qual comegou a sofrer
reducdo. Trata-se de um déficit social que vem inviabilizando o atingimento de direitos
constitucionais e garantias legais relacionadas a permanéncia dos estudantes no ensino superior € a
diminuicao de desigualdades e taxas de evasdo e retengao.

114. Sera proposto pela equipe, com relacdo ao presente achado, recomendar ao MEC que
adote medidas para, em articulagio com os demais Orgdos Superiores, recompor o or¢amento do
PNAES em vista da significativa desvalorizacdo dos valores em termos atualizados desde 2016, de
forma a buscar no minimo um realinhamento a situagao anterior.

115. A recomposi¢do minima de recursos permitira as universidades reforcar suas agoes, rever
os valores dos beneficios e ampliar a cobertura, consideradas as especificidades de suas proprias
politicas. Contudo, ressalva-se que a situacao ideal seria um acréscimo de cerca de no minimo 50%
no valor recomposto, face ao aumento do publico-alvo.

116. Além disso, a participagdo dos cotistas no quantitativo de matriculas tende a aumentar
ainda mais com a nova regra de ordem de ingresso estabelecida por meio da Lei 14.723/2023, que
alterou a Lei de Cotas: a partir dessa alteracdo, segundo o art. 3°, § 2°, “os candidatos concorrerao,
inicialmente, as vagas disponibilizadas para ampla concorréncia e, se ndo for alcancada nota para
ingresso por meio dessa modalidade, passardo a concorrer as vagas reservadas pelo programa
especial”.

117. Com a recomposi¢do dos recursos, espera-se a maior eficacia no atendimento dos
objetivos estabelecidos para o PNAES, no art. 2° do Decreto 7.234/2010, a saber: democratizacao,
reducdo das desigualdades sociais e regionais e da retengdo e evasao e a inclusdo social.

Achado 2: Critérios inadequados para distribuicio de recursos entre as universidades (Matriz
PNAES)

118. Além de ter sofrido redug¢do em seu valor global, os recursos or¢amentarios do PNAES
nao tém sido distribuidos de forma igualitaria entre as universidades.

119. Essa distribui¢do, fundada em parametros da denominada Matriz PNAES, nao leva em
consideragdo o critério mais importante da AE: o perfil socioecondmico dos discentes ¢ o grau de
participacdo dos alunos desse perfil no conjunto de matriculas de cada uma das universidades. Parte-
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se do pressuposto de que a universidade que possui mais estudantes com vulnerabilidades, incluida a
socioecondmica, deveria receber mais recursos, de forma proporcional.

120. Com base nessa premissa, foi avaliada a proporcao do orcamento disponivel para cada
IFES em relacdo a quantidade de potenciais beneficiarios. Como no achado anterior, adotou-se o
numero de estudantes que ingressaram por meio do programa de reservas de vagas (cotas) como
parametro mais factivel para essa estimativa, dentre os dados disponiveis. Assim, utilizou-se a
informacao divulgada pelo CENSUP de 2022.

121. Destaca-se que esse critério estd em harmonia com o disposto no art. 7°-A a Lei
12.711/2012 (Lei das Cotas), com a recente alteragdo dada pela Lei 14.723/2023:

Art. 7°-A. Os alunos optantes pela reserva de vagas no ato da inscricdo do concurso seletivo que se
encontrem em situag@o de vulnerabilidade social terdo prioridade para o recebimento de auxilio estudantil
de programas desenvolvidos nas instituigdes federais de ensino.

122. Calculou-se o valor do orgamento disponivel para cada matricula cujo estudante
ingressou por meio de cotas, em cada universidade, no ano de 2022. O grafico 6 demonstra a grande
variacdo desse quociente, que deveria ser semelhante nas universidades. Ou seja, os recursos do
PNAES deveriam guardar forte correlacdo com a taxa de cotistas, ndo obstante haja outras variaveis
para a sele¢do dos alunos beneficidrios, estabelecidos pelas IFES.

Grifico 6 — Dispersao do valor do orcamento por cotista (2022)
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Fonte: microdados do Censo da Educacdo Superior, 2022, cursos de graduagdo presencial de
universidades publicas federais, matriculas originarias de reservas de vagas (total); SIOP, A¢ao 4002,
dotagdo atualizada de 2022. Excluidas duas IFES, uma com valor extremo de R$ 289 mil e outra com
valor de R$ 18 mil, e duas IFES com informag¢des de matriculas de reservas de vagas zeradas. Para o
caso da UFNT, ndo constante do Censo, o orcamento foi somado ao da tutora, UFT.

123. Embora o valor per capita se concentre entre R$ 1 mil e R$ 4 mil (or¢amento anual por
cotista), a diferenga relativa em termos percentuais é expressiva. A média calculada foi de R$
2.706,55, com um desvio padrao de R$ 1.507,67, indicando a grande variagdo entre os valores.

124. Na atual metodologia da Matriz PNAES, o indicador “aluno equivalente” tem peso
relevante no célculo, mas nao parece estar em consonancia com a diretriz de incentivo a permanéncia
dos alunos vulneréveis.

125. Essa metodologia consta da Portaria 748/2021 do Ministério da Educagao (pega 48), que
alterou a Portaria 651/2013. Nessa norma, constam os pardmetros para o calculo de varias matrizes
de distribui¢do dos recursos, incluindo a Matriz OCC (recursos para a aplicacao discricionaria pelas
IFES) e a Matriz PNAES.
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126. No Anexo II da mencionada portaria, estd descrita a férmula de calculo, basicamente
contemplando a quantidade de alunos equivalentes da graduagdo, com o acréscimo de uma
ponderacao relacionada ao Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do municipio do curso.

127. Nao se vislumbra correlagdo entre o aluno equivalente, principal base para calculo dos
custos de manutencao ¢ desenvolvimento das IFES, e o orcamento da assisténcia estudantil. A
aplicagdo do conceito de aluno equivalente no calculo dos recursos de custeio (Matriz OCC) faz
sentido, mas, para a definicdo do montante destinado a AE, € necessario identificar a mudanga do
perfil socioecondmico e as eventuais desigualdades regionais como, por exemplo, o fator amazonico.

128. O Decreto 7.234/2010 estabelece como um dos objetivos a redugdo das desigualdades
regionais (art. 2°, inc. II). A forma inadequada de reparticdo dos recursos pode estar contribuindo para
a piora dessas desigualdades.

129. Impende destacar, ainda, que o art. 8° do Decreto PNAES dispde sobre a necessidade de
compatibilizar os recursos orcamentarios e a quantidade de beneficidrios.

130. Assim, reitera-se a importancia de haver uma base de dados, seja usando o CENSUP, os
dados das IFES ou um sistema do MEC a ser desenvolvido, com a garantia de obtengdo de dados
auditaveis e confidveis que efetivamente garantam um melhor direcionamento dos recursos do
PNAES as universidades. Faz-se necessario introduzir indicadores de vulnerabilidade, em especial o
de renda per capita, relativos aos estudantes matriculados.

131. A equipe do Ministério da Educacao foi entrevistada, de forma virtual, no dia 18/8/2023,
acerca do tema da Matriz PNAES, momento em que foram citadas algumas deficiéncias, como a nao
utilizagdo da metodologia de calculo desde o ano de 2016, tendo havido apenas defini¢do incremental
do orcamento desde entdo. Houve noticia ainda de constituicao de Grupo de Trabalho (GT) destinado
a subsidiar a discussdo, a elaboragdo e a apresentagdo de proposta de nova Matriz de Distribuicao
(Portaria MEC 238/2022, pega 49); no entanto, esse GT ndo propds qualquer revisao.

132. No intuito de permitir o posicionamento formal do Ministério da Educagdo, foi
encaminhado o Oficio de Requisi¢do 2-105/2023-TCU/AudEducacdo (peca 12) a Secretaria de
Educacao Superior, a fim de coletar informagdes acerca dos parametros utilizados para defini¢ao do
valor global do PNAES e sua distribui¢ao as IFES, bem como sobre a existéncia de estudos sobre a
demanda ndo atendida.

Resposta ao Oficio de Requisicdo

133. O MEC encaminhou resposta parcial a requisicdo, expressa no Despacho
210/2023/CGRED/DIPPES/SESU/SESU-MEC (peca 31), elaborado pela Diretoria de Politicas e
Programas de Educagao Superior da Secretaria de Educagao Superior (DIPPES/SESU).

134. Acerca do GT objeto da Portaria SESU 238/2022, o gestor confirmou a conclusido dos
trabalhos sem que fosse proposta qualquer revisdao na Matriz PNAES, conforme descrito na Nota
Técnica 31/2023/CGRED/DIPPES /SESU/SESU (pe¢a 33), com fundamento no fato de que a
Portaria GM/MEC 748/2021 ja teria implementado alteragdes na Matriz, a qual atenderia a exigéncia
do item “a.3.1” do Acordao 11.770/2020-TCU-2* Camara. Outras razdes para a conclusdo foram
apontadas na NT 31/2023 ¢ incluem: i) a troca da gestdo do Ministério ¢ a alteragdo de sua estrutura
regimental, que demandaria a revisdo das estruturas consultivas: ii) a competéncia originaria da
DIFES para responder pela gestdo orcamentaria; iii) a expiracao do prazo do GT.

135. Além disso, o Diretor de Politicas e Programas de Educacdo Superior manifestou-se no
sentido de que a competéncia para tratar do or¢amento e da Matriz PNAES seria da Diretoria de
Desenvolvimento da Rede de Instituigdes Federais de Educagao Superior (DIFES), “considerando
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que a DIFES ¢ a unidade finalistica responsavel por realizar o acompanhamento orcamentério € a
apuracdo de custos das instituicdes federais de educagdo superior, bem como orientar e acompanhar
a execucdo de agdes de infraestrutura das instituicdes federais de educagdao superior, conforme
Estrutura Regimental do MEC, Decreto 11.342, de 1° de janeiro de 2023 (pega 31, p. 2).

136. O MEC enviou documentacio complementar por meio do  Oficio
107/2023/TCU/AECI/GM/GM-MEC (pega 34) e do Oficio 405/2023/CGPO/DIFES/SESU/SESu-
MEC (peca 35), acompanhado dos anexos: Nota Técnica SEI 10/2023/CGPO/DIFES/SESU/SESU
(peca 36) e do Oficio ANDIFES 1302/203 (peca 37).

137. O Diretor de Desenvolvimento da Rede de IFES Substituto informou (pega 35): 1) a
competéncia da DIFES para o acompanhamento orcamentario foi estabelecida no art. 24, inc. V, do
Decreto 11.691/2023; ii) o valor suplementado na LOA 2023 para o PNAES foi de RS
134.279.509,00, o que foi possivel a partir da ndo alocacdo de recursos de investimentos para as IFES;
111) a distribui¢do desse valor entre as IFES teve como base critério aprovado pelo FONAPRACE e
pelo Férum Nacional de Pro-Reitores de Planejamento e de Administragdo das IFES (FORPLAD),
consistindo na aplicagdo de 25% sobre o total de alunos de graduagdo de cada IFES, conforme a Lei
de Cotas; iv) a matriz PNAES ndo vinha sendo aplicada desde 2016, gerando uma série de
desequilibrios e desigualdades; v) € possivel concluir que ndo foram levados em consideragdao na
formulagdo do orcamento o crescimento do nimero de alunos e a mudanca do perfil socioecondmico;
v) apesar de ndo ter sido formalmente instituida a Comissao Permanente mencionada na Portaria
748/2021, art. 5°, teria havido didlogo com os atores e as comissdes da ANDIFES.

138. Com relagdo ao exercicio de 2024, foi apontado que: 1) sera criado GT especifico para
dar continuidade ao debate e elaboragdo de plano de acgdo relativamente ao diagnostico e propostas
de modelagem do or¢amento; ii) havera revisdo da Portaria 748/2021, a partir de didlogo com as
instancias da ANDIFES; iii) os dados utilizados para a recomposi¢do do orcamento de 2023 foram
do CENSUP de 2022, o que foi considerado um avango, visto que os pardmetros antes utilizados
teriam sido sempre de exercicios anteriores.

139. Na Nota Técnica 10/2023 (pega 36), ha o detalhamento do processo de formulagdo do
or¢amento de 2024. Com relagdo ao PNAES, informa-se que: 1) “[...] foi pactuado com a ANDIFES
utilizar o mesmo valor de 2023 com a recomposi¢ao e s6 usar a matriz caso o referencial monetario
fosse superior & LOA 2023 atual (sem receitas proprias, doagdes e convénios). Para esse célculo,
deve-se considerar 25% do ntimero de matriculas por IFES”; ii) “o excedente alocado na assisténcia
estudantil foi repartido a partir de 25% do total de matriculas de cada IFES”; iii) “[...] a Matriz PNAES
esta 17,7% maior que a de 2023 e também de 2019,

140. O Diretor Substituto da DIFES apresentou ainda, o Oficio ANDIFES 130/2023 (peca 37),
como evidéncia para o item 5.2.2 do oficio de requisi¢do (“informar, acompanhado da documentacao
comprobatdria (pareceres, processo SEI, notas técnicas, andlises e demais documentos), o0s
parametros utilizados na defini¢do do valor global e na reparti¢do/distribuicdo as Universidades
Federais™).

141. Nesse documento, que teve como objeto proposta para a constru¢do do PLOA 2024, a
ANDIFES informa ao Ministro da Educacdo uma proposi¢do de recomposicao dos valores da matriz
OCC mediante a corre¢do do IPCA a partir do orgamento de 2015, que teria sido o tltimo antes dos
“severos cortes orgamentarios ocorridos desde entdo”. Além disso, sugere a ado¢do de parametros
como o Fator Amazonia, o incentivo a Extensdo e a Educacdo a Distancia e o incentivo a Educacao
no Campo. Por fim, indica a necessidade de um orgamento especifico minimo de R$ 25 milhdes para
cada uma das seis universidades criadas recentemente.

Analise das respostas
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142. Impende analisar a alegagdo, constante da Nota Técnica 31/2023 (pega 33), no sentido de
que a Matriz de Distribui¢do de Créditos Or¢amentarios para o PNAES aprovada pela Portaria
GM/MEC 748/2021, atenderia a exigéncia do Acordao TCU 11.770/2020-TCU-2* Camara.

143. Essa deliberagdo foi proferida na apreciacdo das contas da Secretaria Executiva do
Ministério da Educacao do exercicio de 2016, tendo sido mencionado o seguinte como uma das falhas
que ressalvaram a gestao:

a.3.1) adocdo de critério de distribui¢do dos recursos do Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil (PNAES) que ndo considera a necessidade proporcional das Ifes, sopesando a demanda
aproximada por assisténcia estudantil em cada uma delas (Constatacdo 3.1.1.2 do Relatorio de
Auditoria de Gestdo);

144. Como j& mencionado, entende-se que o célculo da distribuicdo de recursos do PNAES
fundamentado no conceito de aluno equivalente ndo ¢ satisfatorio para fins de orgamento relacionado
a assisténcia estudantil, como indicou o item “a.3.1” acima.

145. Os gestores nao detalharam a memoria de céalculo para chegar ao resultado do montante
de recursos PNAES relativamente aos exercicios de 2023 e 2024; limitaram-se a informar que os
critérios da Portaria 748/2021 foram atendidos, com algumas alteragdes, como recomposicao do valor
utilizando o percentual de 25% dos alunos de graduagdo, a ndo utilizacdo do fator dos hospitais
universitarios, a aplicacdo de critérios diferenciados para novos cursos e a aplicacao de bonus de 10%
para o “fator Amazonia”. As referéncias, na verdade, estavam relacionadas a Matriz OCC. Nao foi
possivel compreender como foram determinados os valores.

146. Nas informagdes prestadas, denota-se certa confusdo com o calculo da Matriz OCC (para
custeio da Universidade). No Oficio encaminhado pela ANDIFES (peca 37), por exemplo, a proposta,
na verdade, € sobre o calculo dessa matriz, € ndo da Matriz PNAES. Os conteudos do Oficio 405/2023
(peca 35) e da Nota Técnica 10/2023 (pega 36) também apresentam inconsisténcias.

147. Destarte, mesmo que tenha havido uma recomposi¢cdo do or¢amento, o valor ainda ¢
inferior ao valor atualizado de 2016, conforme abordado no Achado 1.

148. O ajuste na LOA 2024 informado pelos gestores, que teria utilizado um critério de 25%
das matriculas de graduagdo, resultou em pequena e pouco significante melhora no indice de
dispersdo dos valores disponiveis por cotista. O valor previsto na PLOA 2024, usando a base de
matriculas com reserva de vagas de 2022, informagao mais tempestiva disponivel, resulta em um
valor médio de RS 3.336,54 e um desvio padrdo de R$ 1.587,28, ao passo que a média calculada para
o orgamento de 2022 foi de R$ 2.706,55 e o desvio padrdo de R$ 1.507,67.

149. Conclui-se que a distribui¢do dos recursos do PNAES ndo é adequada e precisa ser
reformulada, com critérios mais pertinentes a assisténcia estudantil. A propor¢cdo de potenciais
beneficidrios dentre as matriculas de cada IFES deve ter um peso relevante no modelo de distribuigao.

150. Nos questiondrios das IFES, os respondentes tiveram oportunidade de tecer comentarios
sobre a Matriz PNAES, a qual foi considerada inadequada pela maioria, conforme demonstrado no
grafico abaixo.
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Grafico 7 — Comentarios sobre a Matriz PNAES
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

151. Entre os temas apontados pelas IFES, destacam-se a necessidade de prever parametros
para as desigualdades regionais (22 citagdes), perfil socioecondmico (18 citagdes), custo de vida (7
citagdes) e IDH da origem do aluno (3 citagdes); a atribuicdo do FONAPRACE como instancia
legitima de discussdo da Matriz (20 cita¢des); a necessidade de contemplar taxa de estudantes
indigenas (3 citagcdes) e de retencdo (2 citagdes); a realidade da expressiva alocacdo no RU (3
citacdes) e das diferengas regionais do Norte e Nordeste (2 citagdes). Dois respondentes consideraram
adequada a Matriz PNAES e quatro ndo preencheram o campo.

152. A inadequacdo da matriz também foi referida pelas equipes entrevistadas durante os
estudos de casos, com questionamentos sobre a ndo contemplacdo de fatores regionais e
socioeconomicos. Contudo, ndo sugeriram eventual formula ou critério para o que seria uma matriz
adequada e afirmaram ndo conhecer a formula de céalculo atual da Matriz e se estava sendo “rodada”
nos ultimos periodos orgamentarios. Também foi citada a questdo da falta de transparéncia do MEC
em relacdo aos critérios adotados para a distribuicao interna dos recursos, tanto para os recursos do
PNAES, quanto para os do PBP.

153. Assim, a equipe ird recomendar ao Ministério da Educagdo que, em conjunto com as
Universidades Federais, reavalie e elabore nova proposta da Matriz PNAES, observando o contexto
de defasagem dos valores e de distribuicdo inadequada entre as IFES face ao publico-alvo potencial,
bem como outros possiveis fatores de desigualdades.

154. Ressalta-se a competéncia do Ministério como 6rgdo coordenador da politica de
assisténcia estudantil, consubstanciada nos seguintes dispositivos do Decreto 11.691/2023: 1) exercer,
por meio das Subsecretarias de Gestao Administrativa, de Planejamento e Orgamento e de Tecnologia
da Informagdo e Comunicacado, a funcao de 6rgdo setorial das atividades relacionadas ao Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal (art. 9°, IV, “a”, Secretaria-Executiva); 11) formular politicas
e executar programas destinados ao acesso e a permanéncia dos estudantes na educagao superior (art.
22, inc. V, SESU); 1i1) coordenar o desenvolvimento e fortalecimento da rede de instituicdes publicas
federais de educag@o superior e buscar a adequada disponibilidade orgamentaria e financeira para a
sua efetiva manuten¢do e expansao (art. 22, inc. XIV, SESU); iv) analisar a eficiéncia, a eficacia, o
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impacto, a equidade e a sustentabilidade das politicas, dos programas e das agdes sob
responsabilidade da Secretaria e seu alinhamento as diretrizes expressas no PNE e no Plano Plurianual
(art. 22, inc. XXI, SESU); v) apoiar as institui¢des federais de educagado superior, por meio de recursos
orcamentarios para a execucdo de suas atividades e de estimulos a diversificacdo de suas fontes de
receitas (art. 24, inc. III, DIFES); vi) realizar o acompanhamento or¢amentario e a apuracgao de custos
das institui¢des federais de educagao superior (art. 24, inc. V, DIFES).

155. Assim, as universidades que atualmente recebem menos recursos proporcionais aos
possiveis beneficiarios poderdo, a partir do aventado incremento or¢amentario, promover melhorias
em suas agOes de AE. Os objetivos do PNAES de democratizacao, redugdo das desigualdades, da
retenc¢do da evasdo e inclusdo social serdo alcancados com maior equidade entre as Universidade

Achado 3: Alocaciio expressiva de recursos PNAES para subsidio de alimentagao a usuarios do
RU nao compreendidos no publico-alvo prioritario do PNAES

156. Expressiva parte dos recursos do PNAES tem sido destinada a despesas com alimentagao.
Em 2022 foram empenhados R$ 198 milhdes em Servigos de Fornecimento de Alimentagdo, R$ 52
milhdes em Géneros de Alimentagdo; R$ 10 milhdes em Servigos de Copa ¢ Cozinha, representando
um montante de cerca de 25% do total anual do PNAES, sem contar os recursos indiretamente gastos
com manuten¢do de imoveis e de equipamentos dos Restaurantes Universitarios (RUs).

157. A utilizagdo significativa dos recursos PNAES na alimentagdo gera maior restricdo para
aplicagdo nas demais agdes do Programa. A sobra de recursos pode ser menor do que 50% em algumas
IFES. Houve mengdes, pelos respondentes dos questionarios, que, somente apos a avaliacdo do
orgamento do RU, a universidade decide sobre aplicacdo dos recursos remanescentes.

158. A maior parte desse grupo de despesas ¢ com a manutengdo e operagdao dos RUs, que 63
IFES declararam possuir. Ademais, 28 institui¢des declararam oferecer também café da manha, em
geral para os residentes das moradias universitarias.

159. As universidades adotam modelos diversos de gestdo do RU, passando basicamente pela
gestdo propria, com terceirizacdo da mao de obra (para preparo, colocagdo nos balcdes e limpeza) ou
terceirizagdo total (a empresa contratada prepara as refei¢des, com orientagdo/supervisdo por
nutricionistas da universidade). Também ha patamares de isen¢do e escalonamento de valores para
os alunos nao isentos.

160. Segundo os dados dos questionarios enviados pelas IFES ao TCU, em 2022 foram
servidas em torno de 35 milhdes de refei¢cdes, sendo 21 milhdes para alunos contemplados pelo
PNAES. Ressalva-se que as universidades podem ter interpretado de forma mais ampla a pergunta
sobre os beneficiados pelo PNAES, ao terem considerado que todos os que utilizam RU sao
beneficiarios indiretos, mesmo que nao tenham participado de processo de selecdo e/ou ndo estejam
no perfil socioecondmico prioritario definido no Decreto PNAES.

161. O usufruto da alimentacdo nos restaurantes ¢, em geral, estendido a toda a comunidade
académica, e ndo apenas aos beneficiarios da assisténcia estudantil, e o pre¢o cobrado ¢ menor do
que o custo, na quase totalidade das instituigdes. Assim, ha uma parcela dos recursos PNAES que
acaba sendo utilizada para subsidiar um beneficio mais abrangente.

162. A equipe solicitou as IFES que informassem o custo unitério da refeicdo (almogo/janta)
e o valor médio pago pelos usudrios, no ano de 2022.

163. O custo variou, nas 59 IFES que preencheram o campo, de R$ 7,34 até R$ 27,57, com
uma média de R$ 13,36 ¢ um valor mediano de R$ 12,98, indicando haver um padrao de custo, apesar
de alguns valores extremos. Uma das universidades apontou custos diferentes para os campi, tendo
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sido adotado o custo do maior campus, € outra apresentou custos diferentes para almogo e janta (foi
utilizado o valor do almogo). Por outro lado, o valor pago (por usudrios que ndo possuem isengao)
varia de R$ 0,70 a R$ 15,01), com valor médio de R$ 3,98 e mediana de RS 2,88.

164. O gréfico 8 demonstra, para as 59 universidades que informaram valores, as diferengas
entre o custo de cada refeicdo e o valor cobrado (excluidas as isenc¢des). Confirma-se que ocorre
déficit na quase totalidade das universidades. As diferencas entre os custos das refei¢des e os valores
cobrados dos ndo isentos varia de R$ -0,67 a R$ -24,57 em 54 IFES, excluindo duas em que ha
diferenca positiva (valor cobrado maior que o custo) e trés com equilibrio. A média aritmética desse
déficit por refeicdo ¢ R$ 10,62 e a mediana, R$ 10,78.

Grifico 8 — Diferencas entre o custo e o valor cobrado nos RUs (excluidas isencdes)
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

165. E possivel estimar o subsidio a partir das informagdes declaradas pelas respondentes
sobre os gastos e receitas dos RUs.

166. O total de despesas relacionadas ao RU para o ano de 2022, incluindo aquisi¢do de
géneros alimenticios, de materiais ¢ de equipamentos, contratagdo de servigos de terceiros,
manuten¢do de imoveis e instalagdes, foi de R$ 392 milhdes e, desse montante, R$ 226 milhdes foram
suportados pelos recursos PNAES. Portanto, por deducao, as universidades gastaram, no conjunto,
cerca de R$ 166 milhdes em recursos proprios ou de outras fontes que ndo o PNAES para auxiliar no
custeio dos seus restaurantes universitarios. Reitera-se que sao dados declarados pelas universidades,
que ndo foram validados pela equipe de auditoria, € que podem conter inconsisténcias ou
interpretagdes diversas.

167. A arrecadacdo total dos restaurantes, conforme informagdo nos questiondrios, foi da
ordem de R$ 66 milhdes. Em tese, esse valor poderia ser abatido dos R$ 166 milhdes de recursos
proprios das IFES; no entanto, ndo € possivel assegurar tal informacao, pois depende do modelo de
arrecadagdo (depodsito por Guia de Recolhimento da Unido - GRU, arrecadagdao direta pelo
terceirizado, receita de algum projeto, ou outras formas).

168. Solicitou-se que as universidades informassem também o valor da despesa com recursos
do PNAES relativa ao subsidio de alimentagdo no RU de alunos ndo beneficiarios do programa. O
total desses valores foi de R$ 67 milhdes. Esse valor representa, em 2022, em torno de 6,9% do total
de recursos empenhados na a¢ao orgamentaria 4002.

169. Uma das dificuldades comentadas pelas equipes entrevistadas para o reajuste dos valores,
de modo a ficarem mais proximos dos custos das refei¢des, ¢ a forte resisténcia no meio académico,
em especial das representagdes estudantis.
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170. Além disso, a politica de alimentagdo tende a ter um viés universalista, em sua constru¢ao
historica por cada uma das universidades. A importancia para a permanéncia dos alunos em um
espectro mais amplo € notoriamente reconhecida e grande parte das respostas nos questiondrios sao
nesse sentido.

171. Destaca-se a declaragdao de um dos respondentes:

[...] os Restaurantes Universitarios como equipamentos fundamentais para a permanéncia € o
éxito académico nas IFES, que viabiliza a politica de maior abrangéncia na cobertura de
atendimento discente ¢ que eleva a qualidade de vida da comunidade académica. Na [...], o
funcionamento do RU favorecera ndo apenas o sucesso académico na graduacdo, mas também
contribuira para o fortalecimento do Ensino, da Pesquisa, da Extensdo e o desenvolvimento
cientifico, tecnoldgico, econdmico e social [...] (Universidade Y)

172. O Decreto PNAES estabelece que serdo atendidos prioritariamente estudantes oriundos
da rede publica de educacao basica ou com renda familiar per capita de até um saldrio-minimo e meio,
sem prejuizo de demais requisitos fixados pelas institui¢des federais de ensino superior. Ressalta-se
que a expressdo “prioritariamente” abre espaco para esse atendimento universal dos RUs, de modo
que ndo ¢ possivel atribuir aos gestores eventual responsabilizacdo por descumprimento legal.

173. No entanto, ¢ preciso dar transparéncia na demonstracao dos gastos e das receitas
relativos aos RUs, de forma a permitir maior clareza e controle social sobre a dimensdo de eventual
subsidio.

174. Nesse sentido, faz-se necessaria a observancia dos seguintes dispositivos da Lei
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao - LAI): art. 8°, caput e §1°, incisos Il e V, que tratam dos
registros de despesas e dados gerais para acompanhamento de programas.

175. Um exemplo sobre a adequada demonstragao das despesas e receitas relativamente aos
RUs ¢ a adotada pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). No demonstrativo
“Recursos Aplicados pela Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis — Ano 2022” (peca 50), € possivel
identificar que, das refei¢des servidas no ano, 216.740 sdo de alunos beneficiarios do PNAES, para
os quais foram alocados R$ 3,09 milhdes; para ndo beneficiarios, foram servidas 834.070 refei¢des,
custeadas com recursos proprios da ordem de R$ 11,8 milhdes. O total de recursos no ano de 2022,
que incluem outras agdes de AE, foi de R$ 34,9 milhdes, dos quais R$ 13,9 milhoes relativos a fonte
de custeio propria da UFRGS (ndo PNAES), sendo R$ 11,8 milhdes para os RUs, R$ 1,5 milhdo em
bolsas de aperfeigoamento e R$ 447 mil em equipamentos e manutengdes.

176. Importa consignar que o tema de uma possivel universaliza¢do da alimentagdo dos RUs,
aliada a diretrizes de seguranga alimentar, vem sendo tratado no ambito do FONAPRACE. Ainda, 24
respondentes propuseram a criacdo de um programa ou de uma fatia do orcamento especifico para a
alimentacdo, com um carater mais universalista.

177. Nesse sentido, a sugestdo de uma das IFES foi:

Incluir os restaurantes universitarios no Programa de Alimenta¢do Escolar em didlogo com o
Programa Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional ou, em outra dire¢do, aumentar o
or¢amento destinado ao PNAES, permitindo que mais estudantes se beneficiem do programa e os
RUs melhorem ainda mais a qualidade das refeicdes oferecidas atualmente [...]. Infelizmente a
rubrica or¢amentaria ndo permite a rapida aquisicdo e reposi¢ao dos equipamentos depreciados,
conforme as necessidades vao surgindo. Outro ponto importante é a adequagdo do nimero de
colaboradores diretamente envolvidos na produgao [...].

178. Nesse sentido, consigna-se que o projeto de lei em andamento no Congresso Nacional
(Substitutivo ao Projeto de Lei 1.434/2011, peca 44) cria, como um programa estruturante no contexto
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da Politica de Assisténcia Estudantil, o Programa de Alimentacdo Saudavel na Educagdo Superior
(Pases), prevendo acdes articuladas com as politicas do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional ¢ do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), podendo as universidades criar
restaurantes universitarios populares para atendimento a populacdo vulneravel. Assim, deixa-se de
sugerir encaminhamento com relagdo a esse item.

179. Importa registrar que, ndo obstante a importancia do RU para os estudantes, houve
reclamagdes dos discentes entrevistados sobre qualidade, quantidade de proteina, falta de opcdes
vegetarianas, extensao das filas (principalmente em horarios de pico) e algumas meng¢des sobre precos
altos. No que tange a qualidade, as equipes técnicas das Universidades sustentam haver bons indices
nas pesquisas de satisfacao.

180. Assim, sera proposto dar ciéncia as IFES que a auséncia de controles or¢amentarios que
identifiquem os gastos e as receitas de seus restaurantes universitarios, bem como as fontes de
financiamento (se PNAES, recursos proprios, diretamente arrecadados ou outros), € demonstrem de
forma transparente qual o montante aplicado com recursos do PNAES para alunos em situagao de
vulnerabilidade socioecondmica e para os demais usudrios, estd em desacordo com o art. 8°, caput e
§1°, incisos Ill e V, da Lei 12.527/2011.

181. A equipe espera, com esse encaminhamento, que se amplie a transparéncia nos gastos do
PNAES, possibilitando maior controle social e maior sensibiliza¢cdo da comunidade académica acerca
de possiveis ajustes nos valores das refei¢des.

Achado 4: Insuficiéncia de pessoal nas equipes de assisténcia estudantil das universidades

182. Todas as 69 universidades federais consideram insuficiente o quantitativo de pessoal
alocado em sua equipe responsavel pela execucdo das acdes de assisténcia estudantil. No
questionario, foi perguntado a respeito do efetivo atual e do déficit para as seguintes fungdes:
assistente social; psicologo(a); médico(a); nutricionista; apoio administrativo; gestor(a).
Considerando-se apenas essas fungdes, seriam necessarios, para o conjunto das 69 universidades, a
alocacdo de mais 1.503 profissionais nas equipes que atuam na assisténcia estudantil, além dos 2.474
ja existentes. A média do percentual de déficit nas equipes € de cerca de 79%.

183. Registra-se no Grafico 9 a distribuicdo de frequéncias das universidades nas faixas de
percentual de déficit (calculado como a razao entre o déficit e o tamanho efetivo da equipe). Observa-
se que a maior parte das universidades (41 de 69) informa ter um déficit de recursos humanos entre
20% e 80%.

Grifico 9 - Distribuicio de frequéncias das universidades segundo a faixa de déficit de pessoal
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES
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184. Os maiores déficits de pessoal estdo relacionados aos profissionais de atencao a saude.
No Quadro 6, esta registrada uma deficiéncia bastante significativa de psicologos e médicos. Isso
corrobora as informacdes qualitativas obtidas nas entrevistas com gestores e estudantes, que
mencionaram de forma unanime o agravamento das situagdes relacionadas a saide mental (ver
Achado 9).

185. Mesmo que haja uma otimizagdo dos processos, conforme sugerido no Achado 8,
continuara havendo falta de assistentes sociais e profissionais para apoio administrativo, mas a
adequacdo do quantitativo de profissionais da area da satide necessita atencdo especial.

Quadro 6 - Déficit por funciio nas equipes de assisténcia estudantil

Funcio Efetivo Déficit %
Assistente social 626 285 46%
Psicologo(a) 344 332 97%
Meédico(a) 66 155 235%
Nutricionista 228 150 66%
Apoio administrativo 896 442 49%
Gestor 314 139 44%

Total 2474 1503 61%

Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

186. Além das ocupagdes relatadas acima, foram informados outros 48 tipos de profissionais
nos campos de texto livre do questionario. A necessidade mais citada foi a de pedagogos, mencionada
por 37 universidades, com estimativa de déficit de 150 vagas. Técnicos desportivos tiveram 19
mencgdes (52 vagas), seguido de técnicos de assuntos educacionais com 16 citagcdes (50 vagas).
Intérpretes e tradutores de Libras também foram registrados por 14 institui¢des (75 vagas). Salienta-
se que o numero de vagas ¢ aproximado, uma vez que nem todas as universidades informaram os
quantitativos.

187. Para ilustrar a complexidade que envolve a assisténcia estudantil, relacionam-se a seguir
todas as demais ocupacdes que tém demanda ndo atendida nas universidades (os niimeros entre
parénteses indicam o nimero de universidades que mencionou o déficit na fun¢ao): Enfermeiro (10);
Odontdlogo (8); Administrador (6); Estatistico (6); Psiquiatra (6); Técnico em enfermagem (6);
Técnico em saude bucal (6); Comunicacdo social (4); Professor de atendimento educacional
especializado (4); Profissionais de TI (4); Técnico em contabilidade (4); Terapeuta ocupacional (4);
Intérprete de Braille (3); Técnico em nutrigdo (3); Analista de T1 (2); Antropologo (2); Audiodescritor
(2); Cuidador (2); Fisioterapeuta (2); Técnico em saude (2); Administrador predial (1); Analista
administrativo (1); Area de saude e qualidade de vida (1); Assistente administrativo (1); Economista
(1); Fonoaudidlogo (1); Instrumentador cirargico (1); Manutencao (1); Mediador (1); Producao de
alimentos (1); Professor de arte (1); Seguranca (1); Socidlogo (1); Técnico em artes grafica (1);
Técnico em secretariado (1); Tecnologo Artes cénicas (1); Tecnologo Regéncia (1); Secretario
executivo (1); Guia-intérprete (1); Técnico em Audiovisual (1); Produtor cultural (1); Designer
grafico/Programador visual (1); Fotografo (1); Cinegrafista (1).

188. O “Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas”, publicado pelo
TCU em 2014 (p. 55), orienta no sentido de que o desenvolvimento de politicas publicas identifique
e proveja os recursos humanos necessarios. Salienta-se, ainda, que compete a SESU coordenar o
desenvolvimento e fortalecimento da rede de institui¢des plblicas federais de educagao superior e
buscar a adequada disponibilidade orcamentéaria e financeira para a sua efetiva manutencido e
expansdo e, por meio de sua Diretoria de Desenvolvimento da Rede de Instituicdes Federais de
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Educagao Superior (DIFES), orientar e coordenar a gestdo estratégica de recursos humanos das
instituicdes federais de educagdo superior, conforme estabelecido no Decreto 11.691/2023 (Anexo I,
art. 22, XIV, e art. 24, VIII).

189. Trinta universidades relataram que a deficiéncia de pessoal ¢ uma das principais
dificuldades na execu¢cdo do PNAES. A falta de recursos humanos impacta diretamente na execucao
do programa em diversas fases, tais como regulamentacdo, processos de sele¢do, execucao,
acompanhamento e avaliacdo. Como efeitos desse problema tem-se a deficiente identificacdo do
publico mais vulneravel, a demora no processo seletivo e no tempo de recebimento dos beneficios,
com aumento no tempo em situacdo de hipossuficiéncia do aluno. Também levam a falta de agdes
em algumas dreas essenciais a permanéncia, tais como acompanhamento pedagogico e atencao a
saude, em especial satde mental. Essas situagdes t€ém como consequéncia o aumento da evasao e da
retengdo, descumprindo os objetivos do PNAES.

190. A principal causa dessa situacdo sdo as priorizacoes do Governo Federal quanto a
contratagao de servidores. No ambito das universidades, a distribui¢ao interna dos servidores entre as
unidades também poderia ser revista com uma melhor reflexdo a respeito da importancia da
assisténcia estudantil na educagao superior. Ainda que a falta de pessoal seja geralmente mencionada
como dificuldade para a execugdo de politicas publicas, no caso especifico da assisténcia estudantil,
a demanda € procedente ndo apenas pelo aspecto quantitativo, mas também pelo aspecto qualitativo,
conforme exposto no paragrafo 187. Deve-se ressaltar também que, apesar de a evidéncia ser baseada
na coleta de informagdes dos questiondrios, houve unanimidade com relacdo ao déficit. Trinta
universidades consideram o problema principal na execucdo do PNAES e houve varias mengdes nas
entrevistas com os estudantes sobre a falta de pessoal. Por fim, registra-se que a anélise quantitativa
a partir da comparacao dos tamanhos das equipes de cada universidade pode levar a interpretagdes
distorcidas porque o perfil do publico, suas necessidades e os fluxos de selecdo sdo muito
diversificados. Universidades com equipes subdimensionadas se veem for¢adas a adotar processos
de trabalho simplificados que ndo necessariamente sdo os mais efetivos.

191. Assim, sera proposto recomenda¢do ao MEC e as IFES para que viabilizem a suficiente
alocacgao de recursos humanos nos setores de assisténcia estudantil das universidades federais.

192. Os beneficios esperados dessa proposta sdo sensibilizar os gestores no sentido de alocar
mais recursos humanos na assisténcia estudantil, permitindo maior focalizacdo no publico-alvo,
melhoria das condi¢des de permanéncia e a redugdo de evasao e de retencao.

Achado 5: Deficiéncias na identificacio dos ingressantes vulneraveis socioeconomicamente e
consequente dimensionamento inadequado da demanda nio atendida

193. A partir das respostas do questionario eletronico, identificou-se que, embora todas as 69
universidades federais registrem, no processo de matricula, algum tipo de dado socioecondmico de
todos os ingressantes (em especial, origem escolar e ingresso por cotas), cerca de 46% das
universidades afirmaram ndo fazer uso desses dados com vistas a identificar o numero e o perfil
socioecondmico do publico-alvo potencial do PNAES.

194. Veja-se grafico com a quantidade de universidades que coletam, na matricula, cada tipo
de dado relacionado no questionario:
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Grafico 10 — Dados coletados na matricula

Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

195. Observa-se que os dados menos coletados pelas universidades federais sdo: altas
habilidades e superdotacdo, identidade de género, ser quilombola, morar no nucleo familiar, ser
inscrito no CadUnico, ser mae ou pai e orientagdo sexual.

196. Em resposta ao questionario (em questao que permitia escolher mais de uma op¢ao), as
universidades afirmaram que a identificagdo dos ingressantes vulneraveis pelo setor de AE se da
mediante informagdes do CadUnico (21 universidades), busca de cotistas (28 universidades), coleta
de dados socioecondmicos na matricula (37 universidades) e aguardo da inscri¢do dos alunos no edital
(63 universidades). Dessas 63 IFES, 22 apenas aguardam a inscricdo dos alunos no edital, ndo
realizando busca ativa ou outra forma de identificacdo dos ingressantes vulneraveis.

197. Contudo, embora 37 IFES tenham afirmado utilizarem os dados coletados na matricula
para identificar o publico-alvo potencial do PNAES, verificou-se, mediante analise de contetdo das
respostas fornecidas em campo de pergunta aberta, para a questdo especifica aos ingressantes no ano
de 2023, que apenas oito universidades efetivamente utilizaram tais dados para identificar a
quantidade de ingressantes vulneraveis nesse ano, o que evidencia nao haver, em regra, articulacao
entre o setor de AE e a Pro-Reitoria de Graduagao, ou setor de ingresso equivalente, para utilizar os
dados coletados no planejamento e execucao das agdes de AE.

198. No tocante a identificagdo, pelo setor de AE, dos alunos vulneraveis que ingressaram em
2023, observa-se a seguinte situagao:

Grifico 11 — Formas de diagnéstico do publico-alvo potencial do PNAES
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES, campo textual, respostas multiplas
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199. Outras formas de diagndstico identificadas nas respostas do questionario foram: escuta
qualificada a partir da procura direta do estudante; acolhimento de estudantes encaminhados pela
comunidade académica; parceria com coordenadores de colegiados para identificar estudantes que
apresentam situagdes agravantes de vulnerabilidade; busca ativa de estudantes indigenas e
quilombolas; identificacdo dos discentes oriundos dos paises parceiros da cooperagdo internacional.

200. Salienta-se que ter dados acerca da composi¢ao do quadro discente da universidade — em
termos de cor/raca, etnia, deficiéncia, maternidade/paternidade, identidade de género, orientagdo
sexual, local de origem e outros — possibilita a identificacdo de necessidades e diferencas especificas
entre os grupos, tanto para o planejamento e execugao das agoes de AE quanto para a avaliagdo dos
resultados do PNAES. Assim, ¢ fundamental que as universidades passem a requerer o preenchimento
de questionario socioecondmico e relativo a outras situagdes de vulnerabilidade a todos os alunos no
momento do ingresso. No intuito de obter dados a respeito do universo dos alunos, seria recomendavel
que, na proxima matricula, seja aplicado o mesmo questionario aqueles que ja ingressaram.

201. Para além de requerer os dados retromencionados, ¢ necessario que as universidades
realizem agdes de sensibilizacdo da comunidade académica a fim de esclarecer aos discentes que o
fornecimento de tais dados (em especial os mais sensiveis, tais como cor/raga, identidade de género
e orientacdo sexual) ¢ importante para melhor subsidiar o planejamento e a execugdo das politicas
publicas — no caso em especifico, as politicas de assisténcia estudantil.

202. De acordo com a publicagao “Avaliagdo de Politicas Publicas: Guia Pratico de Anélise
Ex Ante” (p. 77-80), na caracteriza¢do da populagdo potencial de beneficiarios, deverdo ser, quando
relevantes, incluidos dados socioecondmicos, demograficos e da distribuicdo geografica dessa
populacdo. Sao relevantes informagdes tais como o detalhamento das caracteristicas dessa populagao
e a estimativa de seu tamanho.

203. Ainda, segundo o guia “Avaliacdo de Politicas Publicas - Guia Pratico de Anélise Ex
Post” (p. 66), ha menor viabilidade de realizar avaliagdo de impacto se houver apenas totais agregados
e irregulares disponiveis.

204. Ademais, segundo o Decreto 9.319/2018, Anexo I (II - Eixos de transformagao digital -
2. Cidadania e Transformacdo Digital do Governo), os objetivos a serem alcancados por meio da
Estratégia de Governo Digital incluem, dentre outros, promover a integragao e a interoperabilidade
das bases de dados governamentais e promover politicas publicas baseadas em dados e evidéncias.

205. Nessa seara, falhas na identificagdo dos ingressantes vulneraveis socioeconomicamente
podem ocasionar planejamento inadequado de tipos, quantidade e valores de bolsas e auxilios, bem
como caréncia de agdes voltadas a grupos vulneraveis especificos.

206. Outro efeito do dimensionamento inadequado do ptblico-alvo do PNAES seria a auséncia
de subsidios para propor uma distribui¢do mais adequada dos recursos orgamentarios entre as
universidades, que considere a demanda real. Ainda, a ndo identificagdo da composi¢ao do quadro
discente, mediante coleta de dados desagregados, pode dificultar a realizacio de avaliacdo de impacto
do programa.

207. A situacdo encontrada pode ser causada pela insuficiéncia dos sistemas informatizados
ou formuldrios de coleta de dados socioecondmicos dos ingressantes, uma vez que ndo abrangem os
diversos tipos de vulnerabilidade socioecondmica. Ja nas universidades em que a referida coleta ¢
realizada, a ndo identificacdo do publico-alvo potencial pode ser ocasionada pela auséncia de
articulagdo entre os setores da universidade (em especial, Pro-Reitoria de Graduacao e Pro-Reitoria
de Assisténcia Estudantil, ou setores equivalentes) ou de integragdo entre os sistemas utilizados por
esses setores.

34

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75035262.


https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/153743_analise-ex-ante_web_novo.pdf/
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/153743_analise-ex-ante_web_novo.pdf/
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/guiaexpost.pdf/
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/guiaexpost.pdf/
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9319.htm

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
l ‘ Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Desenvolvimento Sustentavel
Unidade de Auditoria Especializada em Educacao, Cultura, Esporte e Direitos Humanos

208. No tocante ao tema, foi identificada uma boa pratica feita pela UFES, que realiza o Projeto
“Mapeamento Socio-cultural da UFES”, o qual, segundo o sitio eletronico da Pro-Reitoria de Politicas
Afirmativas e Assisténcia Estudantil (PROPAES), tem por “objetivo realizar o mapeamento da
diversidade sociocultural, com foco na comunidade universitaria indigenas, quilombolas, negros/as,
mulheres, LGBTQIA+, pessoas com deficiéncia e populacdo do campo para subsidiar a producao de
indicadores de carater avaliativo e propositivo que contribuam para o acompanhamento e qualificagao
e fomento estratégico das politicas afirmativas e de permanéncia estudantil na UFES”.

209. Assim, sera proposto recomendar a cada uma das sessenta e nove universidades federais
que realizem a coleta de dados socioecondmicos e de outras situagdes de vulnerabilidade de todos os
discentes no momento do ingresso, acompanhada de agdes de sensibilizacdo da comunidade
académica acerca da importancia de fornecé-los, e que utilizem tais dados para o dimensionamento
quantitativo e qualitativo do publico-alvo potencial do PNAES, bem como para o planejamento,
execucao ¢ avaliagao das acdes de assisténcia estudantil.

210. Espera-se que essas recomendagdes tragam como beneficios fornecer subsidios para que
haja melhor planejamento dos tipos, quantidades e valores de bolsas e auxilios do PNAES e para que
sejam executadas acdes de assisténcia estudantil que contemplem todos os perfis de vulnerabilidade
socioecondmica. Ademais, podera permitir a criagdo de melhores instrumentos de avaliacao da
politica.

Achado 6: Deficiéncias na sistematica do MEC para coleta de dados sobre a execucdo da
assisténcia estudantil e sobre seu publico-alvo

211. A sistematica de coleta de dados a respeito da assisténcia estudantil realizada pelo MEC
¢ deficiente. O Ministério coleta dados anualmente sobre o PNAES, mas apenas sobre a execucao
dos recursos repassados na agdo orgamentaria 4002 e seus beneficiarios. Informagdes sobre as
atividades de assisténcia estudantil financiadas com recursos proprios das universidades ndo sio
coletadas (casos tipicos sdo os auxilios moradia e restaurante universitarios). O MEC também nao
busca informagdes sobre a demanda ndo atendida, isto €, estudantes em situacao de vulnerabilidade
que ndo sdo beneficiados por falta de recursos ou por ndo conseguirem atender as exigéncias
documentais dos processos seletivos. Também ndo ha estudos acerca dos valores dos auxilios
desejaveis para atender plenamente as necessidades dos estudantes.

212. Anualmente, 0 MEC solicita as IFES o envio de uma planilha contendo cinco abas (peca
54): Aba I - Informagdes sobre execucao de beneficios diretos; Aba II - Informagdes sobre execugao
de beneficios indiretos; Aba III - Informagdes sobre execucdo com educagdo especial;
Aba IV - Resumo do or¢amento executado (inclusive com RAP); Aba V - Informagdes para
indicadores de cumprimento dos objetivos do PNAES. Beneficiarios diretos sdo os que recebem o
auxilio em pecunia, e os indiretos sdo aqueles que se beneficiam de algum auxilio (moradia,
restaurante universitario, por exemplo) que € subsidiado total ou parcialmente com recursos da agao
or¢amentaria 4002.

213. Embora as planilhas contenham informag¢des muito ricas, € dificil utiliza-las para produzir
analises. Elas sdo bastante extensas, contendo cerca de 200 mil beneficiarios diretos (com 56 colunas)
e mais de 270 mil beneficiarios indiretos (57 colunas), detalhando para nove tipos de auxilio o valor
individual gasto por aluno no ano, a média mensal e o nimero de meses de recebimento. Também
sdo coletadas informacgdes sobre renda familiar bruta e per capita, rede de origem no ensino médio,
sexo, raga/cor, etnia, deficiéncia, transtornos do espectro autista, superdotagao.

214. Salienta-se que um beneficiario direto (que receba, por exemplo, auxilio transporte)
também pode aparecer como beneficidrio indireto (se for morador da residéncia universitaria, por
exemplo). Além disso, como sdo solicitadas informagdes sobre o curso e as datas de inicio e de fim
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de beneficio, os dados coletados podem contemplar um mesmo beneficiario no caso de troca de curso,
por exemplo. O fato de um mesmo beneficidrio poder aparecer em duas abas diferentes ou estar
relacionado mais de uma vez na mesma aba pode permitir informagdes contraditorias (ser registrado
com mais de uma etnia, ou mais de uma raga/cor, por exemplo), gerando inconsisténcias nas analises.
Idealmente, determinado atributo sobre o estudante deveria estar contido em apenas uma célula, a fim
de evitar inconsisténcias.

215. Embora a aba V permita fazer observagdes para o universo de discentes matriculados na
instituicao de ensino, em carater geral, além dos beneficiados por recurso do PNAES, as informagdes
requeridas sdo bastante limitadas. Sdo solicitadas informagdes sobre os quantitativos de discentes
matriculados segundo trés faixas de renda (até 0,5 salario-minimo, de 0,5 at¢ 1 SM e de 1 até 1,5
SM), mas o MEC nio solicita a informacao de quantos desses alunos se candidataram e ndo obtiveram
o auxilio e qual o auxilio pretendido. Isto ¢, as informagdes coletadas ndo sdo suficientes para estimar
os valores orcamentarios necessarios e definir melhores critérios de distribuicdo entre as
universidades.

216. A producdo dessas informacdes ¢ uma demanda de trabalho significativa para as
universidades, sem que se verifique como contrapartida o seu uso para uma melhor gestdo do PNAES.
Questionado sobre o seu uso por meio de oficio de requisi¢dao (peca 16), o MEC respondeu que
contratou consultoria para o desenvolvimento de estudos sobre os dados fornecidos em 2021, com a
finalidade de “conhecer, entender e registrar o perfil social dos beneficiados com o programa” e “fazer
inferéncias sobre a efetividade, atendimento a segmentos, evolucdo social, transparéncia e demais
questdes que possibilitem a defini¢ao de indicadores para melhorar o programa”.

217. Também informou que a Subsecretaria de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo
(STIC) do Ministério ja possui as informacdes preliminares para desenvolvimento de um sistema de
coleta de dados. O MEC também esclareceu que os dados coletados em 2022 serdo consolidados em
2024 (pega 39). Verifica-se assim, que os dados coletados ainda ndo produziram efeitos concretos
significativos no dimensionamento or¢amentario da ag¢do 4002, na definicdo dos critérios de
distribuicdo dos recursos entre as universidades (Matriz PNAES), na melhoria da gestio do programa
e na sua avaliacao.

218. Salienta-se que compete ao MEC, como 6rgao coordenador da politica de assisténcia
estudantil (Decreto 11.691/2023): formular politicas e executar programas destinados ao acesso e a
permanéncia dos estudantes na educagdo superior (art. 22, inc. V, SESU); analisar a eficiéncia, a
eficacia, o impacto, a equidade e a sustentabilidade das politicas, dos programas e das acdes sob
responsabilidade da Secretaria e seu alinhamento as diretrizes expressas no PNE e no Plano Plurianual
(art. 22, inc. XXI, SESU).

219. O art. 6° do Decreto 7.234/2010 estipula que as institui¢des federais de ensino superior
prestardo todas as informacdes referentes a implementacdo do PNAES solicitadas pelo Ministério da
Educacao. Por fim, destaca-se que o “Relatorio de Desenvolvimento Mundial 2021: Dados para uma
vida melhor”, elaborado pelo Banco Mundial, registra que:

Os dados de finalidade publica podem melhorar a prestagdo de servigos, bem como a
segmentagao, a responsabilizacio e o empoderamento. Os dados de finalidade publica tém grande
potencial para apoiar a concepcdo, execucao e avaliagdo de programas e politicas ptblicas.

220. Nesse contexto, os efeitos deste achado sdo: desconhecimento pelo MEC da demanda
reprimida; alocacdo inadequada do montante de recursos or¢gamentérios na a¢ao orgamentaria 4002;
distribuicao dos recursos entre as universidades sem critérios bem definidos; e falta de informagdes
para subsidiar o acompanhamento e a avaliacdo do PNAES.
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221. Uma das possiveis causas dessa situacao ¢ a falta de reflexdo mais aprofundada a respeito
da importancia da identificacdo e caracteriza¢do do publico-alvo para a alocacdo e distribui¢do dos
recursos ¢ da relevancia de uma coleta de dados bem concebida para o acompanhamento e avaliagdo
da assisténcia estudantil. Nao pode deixar de ser mencionada a falta de pessoal no ambito do MEC.
A SESU informou que tem a expectativa de que parte dos 200 novos servidores do cargo de Técnico
de Assuntos Educacionais (TAE) que deverao ser contratados em concurso publico em andamento
possa ser alocada na Secretaria.

222. Uma vez que a situagdo encontrada aqui descrita esta diretamente relacionada a avaliagdo
sobre os resultados do PNAES, a proposta de encaminhamento referente a este achado sera feita em
conjunto com a do achado 7.

Achado 7: Falta de avalia¢ao sobre os resultados locais e nacional do PNAES

223. Nao foram encontradas, na maioria das IFES, avaliacOes consistentes e sistematicas
acerca do atendimento a demanda do PNAES, que mensurem o alcance dos objetivos em relagdo a
melhoria do desempenho académico ou da taxa de sucesso, a diminuigdo das taxas de evasdo e
retencdo € a contribuigdo para a permanéncia dos alunos assistidos. Também no dmbito do MEC, na
condicdo de coordenador da politica nacional, inexiste processo ou pratica de avaliagdes.

224, Essa deficiéncia acarreta o desconhecimento dos impactos dos programas de assisténcia
estudantil por parte da comunidade académica de cada IFES, bem como o desconhecimento dos
resultados da execu¢do do PNAES como politica nacional, ndo permitindo tomadas de decisdes
baseadas em dados e evidéncias.

225. Identificaram-se algumas avalia¢des realizadas por IFES, porém limitadas ao ambito da
propria universidade ou a determinada agdo de assisténcia.

226. Considerando que o termo “avaliagdo” pode sofrer interpretagdes diversas, a equipe
estabeleceu os seguintes conceitos para orientar o preenchimento das informagdes sobre
monitoramento/acompanhamento e avaliagao, nos questionarios Excel:

Acompanhamento/monitoramento: “processo continuo de verificagdo da aderéncia da
execucdo do PNAES as regras aplicaveis e metas estabelecidas”

Avaliacio: “diagnostico mais aprofundado e detalhado dos resultados do PNAES em confronto
com seus objetivos”

227. Ainda assim, houve entendimentos diferentes das IFES nas informacgdes prestadas. Para
as 51 universidades que declararam realizar avaliagdo das acdes, muitas descreveram agdes que sao
atinentes a processos de monitoramento ¢ acompanhamento, pelo que se pode depreender da analise
do contetido do campo textual no qual se solicitou a descricdo da metodologia de avaliagao.

228. Entre as agdes que foram indevidamente descritas como de avaliagdo, cita-se: 1)
acompanhamento das condi¢cdes dos beneficidrios em relagdo aos requisitos do edital; ii)
acompanhamento pedagodgico; iii) reunides de planejamento e acompanhamento e discussdes em
foruns; iv) prestacdes de contas da aplicagdo dos recursos; v) relatorios de atividades de alcance de
metas fisicas e financeiras; vi) relatos e deliberagdes no CONSUNI; vii) acompanhamento da
execucao orgamentaria; viii) informagdes prestadas ao MEC (planilhas); ix) auditorias internas no
PNAES; x) avaliagdes de risco.

229. Algumas IFES informaram ainda a realizacdo de pesquisas de satisfacdo. Embora possa
ser considerada como avaliagdo de resultados e seja uma iniciativa importante, ¢ uma acao parcial e
incompleta, se for a Unica no processo de avaliacdo, uma vez que mede a qualidade subjetiva dos
atendimentos em determinadas agdes, € ndo os resultados a partir de indicadores mais amplos.
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230. Assim, as demais respostas dadas pelas universidades a respeito do tema devem ser
tratadas com ressalvas. Por exemplo, 48 informaram realizar a avaliagdo anualmente, uma declarou
a periodicidade de 2 anos, sete a cada 4 anos e uma a cada ano. No entanto, ndo ¢ possivel avaliar
corretamente tais informagdes face ao entendimento diverso sobre o contetdo ¢ finalidade das
avaliagdes.

231. As principais dificuldades mencionadas para a deficiéncia na implantagao de mecanismos
sistematicos de avaliagdo dos resultados nas IFES, que constituem causas para o problema, foram o
déficit de pessoal (25 citagdes) e questdes relacionadas a sistemas de TI, de gestdo/gerenciais ou falta
de integracdo de dados entre sistemas (25 citagdes). A falta de definicao de indicadores para a AE,
seja localmente ou em nivel nacional e padronizado, foi o terceiro item mais comentado (13 mengdes).

232. Destacam-se algumas boas praticas informadas no questionario, que podem ser
consideradas em sintonia com o que se definiu como processo de avaliacdo: 1) elaboracdo de painel
BI; i1) emissao de relatdrios gerencias no modulo de gestdo da assisténcia estudantil do SIGAA (a
equipe ndo avaliou o teor dos relatdrios emitidos); iii) considerar na avaliagdo anual da politica
critérios de eficacia, eficiéncia e efetividade social; iv) criagdo do Nucleo de Avaliacao de Politicas
Estudantis; v) defini¢cdo de indicadores de acompanhamento e avaliagdo da assisténcia estudantil,
validados junto a instincia de discussao de assuntos comunitarios; vi) institucionalizacdo de camara
para tratar de acompanhamento e avaliacdo.

233. Citem-se, como exemplos de avaliagdo, embora desatualizados, os relatorios elaborados
pela UFOP e pela UFLA (pecas 51 e 52) e o painel BI da UFG, que apresenta, dentre outros dados,
comparagdes entre assistidos e ndo assistidos. Os resultados dessas avaliagdes indicam que alunos
assistidos apresentam indices melhores em relacdo aos ndo assistidos, confirmando a importancia da
assisténcia estudantil para a permanéncia.

234. Entre as principais sugestdes acerca da avalia¢do, foram indicadas nos questionarios: 1)
sistema de informagdes para acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PNAES (criacao,
aprimoramento ou integracdo com sistemas das universidades); ii) aumento do quadro de pessoal das
Pro-Reitorias; 1iii) criagdo de indicadores nacionais, para construir séries historicas de facil
comparag¢do; iv) implementacdo de painel BI; v) painel nacional a ser alimentado pelas IFES; vi)
realizacdo de pesquisas para qualificar dados sobre evasdo e retencao; vii) padronizagdo em rede, via
MEC ou ANDIFES, com defini¢cdo de indicadores; viii) constru¢ao de uma base de dados, com
identificacdo do CPF, da trajetdoria académica e dos beneficios recebidos; ix) solicitar apoio juntos
aos programas de pesquisa para que pesquisadores realizem a avaliacao.

235. Assim, a andlise sist€émica do conjunto de respostas permite concluir que, no conjunto de
universidades federais, ainda € incipiente a instituicdo de processos de avaliagao de resultados e de
impactos da assisténcia estudantil. Essa limita¢cdo tem como uma das causas a deficiéncia de dados
que seriam Uteis para a avaliacdo e planejamento das a¢des de AE, conforme ja tratado no Achado 5.

236. O artigo 5°, paragrafo tnico, do Decreto do PNAES define que as IFES deverao fixar
“[...] mecanismos de acompanhamento e avaliacio do PNAES”.

237. No entanto, a norma ndo detalha o que e quando avaliar, metodologia e indicadores a
serem utilizados. Tampouco ha uma diretriz definida pelo MEC para orientar as universidades a
adotarem dados e indicadores padronizados.

238. Além disso, as universidades deverdo “agir preventivamente nas situagdes de retencdo e
evasdo decorrentes da insuficiéncia de condigdes financeiras” (art. 4°, §unico, do Decreto
7.234/2010), e a realizagdo de avaliagdes sistematicas contribuiria sobremaneira nessa questao.
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239. No ambito do MEC, a gestdo e avaliagdio do PNAES ndo estd fundamentada em
avaliagdes sistematicas do programa. Nao hd sistema de avalia¢do nacional e os dados coletados por
meio de planilhas ndo sdo utilizados para essa finalidade.

240. As deficiéncias na sistematica do MEC para coleta de dados sobre a execucdo da
assisténcia estudantil e sobre seu publico-alvo, tratadas no achado anterior, sdo uma das causas para
a ndo avaliacdo do PNAES pelo Ministério.

241. O SisPNAES, sistema concebido para a gestdo nacional do PNAES, ndo estd
implementado ainda e tem uma natureza mais operacional (o mapeamento dos processos foi juntado
na peca 42). A equipe entende que o sistema, em seu desenho atual, ndo permitira extrair dados para
avaliacdo do programa, em especial no que tange a indices de evasdo e de retencdo, indicadores
comumente utilizados em algumas avaliagdes e cuja melhoria estd expressamente definida nos
objetivos estabelecidos no art. 4° do Decreto 7.234/2010.

242, No Decreto 11.691/2023, que trata da estrutura do MEC, consta o seguinte dispositivo,
entre as competéncias definidas para a SESU: “analisar a eficiéncia, a eficacia, o impacto, a equidade
e a sustentabilidade das politicas, dos programas e das agdes sob responsabilidade da Secretaria e seu
alinhamento as diretrizes expressas no PNE e no Plano Plurianual” (art. 22, inc. XXI).

243, No Decreto 9.203/2017, art. 6°, que dispde sobre a politica de governanga da APF, atribui-
se a alta administracdo a competéncia de implementar mecanismos, instdncias e praticas de
governanga contemplando formas de acompanhamento de resultados e instrumentos de promocgao do
processo decisorio fundamentado em evidéncias.

244. Entende-se, portanto, que o MEC deve definir, em articulagdo com as universidades, um
conjunto de dados e de indicadores padronizados, bem como uma metodologia de obtengdo, associado
a estratégias de integragdo com sistemas e dados ja existentes, que permita a avaliagdo nacional dos
resultados e dos impactos do PNAES. E necessaria a construgio conjunta dos dados e indicadores,
dada a coexisténcia de metas, prioridades, indicadores, processos de trabalho e sistemas de
informagao proprios de cada IFES, de acordo com sua autonomia, histdrico e maturidade.

245. Algumas respostas dadas pelos respondentes, no campo destinado ao relato de
dificuldades em relagdo a avalia¢do, vao ao encontro das conclusdes da equipe:

Falta de informatizagdo dos procedimentos. Como nao se trata de lei, a exigéncia por esse tipo de
formalizagdo institucional é precaria, sendo o tratamento do PNAES geralmente preterido por
outras atividades da instituicdo no que tange ao desenvolvimento de sistemas. Além disso, nao
existem critérios estabelecidos pelo MEC para acompanhamento. O proprio relatério anual
exigido varia de ano para ano. A propria tentativa de criacdo de um sistema de coleta destes dados
ndo se sustenta, pois muda ano a ano.

Auséncia de cadastro unificado que contenha os principais indicadores, bem como itens a serem
avaliados. Importante a construgdo desse instrumental de modo conjunto do MEC com as IFES.
Ademais, necessario desenvolver parametros de avaliagdo dessa importante politica que leve em
conta o orgamento destinado, o custo de vida das cidades que estdo localizadas as IFES, bem
como taxa de desemprego e condi¢des de vida (servigos de satde, educagdo, por exemplo). Isto
¢, fatores endogenos e exdgenos ao espaco universitario.

Os servidores lotados na Pro-Reitoria de [...] trabalham no limite com a demanda especifica de
trabalho para atendimento das atividades relacionadas a execucdo do Programa de Assisténcia
Estudantil na [...]. Ou seja, ndo ha servidores suficientes para realizagdo de avaliagGes periodicas
do PNAES na instituicdo. Além disso, outra dificuldade ¢ o sistema de gestdo académica da
institui¢do, que ¢ limitado em relagdo a emissao de relatorios e vinculagdo de dados da assisténcia
estudantil com dados académicos dos estudantes, o que dificulta analise efetiva do alcance dos

39

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75035262.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
l ‘ Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo de Desenvolvimento Sustentavel
Unidade de Auditoria Especializada em Educacao, Cultura, Esporte e Direitos Humanos

objetivos previstos no Decreto PNAES. Além disso, ndo foram definidas pelas gestdes anteriores
metas e indicadores que possam mensurar o alcance de tais objetivos do PNAES.

246. Destaca-se, ainda, uma sugestdo apresentada acerca da concep¢do de um indicador
padronizado de nivel socioecondmico, que poderia ser 1til na identificagdo da demanda:

Aprimorar didlogo com outros setores da universidade e do FONAPRACE para construgdo de
ferramenta de indicador de "NSE - Nivel socioecondmico" que possa ser aplicado para a
totalidade dos estudantes matriculados e ndo apenas para os assistidos. Esse indicador de NSE,
nos moldes do que existe para o SAEB (Sistema de Avaliagdo da Educacdo Basica) permitiria
uma apuracdo mais adequada do real publico demandante por assisténcia estudantil e, por
consequéncia, da cobertura efetivamente apresentada pela IFES.

247. A equipe propord, no que tange as IFES, dar ciéncia que a ndo implementagdo de
mecanismos sistematicos de avaliacdo da politica interna de assisténcia estudantil, incluindo a
execucao do PNAES, estd em desacordo com o artigo 5° do Decreto 7.234/2010.

248. Para o MEC, sera proposta recomendagdo para que, em articulagdo com as Universidades
Federais, crie Grupo de Trabalho, Comissdo ou outra instancia que defina um conjunto de dados
padronizados, bem como sua metodologia de obtengdo, a ser fornecido pelas universidades,
considerando os sistemas e instrumentos por elas ja utilizados que possibilite: a mensurag¢do adequada
da efetiva demanda de discentes em situacdo de vulnerabilidade e de suas necessidades; a analise da
execucao da assisténcia estudantil, inclusive quando realizada com recursos proprios; a realizacao de
avaliagOes sistémicas dos resultados e impactos da assisténcia estudantil e do PNAES.

249. Acredita-se que, sob a coordena¢do do MEC e com a colaboracdo das 69 Universidades
Federais, cujo quadro de servidores conhece profundamente a situagdo e suas oportunidades de
melhoria, seja possivel, de forma eficiente e articulada, promover os aperfeigoamentos necessarios.

250. Com a recomendagao, esperam-se os seguintes beneficios: melhor dimensionamento dos
recursos orcamentarios necessarios; melhor distribuicdo dos recursos or¢camentarios entre as IFES;
melhoria das condi¢des de permanéncia e reducdo de evasdo e de retencdo; e aperfeicoamento do
acompanhamento e avaliagdo. O desenvolvimento de mecanismos de avaliacdo nacional do PNAES,
com base em dados padronizados, confidveis e auditdveis, permitird mensurar ¢ demonstrar os
impactos positivos com relagdo a permanéncia, taxas de evasdo e de reten¢do, desempenho
académico, entre outros indicadores a serem definidos pelo conjunto de universidades juntamente
com o MEC.

J4

251. Registra-se que o PNAES também ¢ executado pela Rede Federal de Educagao
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica na A¢do Or¢amentédria 2994. Em recente auditoria com o
objetivo de avaliar o grau de eficiéncia de conclusdao nos cursos ofertados por essas instituigdes
(TC 014.924/2023-4), alguns aspectos relacionados ao PNAES foram abordados. A equipe de
auditoria propds determinacao ao MEC “para a realizagao de estudo técnico de avaliacdo nacional da
efetividade do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes), contemplando o grau de alcance
do objetivo de reduzir as taxas de retencdo e evasao dos estudantes na educagdo superior publica
federal e o custo-beneficio das alternativas do/ao referido programa, de modo a orientar o processo
decisorio de priorizacao e alocacao de recursos destinados a assisténcia estudantil pelas instituigdes
de ensino”. A titular desta Unidade de Auditoria Especializada em Educac¢do, Cultura, Esporte e
Direitos Humanos se pronunciou naquele processo, sugerindo que a proposta de determinacao fosse
feita no ambito da presente auditoria (TC 014.924/2023-4, peca 513).

252. Esta equipe também identificou a falta de avaliacdo do PNAES conforme relatado neste
achado, porém entende que ndo ¢ o0 momento mais oportuno para propor a determinagao sugerida na
auditoria da Rede Federal EPCT.
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253. Em primeiro lugar, contemplar o custo-beneficio das alternativas do/ao programa sera
problematico, porque se percebe um consenso de que o PNAES ¢ essencial para a educagao superior,
tanto ¢ verdade que estd em vias de ser respaldado por lei, conforme relatado no item 56 (Projeto de
Lei do Senado 5.395/2023). Assim, seria necessario que o MEC formulasse propostas de outros
programas e comparasse com 0 PNAES, que ja esta bem estabelecido e disseminado e a caminho de
tornar-se politica de Estado. Salienta-se que o PNAES ¢ estruturado de forma bastante flexivel, sendo
regulamentado de forma diferente por cada universidade federal, segundo suas realidades e
necessidades. Desse modo as alternativas dentro do programa ja existem. Em segundo lugar, a
redu¢do das taxas de retengdo/evasao ¢ apenas um dos objetivos do programa, que também
contempla: democratizar as condi¢des de permanéncia dos jovens na educagdo superior publica
federal; minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia e conclusao da
educacdo superior; e contribuir para a promocao da inclusdo social pela educag¢do. Assim, realizar a
avaliacdo do programa somente da perspectiva da redu¢do da retengdo e evasao, pode levar a decisdes
de alocacdo de recursos e de gestdo do programa que deixem de atender os demais objetivos. Ainda
deve ser mencionado que uma boa avaliacao depende de dados padronizados e confiaveis, o que nao
¢ o caso, conforme relatado no Achado 6. A avaliagdo do PNAES deve ter como ponto de partida o
desenvolvimento de uma sistematica de coleta de dados. Portanto, embora se concorde com a
necessidade de avaliacdo do PNAES, entende-se que ela deve ser feita de forma mais abrangente,
contemplando os demais objetivos e sem a perspectiva de avaliacdo de custo-beneficio do programa
diante de outras potenciais alternativas. A equipe entende que as recomendagdes propostas nos
achados 6 e 7 sdo suficientes neste momento.

Achado 8: Deficiéncias nos fluxos de selecio que dificultam o acesso dos interessados

254. Os fluxos da execucdo da assisténcia estudantil nas universidades sdo complexos e
morosos. Ha grande dificuldade por parte dos alunos em maior situag@o de vulnerabilidade em atender
as demandas dos processos seletivos e as documentacdes exigidas em edital. Ainda, muitas
universidades ndo aproveitam a documentagao apresentada na matricula, bem como a documentagao
comprobatodria da renda familiar apresentada pelos alunos cotistas e a analise feita pela comissao de
cotas. Ademais, muitas exigem que o discente envie a mesma documentacao a cada edital para nova
selecdo de beneficios. Registra-se ainda que existe um hiato significativo entre o inicio das aulas e o
efetivo recebimento dos auxilios.

255. A Lei 13.460/2017, que dispde sobre os direitos do usudrio dos servigos publicos da
administracdo publica (inclusive indireta), oferece algumas diretrizes que ndo estdo sendo
suficientemente atendidas na execu¢do do PNAES pelas universidades. Citam-se, por exemplo, as
seguintes orientagdes estabelecidas no art. 5° da lei: IV -adequacdo entre meios e fins;
XI - eliminagdo de formalidades e de exigéncias cujo custo economico ou social seja superior ao risco
envolvido; XIII - aplicagdo de solucdes tecnologicas que visem a simplificar processos e
procedimentos de atendimento ao usuario); XV - vedagdo da exigéncia de nova prova sobre fato ja
comprovado em documentagao valida apresentada.

256. Por outro lado, a lei (art. 8°, IT) resguarda a administra¢ao publica ao estabelecer que ¢
dever do usudrio prestar as informagdes pertinentes ao servigco prestado quando solicitadas, o que
permite que a averiguacao da situag@o de vulnerabilidade possa ocorrer a qualquer tempo.

257. Um programa de assisténcia estudantil, além de identificar os estudantes mais
vulneraveis, deve adotar medidas para contrabalangar a hipossuficiéncia do aluno em tempo habil.
Segundo os dados prestados pelas universidades, entre a matricula e o efetivo recebimento dos
beneficios, transcorrem, em média, mais de dois meses (73 dias). E razoavel admitir que a
probabilidade de um aluno evadir ¢ maior a medida que demora mais a receber o auxilio. No Grafico
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12 estd a distribuigdo de frequéncias das universidades segundo o prazo para recebimento dos
auxilios.

Graifico 12 - Distribuicéiio de frequéncias das universidades segundo tempo estimado para recebimento do auxilio
pelo aluno
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

258. Embora 40 universidades tenham referido que o déficit de pessoal impacta nesses prazos,
29 relataram que ha necessidade de otimizacao dos processos seletivos e/ou redugao da documentacao
solicitada. Salienta-se que cada universidade tem processos de sele¢cdo e execugdo proprios. Ha casos,
por exemplo, em que apenas o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico) é usado, embora a maioria exija comprovagdo documental bastante mais detalhada.

259. Uma boa pratica relatada pelas universidades e que a equipe de auditoria considera
adequada ¢ a adocdo de fluxo continuo para o envio e analise da documentagdo comprobatoria da
situagdo de vulnerabilidade, o que significa que, a qualquer momento, independentemente da abertura
de editais, o aluno pode atualizar seus dados e documentos. Assim, o discente ja teria sua situacao de
vulnerabilidade social deferida (em um cadastro geral), o que tornaria mais céleres os processos
seletivos para os beneficios especificos. Uma das universidades sugeriu, inclusive, a concessdo de
“beneficio automatico no ato da matricula para os que ingressam por politica afirmativa de renda”.

260. Ademais, a identificacdo de situagdes de vulnerabilidade poderia ser feita por meio de
aproximacoes sucessivas, de forma que a analise possa ser antecipada. Pode-se partir de informagdes
autodeclaradas na inscri¢do dos concursos para ingresso (Vestibular/Enem/Sisu). No ato da matricula,
poderiam ser coletadas mais informacgdes, ndo so sobre as condigdes socioecondmicas, mas também
sobre outras condi¢des de vulnerabilidade (ver achado 9) e sobre os auxilios desejados pelos
estudantes.

261. Outra medida, adotada por vinte e uma universidades, ¢ a utilizagdo da comprovacao de
inscri¢do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) como outra
aproximacao para avaliacdo socioecondmica, sem prejuizo da apresentagdo de documentagdo mais
detalhada posteriormente.

262. E preciso que as universidades reavaliem o custo-beneficio de seus processos seletivos.
Conforme ja referido, a lei prevée, na atividade publica, a adequacao entre meios e fins e a eliminacao
de formalidades e de exigéncias cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco envolvido. E
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necessario confrontar o risco de eventual concessao indevida de beneficio com os efeitos de uma
evasdo em razdo da demora de seis meses para sua obtencdo ou da desisténcia de participar dos
processos seletivos pela dificuldade de obter a documentacao exigida. Assim, o prazo de validade da
comprovacao da situagdo de vulnerabilidade poderia ser de no minimo dois anos, conforme adotado
por, pelo menos, cinco universidades.

263. Note-se que as simplificagdes nos processos seletivos ndo afastam a possibilidade de
acompanhamento permanente por meio de amostragens, com verificagdes mais rigorosas. Cita-se,
como exemplo, a Comissdo Permanente de Auditoria da Direcdo de Assisténcia Estudantil da
Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), que, mediante auditoria nos cadastros da assisténcia
estudantil, propiciou uma economia R$ 196.442,55 mensais e permitiu a inclusdo de 850 novos
estudantes (pega 58).

264. A complexidade dos processos seletivos tem varios efeitos, entre os quais merecem
destaque: sobrecarga de trabalho das equipes de assisténcia estudantil; desisténcia do aluno de receber
o auxilio em razio da dificuldade de comprovar sua situagdo de vulnerabilidade nos termos exigidos;
nao identificacdo dos estudantes mais vulnerdveis; atraso na concessao dos auxilios; aumento na
evasao e na retencao.

265. As causas mais indicadas pelas universidades para a morosidade dos processos de selecao
sdo: recursos humanos insuficientes (40 meng¢des); a complexidade do proprio processo € o volume
de documentos exigidos (25 citagdes); deficiéncias nos sistemas informatizados (19 referéncias).
Considera-se ainda que ha o receio do gestor em eventual acdo de 6rgdos de controle. Também ¢
importante que os gestores reflitam de forma mais aprofundada sobre a necessidade de coletar
informagdes socioecondmicas e sobre outras situacdes de vulnerabilidade nos concursos para
ingresso da universidade (Vestibular, Enem, Sisu).

266. Assim, serd proposto recomendar as universidades federais que aperfeigoem os fluxos de
selecdo de beneficidrios de assisténcia estudantil, com medidas tais como: coleta de informagdes
socioeconOmicas, ainda que meramente declaratdrias, na inscricdo dos concursos vestibulares e/ou
Sisu para identificagio de potenciais beneficiarios; utilizagio de extrato do CadUnico como
aproximacao inicial para comprovacao de vulnerabilidade; ado¢do de cadastro geral de fluxo continuo
para a apresentacdo da documentacdo comprobatéria da situacdo socioecondmica e/ou de
vulnerabilidade; fixagdo de prazo de no minimo dois anos para validade da documentagdo
apresentada; realizacdo de acompanhamento permanente mediante amostragem da manutengdo da
condi¢do de vulnerabilidade; uso de sistema informatizado para inscri¢ao, envio da documentagao e
selecdo dos beneficiarios.

267. Caso as sugestoes adotadas pela equipe sejam adotadas, espera-se como beneficios:
melhor focalizagdo no publico-alvo; melhoria das condigdes de permanéncia e reducdo de evasao e
de reten¢do; e melhor aproveitamento dos recursos humanos.

Achado 9: Deficiéncias na execucdo das acdes de assisténcia estudantil, que ndo abrangem a
totalidade das situacées de vulnerabilidade e nao contemplam de forma satisfatoria acoes de
inclusio e equidade

268. Os objetivos do PNAES de contribuir para a promogao da inclusdo social pela educagao
e de minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais (art. 2°, incisos II e IV, do Decreto
7.234/2010) nao vém sendo plenamente atendidos, uma vez que: (1) os critérios de selegdao de
beneficidrios das agdes do PNAES utilizados pelas universidades ndo abrangem as varias situagdes
de vulnerabilidade social; e (2) ha insuficiéncia de agdes de acolhimento e inclusdao e de
enfrentamento as desigualdades sociais.
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269. No tocante ao primeiro item, foi solicitado as universidades, nos questionarios, que
respondessem quais critérios de sele¢do eram utilizados por elas dentre os dezenove apresentados
(marcadores de vulnerabilidade socioeconomica). Havia, ainda, um campo aberto para que as IFES
pudessem colocar eventuais critérios ndo contemplados nos itens anteriores. Veja-se grafico com o
percentual de universidades que utilizam cada um dos critérios:

Grifico 13 — Critérios de seleciio utilizados pelas IFES
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES
270. Salienta-se que, em regra, cada universidade atribui pesos aos critérios de selecao por ela

definidos e, assim, calcula o Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) do aluno. Dessa forma, os
discentes com maior IVS sdo contemplados com as acdes do PNAES, tais como bolsas e auxilios
financeiros, vaga nas residéncias universitarias e isen¢cdo no Restaurante Universitario.

271. Segundo as respostas do questionario, verifica-se que nenhuma IFES utiliza todos os
critérios de sele¢dao apontados no questionario; 5 IFES utilizam dezoito critérios; e 42 IFES utilizam
treze critérios ou menos. Observa-se que os critérios de sele¢do menos utilizados sdo: o curso ser
considerado estratégico para a universidade (4 IFES utilizam esse critério); sexo do beneficiario (14
IEFS); orientagdo sexual (25 IFES); identidade de género (29 IFES); cor/raga (39 IFES); e ser
quilombola (40 IFES).

272. Ademais, todas as IFES utilizam a renda familiar per capita como critério de selegdo e
90% utilizam o critério de origem em escola publica. Verifica-se ainda que 54 universidades utilizam
subfaixas de renda como critério de selecdo (por exemplo, estratos de 0,5 SM, 1 SM e 1,5 SM per
capita), a fim de focalizar as acdes para os alunos em situacdes de extrema vulnerabilidade
econdmica, dada a insuficiéncia dos recursos orgamentarios do PNAES.

273. Outros critérios de selecdo colocados no campo aberto do questiondrio por algumas
universidades foram: local de moradia, ser egresso do sistema prisional, pessoa em situagao de rua,
imigrantes, refugiados, vitima de conflitos familiares, vitima de violéncia doméstica ou outra forma
de violéncia ou discriminagdo, ser oriundo de familia monoparental, ser gestantes ou lactantes e ser
cuidador primario de criangas, adolescentes, idosos ou pessoas com limitagdes incapacitantes de
qualquer ordem.

274. O art. 5° do Decreto 7.234/2010 traz como publico-alvo prioritdirio do PNAES os
estudantes oriundos da rede publica de educagdo basica ou com renda familiar per capita de até 1,5
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SM, sem prejuizo de demais requisitos fixados pelas IFES. Nessa seara, observa-se que as
universidades tém utilizado esses critérios como os principais. Todavia, o Decreto possibilita as IFES
fixar outros requisitos além dos definidos pela norma, de forma que possam ser alcancados alunos
com outras formas de vulnerabilidade social.

275. Ademais, dentre os objetivos do PNAES estabelecidos pelo Decreto (art. 2°), estdo:
minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na educacdo superior (inciso II); e
contribuir para a promoc¢ao da inclusdo social pela educagao (inciso I'V). Dessa forma, entende-se que
a utilizag¢do de outros critérios de sele¢do, além da renda e da origem em escola publica, contribuiria
sobremaneira para o atingimento dos objetivos retromencionados.

276. A nao utilizacao de outros marcadores de vulnerabilidade social como critérios de selecao
de beneficiarios do PNAES pode fazer com que parte dos discentes vulneraveis nao seja alcancada
pelas agdes de assisténcia estudantil, ocasionando, assim, aumento das taxas de reten¢do e evasao e
perpetuagdo de desigualdades sociais.

2717. Uma das possiveis causas da utilizagdo restrita de critérios de seleg@o ¢ a falta de melhor
caracterizagdo do publico-alvo do PNAES pelo Decreto 7.234/2010, uma vez que este apenas traz os
critérios de renda e origem escolar como prioritarios, ndo especificando outras caracteristicas
socioecondmicas que poderiam ensejar o direito a assisténcia estudantil.

278. Ademais, a insuficiéncia orcamentdria ¢ uma das causas de algumas universidades
utilizarem subfaixas de renda nos processos seletivos, 0 que ocasiona uma restri¢ao ainda maior do
publico-alvo prioritario, uma vez que, em regra, o PNAES atende majoritariamente discentes com
renda familiar per capita de até 0,5 SM.

279. Outra situacdo identificada a partir das respostas dos questionarios diz respeito a auséncia
de acdes para apoio aos alunos ingressantes provenientes de localidades distintas do municipio do
campus. Observa-se que 44 universidades (cerca de 64 %) ndo realizam tais agoes, o que dificulta o
cumprimento do objetivo do PNAES de reduzir desigualdades sociais e regionais.

280. Mediante analise do contetido das respostas (em campo textual aberto) das universidades
que realizam tais acdes, foram identificadas acdes como: acesso imediato ao RU e moradia de forma
provisoria, até sair o resultado dos editais; auxilio emergencial (pago por alguns meses); auxilio
instalagdo (pago em parcela Unica) para novos moradores da residéncia universitaria; e editais
especificos para ingressantes.

281. A titulo de exemplo, cita-se a UFAPE, que informou dispor de um programa especifico
para os estudantes ingressantes, que oferece duas modalidades de Bolsa, sendo a de maior valor
destinada aos estudantes oriundos de outros municipios ou da érea rural. O beneficio ¢ pago durante
doze meses, com o objetivo de subsidiar os custos no ano académico inicial. A universidade afirmou
que, embora o pagamento dessa bolsa ndo seja imediato ao inicio das aulas, o resultado ¢ mais rapido
do que o dos demais beneficios.

\

282. Ja no tocante a insuficiéncia de agdes de acolhimento, inclusdo e enfrentamento as
desigualdades sociais, observaram-se, em algumas universidades visitadas (pega 57), relatos pelos
discentes de diversas situagdes de falta de acessibilidade fisica (nas vias, nos prédios, nas residéncias
universitarias), bem como caréncia de intérpretes de libras e equipamentos de tecnologia assistiva.

283. Ademais, houve varios relatos de casos de discriminagdo, assédio moral e sexual e
consequente ideagao a suicidio. Os alunos afirmaram que, em muitas situagdes, os canais de dentincia
nao sao efetivos e, muitas vezes, o denunciante sofre retaliagoes.
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284. Durante as visitas, foram identificados casos pontuais de campanhas ou outras agdes de
conscientizacdo com vistas a melhorar a inclusao social. Em uma universidade, os alunos afirmaram
que ha campanha de conscientiza¢dao, mas faltariam cursos de capacitacdo para os professores, pois
continuam existindo situag¢des de discriminagdo e assédio. Houve um relato de agdes de capacitacao
sobre diversidade e inclusdo, mas apenas para docentes de um curso especifico, € ndo para toda a
comunidade académica. Por fim, em algumas IFES, foram relatadas dificuldades em se implementar
o nome social e banheiros de género neutro.

285. Sobre esse aspecto, ¢ relevante consignar que esta AudEducag¢ao criou, no inicio de 2023,
uma Diretoria de Politicas de Equidade e Direitos Humanos, estando previstas agdes de controle,
inclusive nas Universidades, que tratam de situacdes como as narradas.

286. A Lei 12.852/2013 (Estatuto da Juventude), em seu art. 13° trata de medidas de
democratizagdo do acesso e permanéncia, incluindo programas de assisténcia estudantil, agdo
afirmativa e inclusdo social para os jovens estudantes.

287. Nesse contexto, a estratégia 12.5 do PNE prevé a ampliacdo de politicas de inclusdo e de
AE dirigidas a estudantes de institui¢des publicas na educagdo superior, visando a reduzir as
desigualdades étnico-raciais e aumentar as taxas de acesso e permanéncia de estudantes egressos da
escola publica, afrodescendentes e indigenas e de estudantes com deficiéncia, de forma a apoiar seu
sucesso académico.

288. Ademais, a Lei 13.146/2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), em seu art. 27,
assegura o direito a educacdo das pessoas com deficiéncia, sendo “dever do Estado, da familia, da
comunidade escolar e da sociedade assegurar educagdo de qualidade a pessoa com deficiéncia,
colocando-a a salvo de toda forma de violéncia, negligéncia e discrimina¢do”. Ademais, segundo o
art. 28, “incumbe ao poder publico assegurar, criar, desenvolver, implementar, incentivar,
acompanhar e avaliar: [...] I - aprimoramento dos sistemas educacionais, visando a garantir condi¢des
de acesso, permanéncia, participacao e aprendizagem, por meio da oferta de servicos e de recursos
de acessibilidade que eliminem as barreiras e promovam a inclusdo plena; [...] V - adog¢do de medidas
individualizadas e coletivas em ambientes que maximizem o desenvolvimento académico e social
dos estudantes com deficiéncia, favorecendo o acesso, a permanéncia, a participagdo e a
aprendizagem em institui¢des de ensino; [...] XI - formagao e disponibilizagdo de professores para o
atendimento educacional especializado, de tradutores e intérpretes da Libras, de guias intérpretes e
de profissionais de apoio [...].”

289. Por sua vez, a Lei 12.288/2010 (Estatuto da Igualdade Racial), em seus art. 13 a 16,
garante acesso a educacao pela populagdo negra. Além disso, o art. 56 institui que, “na implementacao
dos programas e das acdes constantes dos planos plurianuais e dos orcamentos anuais da Unido,
deverdo ser observadas [...] politicas publicas que tenham como objetivo promover a igualdade de
oportunidades e a inclusdo social da populagdo negra, especialmente no que tange a: [...] V -
iniciativas que incrementem o acesso € a permanéncia das pessoas negras na educagdo fundamental,
média, técnica e superior [...].”

290. Ja o Decreto 8.727/2016, art. 2° e 3°, assegura o uso do nome social e o reconhecimento
da identidade de género de pessoas travestis e transexuais pela administracdo ptblica federal. Por fim,
a Resolugdo 2/2023 do Conselho Nacional dos Direitos das Pessoas Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis, Transexuais, Queers, Intersexos, Assexuais e Outras estabelece pardmetros para a garantia
das condicdes de acesso ¢ permanéncia de pessoas travestis, transexuais, pessoas transmasculinas e
ndo bindrias — e todas aquelas que tenham sua identidade de género ndo reconhecida em diferentes
espacos sociais — nos sistemas e instituicdes de ensino.
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291. Um dos possiveis efeitos da insuficiéncia de acdes de acolhimento e inclusdo e de
enfrentamento as desigualdades sociais nas universidades ¢ o aumento dos problemas de satide mental
dos discentes e dos casos de suicidio. Essa situagdo pode ensejar, ainda, aumento das taxas de retencao
e evasdo, bem como dificultar o cumprimento dos objetivos do PNAES de minimizar desigualdades
sociais e contribuir para a promogao da inclusdo social pela educagao.

292. A insuficiéncia dessas acdes pode ser causada pela inexisténcia de setor ou equipe
especifica para tratar questoes de equidade e inclusdo, bem como por falta de recursos financeiros.

293. Durante a execuc¢do da auditoria (mediante acesso aos sitios eletronicos dos setores de
assisténcia estudantil, respostas dos questionarios eletronicos e visita as universidades), identificou-
se como boa pratica a publicacdo de manuais e cartilhas acerca de: saide mental, orientagdes para
discentes com deficiéncia e para professores de alunos com deficiéncia (UFAL); preven¢ao do
suicidio, comunicacdo LGBTQIAPN+, assédio moral e sexual (UFAM); e transtorno do espectro
autista (UFCA).

294, Também foram identificadas, mediante analise dos sitios eletronicos e das entrevistas nos
estudos de casos, as seguintes boas praticas: na UFRJ, que tem o Programa de Apoio a Estudantes
Maes e Pais (que fornece espago parental, fraldario, espago de amamentagdo, além de auxilio
financeiro especifico) e o Programa de Combate a Opressao e Violéncia (com especial atengdo para
LGBTQIAPN-+, pretos/as e pardos/as, indigenas, mulheres e pessoas com deficiéncia); na UFOP, que
tem o Programa Abrace (que ocorre semanalmente, para tratar sobre inclusdo); na UFPA, que tem o
Programa Territério de Acolhimento e Integrag¢do; e na UFMS, cujo Programa Aldeias Conectadas
ampliou o acesso a internet de seis aldeias indigenas mediante instalagdo de torres de radiodifusao e
pontos de acesso wi-fi.

295. Ainda, ha universidades que possuem setor especifico para tratar de questdes relacionadas
a diversidade, inclusdo e equidade, tais como a FURG (Coordenacdo de A¢des Afirmativas, Inclusao
e Diversidades — CAID), a UFG (Secretaria de Inclusdo — SIN) e a UFPA (Assessoria de Diversidade
e Inclusdo Social — ADIS).

296. Assim, sera proposto recomendar a cada uma das sessenta e nove universidades federais
que utilizem como critérios de selecdo dos beneficiarios do PNAES outros marcadores de
vulnerabilidade socioecondmica além de renda familiar per capita e origem em escola publica, de
modo a abranger a maior diversidade possivel de perfis de vulnerabilidade.

297. Sera proposto, ainda, dar ciéncia a cada uma das sessenta e nove universidades federais
que a nao realizacdo de agdes relacionadas a inclusdo, a equidade e ao enfrentamento as desigualdades
sociais que envolvam toda a comunidade académica (docentes, servidores técnico-administrativos e
discentes), bem como a nao criacdo de mecanismos efetivos de combate as praticas de qualquer
forma de discriminagdo e a ocorréncia de assédio moral e sexual nas universidades, estdo em
desacordo com a Lei 13.146/2015 (art. 27 e 28), a Lei 12.288/2010 (art. 56), a Lei 12.852/2013 (art.
13°) e 0 Decreto 8.727/2016 (art. 2° e 3°).L

298. Espera-se que essas recomendagdes tragam como beneficios a inclusdo, na sele¢do dos
beneficiarios do PNAES, das diversas formas de vulnerabilidade social, e ndo apenas a
vulnerabilidade econdmica, contribuindo assim de forma mais ampla para a democratizagao das
condi¢des de permanéncia e para a redugdo das desigualdades sociais, bem como a criacdo de um
ambiente académico mais democratico e plural, que promova a inclusao social.

Achado 10: Auséncia de divulgacido prévia dos auxilios de assisténcia estudantil aos potenciais
ingressantes no ensino superior
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299. Os auxilios da assisténcia estudantil ndo sao suficientemente divulgados aos potenciais
ingressantes no ensino superior (alunos do ensino médio e outros candidatos). A falta de
conhecimento prévio dos tipos de auxilios e seus respectivos valores potenciais dificulta que o futuro
aluno escolha a instituicdo que oferece o apoio mais adequado as suas necessidades e que planeje
melhor suas futuras instalacao e estada.

300. A auséncia de divulgacdo prévia também pode reduzir a busca por vaga em universidades
federais e aumentar o nao preenchimento de vagas em alguns cursos.

301. A Lei 12.527/2011 garante o direito de obter informagao sobre as atividades exercidas
pelas entidades publicas, inclusive as relativas as suas politicas, organizagoes e servicos (art. 7°, V) e
essa divulgacdo dever se de facil acesso na rede mundial de computadores (art. 8°).

302. O “Referencial de Controle de Politicas Publicas” (Anexo da Portaria TCU 188/2020,
item 5.9.4) orienta que se verifique se hd ampla divulgagdo da politica publica junto & populagao
potencial. Salienta-se que o Plano Nacional de Educagdo (Lei 13.005/2014, Anexo) estabeleceu, na
Meta 12, elevar as taxas de matricula na educagdo superior da populagdo de 18 a 24 anos, mediante
a otimizacdo da capacidade instalada da estrutura fisica e de recursos humanos das instituigdes
publicas de educagdo superior (12.1) e a ampliagdo das politicas de inclusdo e de assisténcia
estudantil.

303. As entrevistas realizadas com 42 estudantes de seis universidades evidenciaram que os
auxilios de assisténcia estudantil sdo quase inteiramente desconhecidos antes do ingresso na
universidade (peca 57). Poucos relataram ter alguma nog¢ado prévia que, quando existente, restringia-
se principalmente a moradia estudantil e ao restaurante universitario, ¢ o conhecimento se dava
através de veteranos com quem ja tinham amizade, e ndo mediante divulgagdo pelas universidades.
A maioria dos alunos entrevistados integra corpos de representacao discente e registraram a percepgao
de que a comunidade de estudantes somente toma ciéncia dos auxilios apds a matricula, no inicio das
aulas.

304. A atuagdo das universidades no sentido de tornar publico os potenciais auxilios €, de
forma geral, incipiente. Questionadas a respeito da divulgacdo dos auxilios estudantis, quando dos
exames vestibulares ou no Sistema de Selecdo Unificada (Sisu), a maioria informou que ndo tem
acdes nesse sentido.

305. Entre as vinte e seis que realizam concurso vestibular, apenas trés afirmaram divulgar nos
editais a possibilidade de obter os auxilios. Somente oito mencionam os potenciais auxilios nos atos
convocatorios do Sisu. Trinta e cinco universidades informaram realizar atividades presenciais na
rede de ensino médio de ensino, mas o numero de escolas visitadas €, em geral, pouco significativo,
conforme se verifica no Grafico 14. Apenas 10 universidades realizaram eventos em mais do que 50
escolas. Registra-se que vinte universidades realizam eventos de “portas abertas” para que alunos do
ensino médio possam conhecer a universidade, estando dez dessas compreendidas no universo das
que nao realizam visitagcdo em escolas.

306. Uma boa pratica identificada foi o convite aos diretores da rede ptblica de ensino médio
para divulgar os auxilios e processos da assisténcia estudantil, para que atuem como multiplicadores
das informacdes nas escolas (peca 57, UFOP).
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Grifico 14 - Universidades que realizaram eventos em escolas ensino médio
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

307. Os principais meios utilizados pelas universidades para divulgar os potenciais beneficios
a possiveis interessados em ingressar sao o sitio eletronico e as redes sociais da universidade. No
Grafico 15 estdo registrados os meios utilizados.

Grafico 15 - Meios usados para divulgar auxilios aos interessados em ingressar na universidade
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

308. As principais dificuldades informadas no questiondrio na divulgacdo dos auxilios aos
eventuais interessados em ingressar na universidade foram a falta de recursos humanos (33 mencdes),
em especial de profissionais de comunicagao social (10 citagdes). No que diz respeito a comunicagao,
foram ressaltadas também as limitagcdes dos métodos tradicionais para alcangar o publico-alvo (10
referéncias), pois os estudantes da geracao atual tém desinteresse em ler e-mails e editais, o que foi
confirmado mediante as entrevistas realizadas com os alunos (peca 57). Ainda dentre as dificuldades,
houve nove mengdes a falta de recursos or¢camentérios (em especial para o transporte) e duas a
dificuldade de acesso dos estudantes a internet.
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309. As universidades relataram como boas praticas a adogdo de “linguagem diferenciada e
acessivel” nas redes sociais, muitas vezes utilizando “memes para engajar” usudrios e ampliar o
alcance. Também foi referida como boa pratica a participagdo de estudantes veteranos nas agdes de
divulgacdo através das redes sociais.

310. Uma vez que ¢ obrigagdo da administragdo publica divulgar suas atividades e servigos,
sera proposto recomendar as universidades federais que realizem a divulgacao dos potenciais auxilios
de assisténcia estudantil e de seus valores ilustrativos nas publicagdes de suas redes sociais e sitios
eletronicos relacionadas a chamamentos para participacdo em concursos vestibulares, Enem e Sisu.

311. Entre os beneficios esperados de uma melhor divulgacdo dos auxilios de assisténcia
estudantil, citam-se: identificagdo, pelo aluno, da universidade mais adequada para suas necessidades;
melhor planejamento do aluno no que diz respeito a sua futura instalacdo e estada; aumento na busca
de vagas nas universidades federais; e reducdo da ociosidade de vagas nos cursos.

Achado 11: Deficiéncias na regulamentacio interna do PNAES

312. Mediante anélise das respostas do questionario eletronico, verifica-se que cerca de 86%
das universidades federais ndo normatizaram a integralidade das disposi¢des necessarias a execucao
do PNAES.

313. Veja-se a situacao das universidades, conforme respostas do questionario:
Grifico 16 — Regulamentacio interna do PNAES
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Regulamentou de 19
forma fragmentata 28%
a5
65%
Fonte: questionarios respondidos pelas IFES
314. Das cinco que nao regulamentaram o PNAES, duas tém criagdo muito recente (entre

marco/2018 e julho/2019). Dentre as 64 que informaram ter normatizado a politica, sete ndo
abrangeram em suas normas o objetivo de minimizar os efeitos das desigualdades regionais na
permanéncia e conclusdo da educagdo superior; 14 nao regulamentaram mecanismos de avaliagdo;
15 ndo institucionalizaram mecanismos de participacdo discente; 43 ndo regulamentaram todas as
areas do art. 3°, §1°, do Decreto 7.234/2010; e 44 nao regulamentaram a articulacdo com areas
estratégicas de ensino (40), pesquisa (17) e extensdo (19). Ademais, 12 afirmaram ndo ter havido
participagdo do corpo discente na regulamentagdo interna da universidade e 3 ndo contemplaram o
tema da assisténcia estudantil no Plano de Desenvolvimento Institucional vigente.

315. Em relacao aos objetivos do PNAES (art. 2° e art. 4°, Pardgrafo inico, do Decreto
7.234/2010), segue grafico com a quantidade de universidades que ndo regulamentou cada um dos
itens citados no questionario:
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Grafico 17 — IFES que nio regulamentaram os objetivos do PNAES
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

316. J& no que concerne ao art. 3°, §1°, do Decreto 7.234/2010 (areas em que deverdo ser
desenvolvidas as acdes do PNAES), as principais areas de assisténcia estudantil que ndo foram
regulamentadas pelas IFES sdo: altas habilidades e superdotagdo (26 universidades nao
regulamentaram), transtornos globais do desenvolvimento (20), cultura (18) e transporte (16). Veja-
se:

Grifico 18 — dreas de AE abrangidas pela regulamentacio interna
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

317. O Decreto 7.234/2010 traz parametros minimos sobre o PNAES e balizadores para que
as universidades criem suas proprias regulamentacdes, no &mbito da autonomia universitaria.
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318. Nessa seara, o art. 3°, § 2°, do Decreto PNAES atribui as IFES a competéncia para definir
os critérios e a metodologia de selecdo dos alunos de graduacdo a serem beneficiados. Também
compete as IFES, segundo o art. 4°, executar as acoes de assisténcia estudantil, “considerando suas
especificidades, as areas estratégicas de ensino, pesquisa e extensdo e aquelas que atendam as
necessidades identificadas por seu corpo discente”.

319. Por sua vez, o art. 5°, ao definir o publico-alvo prioritdrio do PNAES, estabelece que as
universidades fixardo outros requisitos para a percep¢ao de assisténcia estudantil, observado o art. 2°
(objetivos do PNAES). O art. 5° também determina que cabe as IFES fixar mecanismos de
acompanhamento e avaliacdo do PNAES.

320. Ainda, o art. 4° do Decreto 9.203/2017 prevé como uma das diretrizes da governanca
publica: “IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas publicas
sempre que conveniente.”

321. Conforme o guia “Avaliacdo de Politicas Publicas: Guia Pratico de Anélise Ex Ante” (p.
126):

Parte significativa das definicdes sobre a gestdo e a governanca devem vir previamente
institucionalizadas, ou seja, inscritas nos proprios normativos dos programas. Leis, decretos,
portarias e instru¢des normativas estabelecem os o6rgaos responsaveis pelas decisoes, os parceiros
na gestdo, os fundos de financiamento a serem provisionados, os mecanismos de controle ¢
participacdo social, as rotinas de monitoramento, os mecanismos de transparéncia etc. Para além
disso, detalhes organizacionais e processos operacionais podem e devem vir especificados em
manuais. Programas que institucionalizam esse tipo de instrumento, eventualmente
regulamentados por meio de portarias, proporcionam um recurso orientador da gestdo que permite
que a acao dos gestores esteja mais bem amparada de justificativas. Com isso, diminui-se o espaco
de discricionariedade que, se, por um lado, da mais flexibilidade a gestéo, por outro, cria inimeras
incertezas. Quando os gestores ndo estdo devidamente empoderados para tomar decisdes
discricionariamente, ocorre um travamento e, em sua recorréncia, surge um gargalo. No entanto,
se gestores mais audaciosos tomam decisOes discricionarias rotineiramente, 0s riscos sdo
inameros. A discricionariedade abre espaco tanto para a inovagdo quanto para o arbitrio, o abuso
das prerrogativas.

322. Desse modo, observa-se que a nao regulamentagdo do programa pelas universidades
federais gera inseguranga juridica tanto para os gestores quanto para os beneficiarios do PNAES.
Além disso, a falta de normatizacdo pode ensejar dificuldades no planejamento e na execugdo das
acOes de assisténcia estudantil, bem como a nao realizacdo de acdes em 4areas essenciais a
permanéncia.

323. As deficiéncias na regulamentacdo interna do PNAES também podem ter como efeito a
auséncia de participagdo discente no desenvolvimento das agdes de assisténcia estudantil e auséncia
de monitoramento e avaliagcdo do programa pelas universidades.

324. As principais causas da deficiéncia na regulamentacao sdo a insuficiéncia de pessoal, seja
para elaborar a norma, seja para executar as agdes normatizadas, e a insuficiéncia or¢amentaria, a
qual impossibilita a criacdo de agdes em algumas areas do PNAES. Outras causas possiveis sao:
criagdo recente de seis universidades e falta de articulacao entre os setores da universidade.

325. Salienta-se que foi requerido no questiondrio eletronico, para resposta textual em campo
aberto, quais as principais dificuldades relacionadas a regulamentac¢do interna do PNAES. Mediante
analise do conteudo das respostas, verificou-se que as dificuldades mais citadas foram a insuficiéncia
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or¢amentdria (18 universidades citaram esse item), insuficiéncia de pessoal (citada por 7 IFES) e a
dificuldade em definir critérios para acompanhamento dos discentes (citada por 5 IFES).

326. Outras dificuldades citadas foram: fragmentacdo normativa, falta de revisao das normas,
baixo poder decisorio (o setor de AE ndo ser Pro-Reitoria), pouco interesse politico dos alunos e
servidores, falta de articulagdo entre os setores da universidade, falta de alinhamento com politicas
de mesmo publico-alvo, equacionamento entre autonomia universitaria e normas do MEC, falta de
diretrizes pelo MEC, falta de critérios padronizados de priorizagdo, volatilidade do perfil
socioeconomico dos discentes, auséncia de dados de todos os ingressantes, precariedade ou auséncia
de sistemas, falta de revisdo do Decreto 7.234/2010, falta de regulamentacao por lei.

327. Ademais, em relagdo a pergunta aberta acerca de possiveis sugestdes da universidade para
aperfeicoar a regulamentacdo interna do PNAES, as sugestdes mais citadas foram: criacdo de
indicadores e de painel de acompanhamento do programa e anélise de efetividade/perfil do egresso
(8 universidades); participacdo discente na constru¢do das normas (7 universidades); atualizacao
periddica da norma (4 universidades); regulamentacao/institucionalizacdo de Camara/Conselho de
Assisténcia Estudantil com participacao discente (3 universidades); e criacao de sistema de gestao (3
universidades). Outras sugestdes citadas foram: participagdo ativa dos dirigentes na constru¢ao da
norma, compreensao institucional da importancia da AE, criagdo de comité permanente, vinculagdao
com acdes afirmativas, previsdo de equipe multiprofissional minima, criagdo de regras que possam
ser informatizadas e regulamentacao de auxilios conforme grau de vulnerabilidade social.

328. A partir das respostas do questiondrio eletronico, foram identificadas como boas praticas:
revisdo periddica das normas; disponibiliza¢do da minuta da norma na internet para consulta publica
e realizagdo de audiéncias publicas antes de encaminhar a norma ao Conselho Universitario (tanto
para criacdo quanto para revisao das normas); e realizacdo de semindrio para elaboracdo, de forma
participativa e democratica, da minuta de Resolucdo que institui a Politica de Assisténcia Estudantil.

3209. Assim, sera proposto dar ciéncia a cada uma das sessenta e nove universidades federais
que a auséncia de regulamentagdo interna do PNAES e a ndo normatiza¢do da integralidade das
disposi¢des necessarias a execugdo do PNAES estdo em desacordo com o artigo 3°, §§ 1° e 2°, artigo
4° e artigo 5° do Decreto 7.234/2010.

330. Espera-se que esse encaminhamento gere como beneficios trazer seguranga juridica para
a execugdo do programa pelas universidades e institucionalizar mecanismos de avaliacdo do PNAES,
de participagdo discente e de articulacdo do PNAES com areas estratégicas de ensino, pesquisa e
extensao.

Achado 12: Baixa efetividade dos mecanismos de participacdo discente

331. Embora cerca de 75% das universidades federais afirmem que a regulamentagao interna
do PNAES contemplou a definicdo de mecanismos de participagdo discente, verifica-se que a maioria
das instancias tem fungao apenas consultiva e/ou tem atribui¢des restritas a questdes pontuais.

332. Segundo respostas no questionario eletronico, dentre as 52 universidades que informaram
ter mecanismos institucionalizados de participagdo discente, apenas duas tém mecanismos de carater
deliberativo e 33 tém mecanismos de carater consultivo ou deliberativo, conforme o caso. Veja-se:
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Grifico 19 — existéncia de mecanismos de participagio discente
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

333. Conforme informado pelas IFES no questionario eletronico, a participacao discente em
relacdo as agdes de AE ocorre das seguintes maneiras (campo que admitiu respostas multiplas):

Grifico 20 — formas de participagdo discente
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

334. Observa-se que a participacao discente, em regra, se dd mediante reunides com os alunos
(61 universidades) ou féorum ou conselho (51 universidades). Todavia, mediante anélise de contetido
das respostas de campo aberto do questiondrio, verifica-se que essa participa¢do se dd mediante
foruns/comissdes que tratam de areas especificas (moradia estudantil ou RU) ou mediante assentos
no Conselho Universitario, Conselho de Administragdo ou outros conselhos superiores. Assim, em
regra, as universidades ndo dispdem de conselho ou cdmara que trate especificamente de assuntos
estudantis.
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335. Ademais, durante as visitas as universidades objetos de estudo de caso (peca 57),
observou-se que, quando existentes, os foruns/comités tém atribuigdes limitadas (apenas para julgar
recursos ou para apurar casos de denuncia), ndo realizam reunides peridodicas € ndo atuam
efetivamente nas decisdes relacionadas a gestdo do PNAES.

336. Segundo o Decreto 7.234/2010, art. 4°, as acoes de AE deverao ser executadas pelas IFES
considerando as necessidades identificadas por seu corpo discente.
337. Além disso, a Lei 12.852/2013 (Estatuto da Juventude) traz, em seu art. 12°, a “garantia

de participagdo efetiva do segmento juvenil, respeitada sua liberdade de organizacdo, nos conselhos
e instancias deliberativas de gestdo democratica das escolas e universidades”.

338. J& o art. 4° do Decreto 9.203/2017 traz como diretriz da governanga publica “manter
processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade regulatoéria,
pela desburocratizagdo e pelo apoio a participagdo da sociedade.”

339. Conforme a publicacao “Avaliacdo de Politicas Publicas: Guia Pratico de Analise Ex
Ante” (p. 167):

A participagdo social constitui um importante mecanismo de controle das politicas publicas.
Materializada principalmente por meio de conselhos e de parcerias, requer, entretanto, uma maior
instrumentalizag@o por parte do poder publico para que possa ser efetiva. Essa instrumentalizagao,
além do fornecimento de infraestrutura fisica, deve prever oportunidades de capacitagdo, de
interagdo com o gestor da politica e de acesso a dados que permitam o acompanhamento dos
resultados da politica proposta.

340. Nessa seara, a situacao encontrada pode ocasionar a execugao de acdes de AE que nao
atendem as necessidades identificadas pelo corpo discente, seu publico-alvo, bem como o baixo
controle social da execu¢do do programa.

341. A pouca efetividade dos mecanismos de participagdo discente pode ter sido ocasionada
pela falta de institucionalizagdo desses mecanismos nas normas da universidade, bem como pelo fato
de seis universidades terem sido criadas ha pouco tempo.

342. Em relacao a esse tema, identificou-se como boa pratica a existéncia de orcamento
participativo, a exemplo da UFCA, que utiliza esse mecanismo de participacao discente desde 2018.
Segundo relatado pela PRAE em entrevista realizada na fase de planejamento da auditoria, a equipe
faz uma reunido inicial com os alunos (apds ampla divulgacdo na comunidade académica) para
apresentar a planilha de or¢amento participativo e fornecer orientagdes e diretrizes (por exemplo,
priorizar os auxilios-chaves, que sdo alimentacdo, transporte e moradia).

343, A PRAE ja coloca previamente na planilha, em campos bloqueados, o valor do PNAES
a ser recebido, o valor que ja estd comprometido com creche e moradia (beneficios recebidos durante
todo o curso) e a previsao do orcamento que serad destinado ao custeio do RU. O valor remanescente,
apos as dedugdes, pode ser alterado discricionariamente pelos alunos, que podem modificar tanto o
numero de vagas quanto o valor de cada auxilio. A planilha ¢ dinamica e o valor disponivel vai sendo
atualizado a medida que se alteram as variaveis nao bloqueadas. O valor que o aluno paga de refeicao
no RU também pode ser alterado. Cada Centro Académico preenche uma planilha e a envia a PRAE,
a qual verifica eventuais inconsisténcias e solicita as corre¢des. Posteriormente, ja& com todas as
planilhas ajustadas, a PRAE faz uma assembleia geral para que os alunos possam escolher a planilha
que serd implementada em toda a universidade.

344, Outra boa pratica identificada foi a instituicao, pela UFABC, da Comissao de Politicas
Afirmativas (CPAf), 6rgdo consultivo e deliberativo, com participacdo discente e reunides mensais.
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Essa comissdo conta ndo apenas com representacdo estudantil, mas também com representantes de
grupos vulneraveis especificos.

345. Além de representantes da Pré-Reitoria de Extensdo e Cultura, da Pré-Reitoria de
Graduacdo e da Pro-Reitoria de Pesquisa, a Comissdo ¢ composta por representantes dos docentes,
dos técnicos administrativos, dos funcionarios terceirizados, dos discentes de graduacdo e de pds-
graduagdo, membros da Comissdo Permanente de Acessibilidade (CoPA), do Nucleo de Estudos
Africanos ¢ Afro-Brasileiros (NEAB), da Comissao Especial de Pessoas Transgéneras (CEPT), da
Comissao Especial para Refugiados ou solicitantes de refugio (CER) e um representante da sociedade
civil, oriundo da comunidade externa.

346. Assim, serd proposto recomendar a cada uma das sessenta e nove universidades federais
que regulamentem e implementem instancias especificas de assuntos de assisténcia estudantil com
efetiva participagao discente.

347. Espera-se que tais recomendagdes ensejem o aumento da transparéncia e a efetivagdo de
uma gestao democratica e participativa, com compartilhamento de decisdes e responsabilidades.

Achado 13: Insuficiéncia da divulgacao de dados e informagdes sobre a execu¢ao do PNAES e
falta de transparéncia sobre os resultados do programa

348. Segundo respostas no questionario eletronico, 42% das universidades ndo publicam
relatorio de avaliagdo na internet, 62% ndo divulgam as folhas de pagamento dos beneficiarios de
bolsas e auxilios do PNAES, 29% nao divulgam informagdes sobre o PNAES na forma de dados
abertos e 30% ndo possuem painel de informacgdes acerca da execu¢do do PNAES.

Grifico 21 — divulgacio de informacdes sobre a execucio do PNAES
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Fonte: questionarios respondidos pelas IFES

349, Ademais, mediante analise dos links disponibilizados pelas universidades nos
questionarios, verificou-se que, dentre as IFES que informaram publicar relatorios de gestio e painéis
BI com informag¢des acerca dos beneficiarios do PNAES, cerca de 60% ndo apresentam dados
desagregados que permitam recortes dos indicadores por grupo vulneravel para orientar a execucao
do programa.
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350. Em geral, os relatorios de atividade apresentam apenas a quantidade de bolsas e auxilios
ofertadas e o valor de cada tipo de beneficio, sem trazer informagdes acerca do perfil social dos alunos
que se beneficiam de cada uma dessas acdes.

Grifico 22 — utilizacdo de dados desagregados nos relatérios ou painéis BI

® nao ha dados ou os dados ndo estdo desagregados = ha algum dado desagregado

Fonte: questionarios respondidos pelas IFES, analise de contetido dos links disponibilizados

351. Dentre as universidades que trazem algum tipo de dado desagregado, as informagoes, em
sua maioria, dizem respeito a renda, origem escolar, forma de ingresso (cotas ou ampla concorréncia),
curso e cor/raca. Em regra, ndo hé informacgdes acerca de sexo, idade, indigenas, quilombolas, tipo
de deficiéncia, pessoas com altas habilidades e superdotacdo, identidade de género, orientagdo sexual,
local de origem, imigrantes, refugiados e outros tipos de vulnerabilidade social.

352. A Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgdo), em seu art. 7°, assegura o direito de
obter informagdo sobre atividades exercidas pelos orgdos e entidades, inclusive as relativas a sua
politica, organizacao e servigos (inciso V), informagdo pertinente a administragdo do patrimonio
publico e utilizagdo de recursos publicos (inciso VI) e informagdo relativa a implementagao,
acompanhamento e resultados dos programas, projetos e agdes dos 6rgaos e entidades publicas (inciso
VII, alinea a). Ademais, segundo o art. 8° da lei supracitada, ¢ dever dos 6rgdos e entidades publicas
promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso de
informagdes de interesse coletivo ou geral.

353. Além disso, consoante o Decreto 9.319/2018, Anexo I (I - Eixos de transformacao digital
- 2. Cidadania e Transformag¢ao Digital do Governo), os objetivos a serem alcangados por meio da
Estratégia de Governo Digital incluem, dentre outros: promover politicas publicas baseadas em dados
e evidéncias, com utilizagdo de tecnologias emergentes; e conceder acesso amplo a informacao e aos
dados abertos governamentais, para possibilitar o exercicio da cidadania e a inovagdo em tecnologias
digitais.

354. Assim, ¢ dever dos o6rgdos publicos dar transparéncia acerca da utilizagdo dos recursos
publicos, de modo que se torna imperativa a divulgagdo, pelas universidades federais, dos dados
relativos aos pagamentos dos beneficios do PNAES, bem como dos relatorios de avaliagao e das
informagdes na forma de dados abertos. Ainda, a exemplo da transparéncia dada ao pagamento do
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), hd mecanismos e garantias previstas para harmonizar a
protecdo de dados pessoais com o acesso a informagao.

355. Nesse contexto, o Acdordao 2630/2022-TCU-Plendrio (processo TC 014.113/2022-8)
determinou ao Ministério do Trabalho e Previdéncia que desse transparéncia ativa as informagdes
individualizadas de todos os cidaddos beneficiarios dos auxilios financeiros a transportadores
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autonomos de carga e taxistas. Em seu voto, o relator Ministro Benjamin Zymler afirma que (grifos
inseridos):

De acordo com o que foi apurado pela equipe de fiscalizagdo, a falta de divulgacao dos dados
dos beneficiarios decorreu da incerteza dos gestores sobre a legalidade dessa divulgacao.
Isso porque a Assessoria de Comunicagdo (Ascom) do MTP, responsavel por essa divulgagdo,
entendeu que a Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD) ndo permitiria essa divulgagao.

Acolho as conclusdes da equipe quanto a necessidade de publicacao dessas informagoes, pois
ndo é dado ao poder publico realizar despesas sem que se dé conhecimento aos cidadiaos da
destinacio dos recursos piublicos, ainda mais quando se trata de beneficio assistencial, o
qual implica transferéncia de renda do contribuinte para determinado grupo de cidadaos.

Ademais, a divulgacdo desses dados possibilita o controle social dos gastos realizados com a
politica publica, inclusive quanto a possiveis pagamentos indevidos. [...]

Assim, quando se trata de pagamento de beneficios custeados com recursos publicos,
mormente os de natureza assistencial, o qual ndo decorre de nenhuma contrapartida do
assistido, as normas que impdem a administracio o dever de conferir transparéncia a seus
gastos prevalecem frente & LGPD.

356. Cita-se, ainda, o Acordao 1196/2020-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro Bruno Dantas
e prolatado no ambito do processo TC 018.851/2020-7, que determinou a publica¢ao dos dados dos
cidaddos beneficiarios do Auxilio Emergencial no Portal da Transparéncia do governo federal.

357. Por sua vez, a divulgacao acerca da execucao do PNAES na forma de painel de business
intelligence (BI) permite melhor visualizagdo das informagdes e possibilita a geracdo de relatdrios
com maior rapidez, auxiliando tanto o gestor na tomada de decisdo quanto os cidaddos na realizacao
do controle social.

358. Nesse contexto, a utilizagdo de dados desagregados, nos relatorios de atividade e painéis
BI, promove a realizagdo da politica de AE baseada em dados e evidéncias, de modo a possibilitar
aos gestores realizar o acompanhamento e a avaliagdo do PNAES por grupo vulneravel, tornando
mais efetivo o cumprimento dos objetivos do PNAES de minimizar os efeitos das desigualdades
sociais (Decreto 7.234/2010, art. 2°) e de contribuir para a melhoria do desempenho académico e agir
preventivamente nas situagdes de retencao e evasao (Decreto 7.234/2010, art. 4°, paragrafo unico).

359. A insuficiéncia da divulgacao de dados e a falta de transparéncia sobre os resultados do
PNAES pode ocasionar o baixo controle social. Ademais, a divulgacdo de relatorios que nao tragam
recortes de vulnerabilidade social pode ensejar o planejamento inadequado de tipos, quantidade e
valores de bolsas e auxilios e consequente ndo atendimento das necessidades do corpo discente, bem
como caréncia de agdes voltadas a grupos vulneraveis especificos. Pode haver, em decorréncia disso,
falta de monitoramento e avaliagdo das a¢des do PNAES por grupo vulneravel e aumento das taxas
de retengao e evasao de grupos especificos.

360. A ndo divulgacdo de informagdes sobre o pagamento dos beneficios do PNAES pode ter
sido ocasionada pelo receio dos gestores de infringir a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais
(LGPD, Lei 13.709/2018). Contudo, conforme visto, tratando-se de recursos publicos, a regra geral
¢ a publicidade dos dados. Por sua vez, a falta de divulgagao de relatorios de avaliagao e de dados
abertos pode ser causada pela falta de pessoal, em especial da area de Tecnologia da Informacao. Por
fim, a nao utilizacao de dados desagregados nos relatorios de avaliagdo e painéis BI tem como causa
a auséncia de dados sobre o perfil socioecondmico do publico-alvo potencial e efetivo do PNAES.

361. Identificou-se como boa pratica a pagina de transparéncia da Pro-Reitoria de Assisténcia
Estudantil da UFU, que traz varios painéis Bl, um dos quais retrata o perfil do estudante assistido,
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com recortes por: curso, campus, faixa etéria, local de origem, curso, dominio de linguas, renda,
raga/etnia, sexo, identidade de género, orientagao sexual, tipo de deficiéncia, perfil psicologico, perfil
pedagdgico e perfil alimentar.

362. A UFG, por sua vez, tem o Painel de Analise de Dados da Assisténcia Estudantil, o qual
traz o perfil socioecondmico dos discentes com dados desagregados de renda, origem escolar,
cor/raca, género, local de origem, unidade académica, curso e forma de ingresso. O painel traz, ainda,
informacdes sobre: atendimentos realizados (com dados socioecondmicos desagregados, por
modalidade de bolsa); série historica dos indices de retencao, evasdo e conclusido (comparando alunos
atendidos e ndo atendidos pelo PNAES); e informagdes sobre execucao financeira.

363. Por fim, a UFES publica relatorios semestrais com o Perfil dos Estudantes Cadastrados
na PROAES, que apresenta a quantidade de beneficiarios do PNAES por género, cor e etnia, faixa
etaria, tipo de deficiéncia, quantidade de filhos, forma de ingresso, local de origem, renda, campus,
centro de ensino e curso.

364. Assim, sera proposto recomendar a cada uma das sessenta e nove universidades federais
que divulguem em ferramenta de transparéncia ativa as informagdes dos beneficiarios do PNAES
contendo, no minimo, nome do beneficiario, tipo de bolsa/auxilio, valor e periodo de competéncia.

365. Também serd proposto recomendar as universidades que elaborem e divulguem
informagdes acerca da execucao e dos resultados do PNAES (mediante relatorio de avaliagdo, painéis
de business intelligence ou outros) que possibilitem a utilizagdo de dados desagregados por grupo
vulneravel.

366. Espera-se que tais proposi¢cdes aumentem a accountability, a transparéncia ativa € o
controle social, conferindo maior legitimidade e seguranga juridica as decisdes dos gestores, bem
como contribuam para o melhor planejamento das acdes do PNAES e melhor avaliagdo dos resultados
do programa.

Conclusio

367. A presente auditoria de natureza operacional foi a primeira realizada pelo TCU com
abrangéncia sistémica no tema Assisténcia Estudantil, tendo como objeto todas as 69 universidades
federais, o que permitiu um diagndstico da implementacio do PNAES, nas perspectivas de
regulamentagdo interna (formulagao das politicas das IFES), execug¢ao e avaliacdo. Além disso, foram
examinados os processos de acompanhamento e avaliagcdo da politica em nivel nacional, encargo do
Ministério da Educacao.

368. Entende-se plenamente satisfeito o requisito de oportunidade, visto o inicio de nova
gestdo no governo federal e as discussdes em andamento, tanto no contexto do FONAPRACE como
do MEC, sobre a reformulagdo da politica. Nesse sentido, destaca-se novamente a tramitagdo do
Substitutivo ao Projeto de Lei 1.434/2011 (pega 44), que cria a Politica Nacional de Assisténcia
Estudantil, aprovado na Camara dos Deputados em Sessdo Deliberativa Extraordinaria de
31/10/2023.

369. Em caso de edi¢dao da lei, que traz expressivas transformagdes quanto a politica de
assisténcia estudantil, devera haver uma reavaliacdo das medidas ora propostas. A propria
regulamentacdo através de lei, em vez de Decreto, atenderd a uma demanda hia muito sendo
mencionada, bem como garantird maior seguranga juridica e status de politica de Estado.

370. Além disso, o Plano Nacional de Educacao (PNE), Lei 13.005/2014, esta em processo de
revisdo face a iminéncia do final da vigéncia decenal, e a estratégia de assisténcia estudantil devera
ser uma das diretrizes para o ensino superior a serem debatidas para o plano do préximo decénio.
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371. Ao lado dessas circunstancias, a oportunidade também estd atrelada a reconhecida
importancia da politica de assisténcia estudantil, que se potencializou no contexto pds-pandemia,
visto que se somam, as vulnerabilidades oriundas da baixa renda familiar, categorias relacionadas a
outros recortes, incluindo o grupo que necessita de cuidados de saude mental, visto a piora de
situagdes de sofrimento psiquico decorrente de varias causas.

372. Nesse sentido, ¢ necessario um olhar amplo para todas as pessoas que necessitam de
apoio, no intuito de efetivamente prover maior inclusao social.

373. Necessario se faz rememorar a perspectiva cidadd no sentido de que o apoio a
permaneéncia, assim como o proprio acesso ao ensino superior, deve ser considerado como direito
garantido constitucionalmente e em normas infralegais, gerando um dever estatal para sua efetivagao.

374. Para a resolucao de parcela relevante do problema de auditoria, que € a necessidade de
amplia¢do da politica para acompanhar a maior democratizagdo do acesso ao ensino superior, fato
que vem ocorrendo especialmente apds a Lei de Cotas, de 2012, serdo necessarios esfor¢os dos
gestores do MEC junto as instincias decisorias envolvidas na definicdo do or¢amento do governo
federal no sentido de consolidar a pauta da assisténcia estudantil no contexto das prioridades
governamentais requerendo, nos proximos anos, fatias de recursos mais condizentes com as
necessidades dos alunos para que atinjam o sucesso académico.

375. O incremento dos recursos proposto pela equipe segue um pardmetro conservador, que €
garantir ao menos o realinhamento a situagdo de 2016, ndo obstante esteja comprovado o aumento
significativo de cerca de 50% do publico-alvo (aproximado) entre esse ano de 2016 e o ano de 2022,
com base na estimativa de matriculas de alunos cotistas. Ou seja, em uma situagao ideal, o valor do
PNAES deveria ser incrementado em ao menos 50% além da recomposi¢dao objeto da proposta de
encaminhamento.

376. Além disso, outras medidas que dependem de acdes internas ao Ministério da Educacio,
incluindo as universidades, devem ser adotadas para garantir maior equidade na distribuicdo dos
recursos, na execuc¢ao do programa e no acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de resultados.

377. E premente a necessidade de definir um conjunto de dados padronizados sobre a execugio
das politicas, a serem coletados das universidades com informac¢des desagregadas tanto dos alunos
atendidos como dos potenciais beneficiarios ndo assistidos (demanda reprimida), para alcangar um
nivel de governanga da politica publica lastreado em dados e evidéncias. Essa definicdo deve estar
associada a uma metodologia racional e clara de obtengao dos dados, que considere as possibilidades
de integracdo de sistemas e dados hoje ja existentes, permitindo melhor acompanhamento e avaliacao
do PNAES.

378. Um conjunto de dados concebido para avaliar a execugdo da politica frente aos objetivos
expressos no art. 2° do Decreto 7.234/2010 viabilizard fundamentada avaliacdo do impacto do
programa na permanéncia e no desempenho dos alunos assistidos e na reducao dos indices de evasdo,
retencdo, ociosidade, avaliados sob diversas dimensdes (por curso, por regido, por categoria, por
etnia/cor/raga e outros), que porventura sejam definidos pelos gestores do MEC em conjunto com as
IFES.

379. Embora o PNAES ja seja reconhecidamente relevante para os alunos que necessitam de
apoio — o que ¢ atestado pelos proprios discentes, pelas equipes e gestores das universidades, pelos
pesquisadores em trabalhos académicos publicados, pelos gestores do MEC e por avaliagdes pontuais
realizadas por algumas universidades —, a criagdo de um ambiente de dados e evidéncias propicios a
demonstrar o impacto positivo em ambito nacional contribuira para certificar de forma inequivoca a
importancia da politica.
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380. Nesse sentido, busca-se contribuir no fomento a criacdo desse ambiente, que permitird
também, no futuro, avaliagdes mais robustas pelo proprio TCU, além das outras linhas de defesa, e
por parte do controle social.

381. A importancia da AE pode ser confirmada também pelo entendimento de algumas IFES,
que a colocam como uma quarta instancia/funcdo em seus planejamentos estratégicos, ao lado do
tripé Ensino/Pesquisa/Extensao.

382. Com relagdo as universidades, embora enfrentem restricoes devido a insuficiéncia de
recursos financeiros e de pessoal, entende-se haver oportunidades de melhoria no que tange aos seus
fluxos de sele¢dao e analise de beneficiarios, a agdes de enfrentamento e conscientizagdo quanto a
condutas de discriminagdo, assédio e falta de acessibilidade, e a transparéncia na apresentacao das
informagdes de execucao do PNAES e das acdes de assisténcia estudantil.

383. Destaca-se, no quesito transparéncia, a necessidade de aumentar a divulgagdo “pré-
ingresso”, junto a interessados no acesso ao ensino superior, pois um maior conhecimento das
possibilidades de apoio a permanéncia, em especial no que tange as a¢des consideradas mais
importantes (moradia, alimentacdo e transporte), pode incentivar os candidatos a se inscreverem no
SISU ou em outros processos seletivos.

384. A equipe entende que as quatro questdes de auditoria foram respondidas e as conclusdes
encontram-se respaldadas em informagdes prestadas pelas proprias IFES, nos questionarios
respondidos, € nas entrevistas com gestores, equipes € estudantes nos estudos de casos realizados,
além de comprovagdes documentais oriundas dos sitios eletronicos das Pro-Reitorias analisadas, bem
como de documentos extraidos ou enviados pelo MEC e pelas universidades.

385. As universidades relataram dificuldades de diversas ordens, nas diversas se¢des dos
questionarios produzidos pela equipe. As consideradas mais relevantes foram citadas, em termos
gerais, no relatdrio. Iniciativas positivas, que devem ser destacadas e disseminadas, foram também
descritas. Algumas das boas praticas vao ao encontro das conclusdes e propostas de melhorias
efetuadas no presente relatorio.

386. Os encaminhamentos sugeridos deverdo contribuir para o alcance dos seguintes
beneficios: 1) aperfeigoar a institucionalizagdo do PNAES no ambito das IFES; ii) induzir o
aprimoramento nos processos de divulgagdo do programa (transparéncia, divulgacao “pré-ingresso”,
divulgagdo interna, busca ativa); iii) aprimorar os processos de selecao de beneficidrios; iv) identificar
o grau de cobertura dos beneficiarios potenciais (listas de espera, demanda nao atendida); v) assinalar
a insuficiéncia de recursos or¢amentarios e de pessoal; vi) promover melhorias na distribuigao de
recursos do PNAES (Matriz PNAES); vii) induzir melhorias dos controles sobre uso dos recursos,
em especial no que tange a politica de alimentacdo (subsidios); viii) induzir melhorias nos processos
de acompanhamento e avalia¢ao das IFES; ix) refor¢ar a necessidade de um sistema nacional de coleta
de dados uniformizados para acompanhamento e avaliacdo do PNAES.

387. Os préoximos passos de acompanhamento ou monitoramento da deliberacdo que for
proferida poderdo ser planejados a partir da situacdo ora apresentada, de forma a induzir os
aperfeicoamentos propostos visando a um maior alcance dos objetivos da politica de apoio a
permanéncia concretizada no PNAES.

388. Ressalta-se que algumas possiveis medidas ndo foram propostas pela equipe, por
constarem do texto da lei que ainda esta sendo apreciada no Congresso Nacional. Nesse sentido, a
fim de subsidiar o trabalho legislativo, € pertinente dar conhecimento da deliberagdo que vier a ser
proferida ao parlamento federal, por meio das Comissdes de Educacao da Camara dos Deputados e
de Educacao e Cultura do Senado Federal.
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389. Por fim, entende-se que seja mantido o presente tema na Lista de Alto Risco (LAR) da
Administragdo Publica Federal, avaliando-se a sua possivel retirada a partir dos trabalhos de
acompanhamento ou monitoramento futuros, com a concretizacdo de um plano de agdo, do
comprometimento da gestdo dos 6rgdos envolvidos e da demonstracao de progresso relativamente as
melhorias sugeridas, conforme ja exposto no despacho autorizador da auditoria, do Ministro Relator.

390. Registra-se que na peca 7 consta solicitacdo do procurador Julio Marcelo de Oliveira para
oficiar nos autos apds a manifestacdao da unidade técnica.

Proposta de Encaminhamento

391. Ante o exposto, submete-se o presente relatério a consideragdo superior com as seguintes
propostas:

391.1. recomendar ao Ministério da Educacio, com fundamento no art. 11 da Resolugao-TCU
315/2020, que:

391.1.1.adote medidas para, em articulagio com os demais Orgdos Superiores, recompor o
orcamento do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) em vista da
significativa depreciacdo dos valores em termos atualizados desde 2016, de forma a
buscar no minimo um realinhamento a situagao anterior;

391.1.2.em articulagdao com as Universidades Federais, crie Grupo de Trabalho, Comissao ou
outra instancia para reavaliar e elaborar nova Matriz PNAES, observando o contexto de
defasagem dos valores e de distribuicao inadequada entre as IFES face ao publico-alvo
potencial, bem como outros possiveis fatores de desigualdade;

391.1.3.em articula¢dao com as Universidades Federais, crie Grupo de Trabalho, Comissao ou
outra instancia que defina um conjunto de dados padronizados a ser fornecido pelas
universidades, bem como sua metodologia de obtengdo, considerando os sistemas e
instrumentos por elas ja utilizados que possibilite: a mensuragdo adequada da efetiva
demanda de discentes em situagdo de vulnerabilidade e de suas necessidades; a analise
da execugado da assisténcia estudantil, inclusive quando realizada com recursos proprios;
a realizagdo de avaliagdes sistémicas dos resultados e impactos da assisténcia estudantil
e do PNAES;

391.2. recomendar as 69 universidades federais, com fundamento no art. 11 da Resolugao-
TCU 315/2020, que:

391.2.1.realizem a coleta de dados socioeconomicos de todos os discentes no momento do
ingresso, acompanhada de agdes de sensibilizagdo da comunidade académica acerca da
importancia de fornecé-los, e que utilizem tais dados para o dimensionamento
quantitativo e qualitativo do publico-alvo potencial do PNAES, bem como para o
planejamento, execucdo e avaliagdo das acdes de assisténcia estudantil;

391.2.2.aperfeicoem os fluxos de selecao de beneficiarios de assisténcia estudantil, com
medidas tais como: coleta de informagdes socioecondmicas, ainda que meramente
declaratorias, na inscricdo dos concursos vestibulares e/ou Sisu para identificagdo de
potenciais beneficiarios; utilizagio de extrato do CadUnico como aproximagio inicial
para comprovacao de vulnerabilidade; adog¢do de cadastro geral de fluxo continuo para
a apresentacdo da documentacdo comprobatoria da situacdo socioecondmica e/ou de
vulnerabilidade; fixagdo de prazo de no minimo dois anos para validade da
documentacdo apresentada; realizacdo de acompanhamento permanente mediante
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amostragem da manutencdo da condicdo de wvulnerabilidade; uso de sistema
informatizado para inscri¢ao, envio da documentacgdo e sele¢do dos beneficiarios;

391.2.3.utilizem como critérios de selecao dos beneficiarios do PNAES outros marcadores de
vulnerabilidade socioecondmica além de renda familiar per capita e origem em escola
publica, de modo a abranger a maior diversidade possivel de perfis de vulnerabilidade;

391.2.4.realizem a divulgacdo dos potenciais auxilios de assisténcia estudantil e de seus
valores ilustrativos nas publicac¢des de suas redes sociais e sitios eletronicos relacionadas
a chamamentos para participacdo em concursos vestibulares, Enem e Sisu;

391.2.5.regulamentem e implementem instancias especificas de assuntos de assisténcia
estudantil com efetiva participagdo discente, com funcdo deliberativa e reunides
periodicas;

391.2.6.divulguem em ferramenta de transparéncia ativa as informagdes dos beneficidrios do
PNAES contendo, no minimo, nome do beneficiario, tipo de bolsa/auxilio, valor e
periodo de competéncia;

391.2.7.elaborem e divulguem informagdes acerca da execugdo e dos resultados do PNAES
(mediante relatério de avaliagdo, painéis de business intelligence e outros) que
possibilitem a utilizacao de dados desagregados por grupo vulneravel;

391.3. recomendar ao Ministério da Educacdo ¢ as 69 universidades federais, com
fundamento no art. 11 da Resolugcdo-TCU 315/2020, que adotem medidas no sentido de
conferir melhor alocacdo de recursos humanos nos setores de assisténcia estudantil das
universidades federais;

391.4. dar ciéncia as 69 universidades federais, com fundamento no art. 9° inciso II, da
Resolugao-TCU 315/2020, que:

391.4.1.a auséncia de controles or¢amentarios que identifiquem os gastos e as receitas de seus
restaurantes universitarios, bem como as fontes de financiamento (se PNAES, recursos
proprios, diretamente arrecadados ou outros) e que demonstrem de forma transparente
qual o montante aplicado com recursos do PNAES para alunos em situagdo de
vulnerabilidade socioecondmica e para os demais usudrios estd em desacordo com o art.
8°, caput e §1°, incisos Il e V, da Lei 12.527/2011;

391.4.2.a ndo implementagao de mecanismos sistematicos de avaliacao da politica interna de
assisténcia estudantil, incluindo a execucdo do PNAES, estd em desacordo com o artigo
5° do Decreto 7.234/2010;

391.4.3.a ndo realizagdo de agdes relacionadas a inclusdo, a equidade e ao enfrentamento as
desigualdades sociais que envolvam toda a comunidade académica (docentes, servidores
técnico-administrativos ¢ discentes), bem como a nao criacdo de mecanismos efetivos
de combate as praticas de qualquer forma de discriminagdo e a ocorréncia de assédio
moral e sexual nas universidades, estdo em desacordo com a Lei 13.146/2015 (art. 27 e
28),aLei 12.288/2010 (art. 56), a Lei 12.852/2013 (art. 13°) e o Decreto 8.727/2016 (art.
2°e 3°);

391.4.4.a auséncia de regulamentagdo interna do PNAES e a ndo normatizacdo da
integralidade das disposi¢des necessarias a execu¢ao do PNAES estdo em desacordo
com o artigo 3°, §§ 1° e 2°, artigo 4° e artigo 5° do Decreto 7.234/2010;
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391.5. dar conhecimento do Acdrdao que vier a ser prolatado, bem como do Voto e Relatorio
que o fundamentam, as universidades federais, ao Ministério da Educacdo, ao Ministério do
Planejamento e Orgamento, a Comissao de Educagdo da Camara dos Deputados, a Comissao
de Educacdo ¢ Cultura do Senado Federal, a Controladoria-Geral da Unido, a Associagao
Nacional dos Dirigentes das Institui¢des Federais de Ensino Superior e ao Forum Nacional
de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis;

391.6. autorizar a AudEducacgdo a autuar processo de tipo Acompanhamento (ACOM) com
vistas a manter o exame quanto ao PNAES e aos aperfeicoamentos pretendidos nesta
auditoria, inclusive para fins de avaliacdo da Lista de Alto Risco (LAR), realizando, nos
mesmos autos, 0 monitoramento da delibera¢do que vier a ser expedida; e

391.7. arquivar os autos.

AudEducacdo, em 30 de janeiro de 2024.

Assinado Eletronicamente Assinado Eletronicamente
Jorge José Martins Junior Larissa Nunes Mota
AUFC — Matricula 3.062-7 AUFC — Matricula 12.219-0

Assinado Eletronicamente
André Kirchheim
AUFC — Matricula 3.507-6
Coordenador
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Apéndice A — Analise dos comentarios do Gestor.

l. Em cumprimento ao disposto nos paragrafos 144-148 das Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (NATSs), art. 14, §1° da Resolugao 315/2020 e Portaria-Segecex 09/2020,
por meio do Oficio 1990/2023-TCU/AudEducacdo (pega 60), dirigido ao Ministro de Estado da
Educagao, foi encaminhada uma via da versao preliminar do Relatdrio de Auditoria para comentarios
sobre pontos relevantes do referido relatorio.

2. Os comentarios do Ministério da Educacdo foram envidados mediante o Oficio
7/2024/TCU/AECI/GM/GM-MEC (pega 63), assinado pela Coordenadora de Demandas de Controle,
reencaminhando a Nota Técnica 1/2024/Gab/SESU, da Secretaria de Educagdo Superior (peca 63, p.
2-9).

3. A referida Nota Técnica consolidou manifestacao das duas diretorias com competéncia
para tratar dos assuntos do PNAES na Educacdo Superior, a de Politica e Programas de Educagao
Superior (DIPPES) e a de Desenvolvimento da Rede de Institui¢des Federais de Educacdo Superior
(DIFES). As competéncias do MEC como indutor de politicas educacionais e de proponente de
diretrizes para a educacdo, bem como quanto a coordenacdo da implanta¢do, acompanhamento e
avaliacdo de programas de apoio ao estudante, ao apoio por meio de recursos or¢amentarios € a
coordenagdo da gestdo estratégica de recursos humanos, relacionadas com as recomendagdes €
ciéncias propostas, foram reconhecidas e apontadas nos normativos existentes.

4. O exame realizado contemplou o teor dos achados, de forma sintética, e ndo foram feitas
consideracdes sobre o mérito das propostas de encaminhamento.

Comentarios da DIPPES

5. Os achados comentados pela DIPPES, considerados como estando inscritos em sua
competéncia, foram os de numero 6, 7,9 e 13.

6. Quanto ao achado 6, relacionado a coleta de dados sobre a execucdo do PNAES, foi
mencionado o desenvolvimento em curso do SisPNAES, sistema que deverd ser utilizado pelas
universidades para o cadastro de editais de selegdo e registro de informagdes quantitativas
relacionados a execugdo das diversas agdes, bem como informou que até o ano de 2022 havia a coleta
por meio de planilhas eletronicas. Acrescentou-se que a partir de 2023 a proposta seria a coleta ja por
meio do SisPNAES.

7. No que tange ao achado 7, falta de avaliagdo nacional dos resultados da politica de AE,
foi informado que, em parceria com a Organizacao das Nac¢des Unidas para a Educagao, a Ciéncia e
a Cultura (UNESCO), estaria em aprimoramento “processo de execug¢do, aplicacdo e avaliacdo do
PNAES como um todo”. O objeto da parceria seria “documento técnico, a respeito das despesas do
PNAES do ano de 2021, com aspectos estatisticos para a tabula¢do dos dados, a consolidagcdo do
envio dos formularios preenchidos pelas universidades, um estudo sobre as inconsisténcias dos
mesmos ¢ a incorporagao das despesas de 2021 com o periodo de 2016 a 2020”. Foi mencionada
ainda a previsao de nova contratagdo para aprimoramento da avaliagdo a partir do exercicio de 2022.

8. Sobre o achado 9, relativo a deficiéncias na execug¢do das agdes que ndo abrangem a
totalidade das situagdes de vulnerabilidade e que ndo contemplam de forma satisfatéria agdes de
inclusdo e equidade, foram efetuadas consideracdes acerca da tramitacdo no Congresso Nacional do
substitutivo ao Projeto de Lei (PL) n°® 1.434/2011, o PL n® 5.395/2023, que cria a Politica Nacional
de Assisténcia Estudantil. Os gestores sustentaram que o projeto visa a criacdo de uma politica de
assisténcia estudantil mais consistente e mais abrangente, além de criar outros programas especificos.
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9. Por tultimo, a respeito do achado 13, que trata da insuficiéncia da divulgacao de
informagdes para a execugdo do PNAES, foi informado que dados de natureza or¢amentarias, geral
e por cada instituicdo, estdo disponiveis para consulta livre no sitio eletronico
“www.siop.planejamento.gov.br” no menu “Painel do Org¢amento”. Além disso, indicou que a

DIPPES poderia auxiliar, em conjunto com o FONAPRACE, no incentivo a publicagdo de
informacodes de execucao locais das universidades.

Analise dos comentarios da DIPPES

10. Nao foram trazidos elementos novos e tampouco houve questionamento especifico sobre
as constatacoes e conclusdes relacionadas aos achados 6, 7,9 € 13. A equipe tomou ciéncia, conforme
detalhado no texto relacionado a esses achados, do desenvolvimento do SisPNAES (paragrafo 241),
da utilizagdo das planilhas para coleta de dados (paragrafos 212 a 217), bem como da tramitagdao do
PL 5.395/2023, que devera ser acompanhado durante o monitoramento da deliberagdo. Ressalva-se
que foram descritas no relatorio algumas criticas quanto a concep¢ao do SisPNAES e as planilhas de
coletas de dados, entendendo-se que deve haver aprimoramento nesses processos. No entanto, tais
consideragdes da equipe ndo foram objeto de exame especifico pelos gestores. Assim, entende-se nao
haver elementos para quaisquer ajustes no texto do relatorio.

Comentarios da DIFES
11. Os achados comentados pela DIFES foram: 1, 2, 3,4, 5, 8, 10, 11 e 12.
12. Sobre os achados 1, 2 e 3, todos relacionados ao montante de recursos colocados a

disposicao das universidades para execu¢do do PNAES, os gestores destacaram o esfor¢o do Governo
Federal e do Ministério da Educagao, no sentido de garantir alguma recomposi¢do do orgamento,
tendo sido mencionado o valor de “R$ 1, 8 bilhdo em 2023 e o acréscimo de mais R$ 150 milhdes
em dezembro. Além disso, os gestores concordaram com a constatacdo da equipe, de que os valores
do PNAES teriam sofrido uma diminui¢do, considerada a atualizacdo monetaria, e de que o modelo
de distribuicdo do montante para as universidades estaria inadequado, tendo sido uma mera repeticao
de valores, “sem sequer utilizar o modelo previsto, o que foi agravando as distor¢des, ja que houve
variagdo importante no nimero de alunos, bem como, e, em especial, da distribuicdo deles, tendo
inclusive sido criadas novas universidades nesse periodo”. Nesse interim, na PLOA 2024 teria sido
aplicado um novo critério para parte dos recursos, considerando a propor¢ao de cotas. Os gestores
indicaram trés a¢des, sem descrever detalhes, a saber: a) atuar, na perspectiva de articulacao, junto as
instancias pertinentes para ampliagdo do orcamento destinado a Assisténcia Estudantil; b) realizar
estudos conjuntos com FONAPRACE e ANDIFES para revisao do modelo de particdo, de modo a
torna-lo mais equanime; c) aprimorar os modelos de acompanhamento e avaliagdo da acdo
orcamentaria.

13. Em relagdo aos achados 4 (insuficiéncia de pessoal), 5 (deficiéncias na identificagdo dos
ingressantes vulneraveis), 8 (deficiéncias nos fluxos de selecdo), 10 (auséncia de divulgacao prévia
da AE aos potenciais ingressantes), 11 (deficiéncias na regulamentacdo interna do PNAES), e 12
(baixa efetividade dos mecanismos de participacdo discente), foram efetuados os seguintes
comentarios: 1) a gestdo de pessoal das IFES estd inserida no contexto de sua autonomia; ii) a
definicdo de cargos e distribui¢do interna dos servidores sdo estabelecidos pelas proprias instituigdes
em fung¢do de suas prioridades; iii) da mesma forma, as universidades, com sua autonomia, definem
critérios de selecao e formas de avaliacao dos alunos a serem atendidos por agdes de AE, respeitadas
as normas reguladoras; iv) a participagdo discente no que diz respeito as instincias superiores de
governanga devem observar a LDB sobre o tema, sendo garantida a representa¢do de 70% para
docentes e os demais 30% podendo ser atribuidos as demais categorias da comunidade (técnicos
administrativos, discentes e sociedade); v) cabe a propria institui¢ao definir como se da a participagao.
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14. As agOes citadas para tratar dos achados sdo: a) Estimular as IFES a ampliar a participacao
discente, melhorar a transparéncia das a¢des e atualizar seus normativos; b) Promover o didlogo para
induzir a melhoria dos fluxos e processos.

Analise dos comentarios da DIFES
15. Os comentarios nao acarretam mudangas no texto do relatorio.

16. Acerca das informagdes or¢amentarias relacionadas ao achado 1, entende-se ter havido
erro de grafia no valor apresentado como sendo o or¢camento do PNAES para 2023 (RS 1,8 bilhao).
O valor correto, apresentado no Quadro 3 do item 61, é de R$ 1,08 bilhdo (dotagdo atual). Essa
inconsisténcia, no entanto, ndo altera o mérito da conclusdo do achado 1, ndo contestado pelos
gestores, de que os valores orcamentarios estdo em patamar aquém daquele representado pela
atualiza¢cdo monetaria do montante de 2016.

17. Sobre a distribui¢do dos recursos entre as IFES (achado 2), impende ainda reiterar nao ter
havido alteragdo no entendimento da equipe, de auséncia de equidade na reparti¢ao, ainda que tenha
havido a revisdo de uma parcela dos valores definidos na LOA 2024, pela aplicagdo de um novo
critério, segundo informado pelos gestores. Conforme explicitado no pardgrafo 148, ainda que a
média tenha aumentado em 2024, o desvio padrao dos valores colocados a disposi¢ao por matricula
de reserva de vagas (valor per capita) ainda ¢ expressivo, indicando baixa correlagdo entre os recursos
de cada IFES e a proporcao de cotistas.

18. Os comentarios sustentando que alguns dos achados estdo relacionados a medidas das
universidades, no contexto da autonomia das instituigdes, também vao ao encontro da analise e das
conclusdes da equipe. Nesse sentido, as propostas relacionadas aos achados 5 (deficiéncias na
identificacdo dos ingressantes vulnerdveis), 8 (deficiéncias nos fluxos de selecdo), 10 (auséncia de
divulgagdo prévia da AE aos potenciais ingressantes) e 11 (deficiéncias na regulamentagdo interna
do PNAES) sdo dirigidas unicamente a cada uma das 69 universidades, sem proposi¢ao para o MEC.

19. Ressalva-se, contudo, que a medida proposta para o achado 4 (insuficiéncia de pessoal) €
uma recomendacdo partilhada entre o Ministério e as IFES. A equipe entende que o MEC, como
orgdo superior, pode contribuir na discussao de priorizagdes do Governo Federal quanto a contratagao
de servidores e que compete a SESU coordenar o desenvolvimento e fortalecimento da rede de
instituicdes publicas federais de educacao superior, e, por meio da DIFES, orientar e coordenar a
gestdo estratégica de recursos humanos das institui¢cdes federais de educagdo superior, conforme
estabelecido no Decreto 11.691/2023 (Anexo I, art. 22, X1V, e art. 24, VIII).

20. Por ultimo, cabe uma observagdo sobre a informacao dos gestores, na analise do teor do
achado 12, no sentido de que os mecanismos de participagdo discente devem observar a LDB no que
diz respeito as proporg¢des entre as representacdes, nas instancias superiores de governanca. Entende-
se que a forma dos colegiados deve ser definida por cada institui¢ao, de acordo com a interpretagao
das normas legais e das normas internas; entretanto, essa circunstancia nao exclui a necessidade de
haver participacao efetiva dos alunos, de forma a garantir, além do cumprimento de outros normativos
detalhados no achado, o atendimento do requisito legal constante do Decreto 7.234/2010, art. 4°,
segundo o qual as acdes de AE deverdo ser executadas pelas IFES considerando as necessidades
identificadas por seu corpo discente. Assim, mantém-se o teor da recomendacado original.

21. Na conclusdo da Nota Técnica 1/2024/Gab/SESU, da Secretaria de Educacdo Superior
(peca 63, p. 2—9), os gestores reconhecem a importancia do presente trabalho e informam que muitos
achados ja estdo sendo objeto de analise no intuito de aprimoramento e que a SESU “trabalha com a
finalidade de ampliar e garantir as condi¢cdes de permanéncia dos estudantes na educacdo superior
cientifica e tecnologica publica federal e de conclusdo dos respectivos cursos”.
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TC 017.513/2023-3
Tipo: Relatorio de Auditoria.

Pronunciamento: de acordo com as propostas de
encaminhamento da pega precedente.

PRONUNCIAMENTO DA SUBUNIDADE

1. Manifesto-me de acordo com o contido no Relatério de Auditoria e suas propostas de
encaminhamento, especialmente considerando o que segue.

II
2. A presente acao de controle teve como objeto o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil

(PNAES), politica publica atualmente estabelecida em norma infralegal, qual seja, o Decreto
7.243/2010.

3. O PNAES tem como objetivos democratizar as condi¢des de permanéncia dos jovens na
educagdo superior publica federal; minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na
permanéncia e conclusdo da educacdo superior; reduzir as taxas de reten¢do e evasdo; e contribuir para
a promogao da inclusdo social pela educagao.

4. As acgdes de assisténcia estudantil, voltadas a estudantes de graduacdo das Institui¢des
Federais de Ensino (IFEs), abrangem areas como: moradia estudantil, alimentagdo, transporte, atengao
a saude, inclusdo digital, cultura, esporte, creche, apoio pedagodgico e acesso, participacdo e
aprendizagem de estudantes com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades
e superdotacao.

5. E consenso entre os especialistas no assunto que a assisténcia estudantil no ensino superior
— tanto quanto os programas de alimentacdo (PNAE) ou de transporte escolar (PNATE), dentre outros
voltados a educacao basica — pode impactar de forma relevante no acesso, permanéncia e sucesso dos
alunos dos cursos universitarios, indicando a relevancia desta acao do TCU.

I1I

6. Esta fiscalizacdo esta alinhada com as diretrizes do Plano Estratégico do TCU 2023-2028,
relativamente ao Valor Publico “Efetividade das Politicas Publicas™ e ao “Objetivo 3: contribuir para a
efetividade das politicas publicas”, em especial quanto aos resultados-chave “3.1: Em seis anos, induzir
que 100% das politicas publicas priorizadas adotem as melhores praticas de formulacdo, implementacao
e execucdo, na forma definida no Plano de Gestdo”, “3.2: Em seis anos, induzir a ampliagdo da
disponibilidade de informacdes sobre o efetivo impacto de 100% das politicas publicas selecionadas” e
“3.3: Induzir a Administragcdo Publica a tratar os problemas relacionados na Lista de Alto Risco (LAR),
solucionando-os ou dando encaminhamento a eles, de modo que a cada dois anos ao menos 20% deles
cumpram os requisitos para serem retirados da LAR”.

v

7. Dado esse contexto de significancia, o PNAES ¢ mencionado na Lista de Alto Risco (LAR)
da Administragdao Publica Federal, instrumento de planejamento de fiscalizagdes do Tribunal de Contas
da Unido, no ambito do tema “Equidade no acesso a educacao”.

8. Tratando-se de politica publica de grande alcance e que esta em constante ciclo de avaliacao,
amadurecimento e aperfeicoamento, entende-se que o tema deve ser mantido na LAR, refletindo-se
acerca da possivel retirada da lista a partir dos futuros trabalhos de acompanhamento, como adiante
detalhados, esperando-se contar com o comprometimento dos gestores e a demonstragdo de progresso
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quanto as melhorias sugeridas pela equipe de auditoria.
\%

9. Mediante exame da legislacdo e de trabalhos anteriores, aplicagao de questiondrio eletronico,
pesquisa em paginas da internet, realizagdo de entrevistas com as partes envolvidas, estudos de casos in
loco, bem como a analise de bases de dados, a equipe de auditoria elaborou o relatério de pega 65,
identificando os achados abaixo:

9.1. reducdo significativa do montante global de recursos no Or¢amento Geral da Unido;

9.2. critérios inadequados para distribuigdo de recursos entre as universidades (Matriz
PNAES);

9.3. alocagdo expressiva de recursos PNAES para subsidio de alimentagdo a usuarios do
Restaurante Universitario ndo compreendidos no publico-alvo prioritario;

9.4. insuficiéncia de pessoal nas equipes de assisténcia estudantil das universidades;

9.5. deficiéncias na identificacdo dos ingressantes vulnerdveis socioeconomicamente e
consequente dimensionamento inadequado da demanda ndo atendida;

9.6. deficiéncias na sistematica do MEC para coleta de dados sobre a execucdo da
assisténcia estudantil e sobre seu publico-alvo;

9.7. falta de avaliacdo sobre os resultados locais e nacional do PNAES;
9.8. deficiéncias nos fluxos de sele¢ao que dificultam o acesso dos interessados;

9.9. deficiéncias na execucdo das agdes de assisténcia estudantil, que ndo abrangem a
totalidade das situa¢des de vulnerabilidade e nao contemplam de forma satisfatoria agdes de inclusdo e
equidade;

9.10. auséncia de divulgacdo prévia dos auxilios de assisténcia estudantil aos potenciais
ingressantes no ensino superior;

9.11. deficiéncias na regulamentacgdo interna do PNAES;
9.12. baixa efetividade dos mecanismos de participagdo discente; e

9.13. insuficiéncia da divulga¢do de dados e informacdes sobre a execug¢do do PNAES e
falta de transparéncia sobre os resultados do programa.

10. As propostas constantes do item 391 do relatorio de auditoria (pega 65) procuram atacar as
causas raizes dos problemas constatados e contribuir com o aperfeigoamento do PNAES.

11. Contudo, como toda politica publica de alta materialidade, capilaridade e relevancia social,
deve-se ponderar que os aprimoramentos almejados pelo Tribunal estardo sujeitos especialmente a
disponibilidade de recursos e as prioriza¢des dos tomadores da decisdo governamental.

12. E nesse complexo quadro que esta subunidade técnica considera adequado manter
Acompanhamento (item 391.6 do relatério), continuo, colaborativo, preventivo e pedagdgico, sobre o
PNAES, induzindo as melhorias e, conforme o caso, adotando encaminhamentos direcionados a
questdes que porventura merecam tratamento especifico.

VI

13. Esta auditoria esta inserida em diferentes trabalhos do Tribunal, se interrelacionando com
fiscaliza¢des como os “Indicadores das Universidades federais” (Acordao 461/2022-TCU-Plenario), a
elaboracdo de “Politica Nacional do Ensino Superior” (item 9.1.1 do Acérdao 658/2023-TCU-Plenario),
a “avaliacao da Lei de Cotas” (Acédrdao 2376/2022-TCU-Plenario), o “Levantamento nas Universidades
e nos Institutos Federais” (TC 019.199/2021-0), a “Avaliacdo do Desempenho Operacional e os
Resultados alcangados pelas Universidades Federais” (TC 009.177-2022-1) e a “Evasao dos Institutos
Federais” (TC 014.924/2023-4) — estes trés ultimos, pendentes de julgamento.

14. Ainda, menciona-se a existéncia de relatdrio do Conselho de Monitoramento ¢ Avaliagao de
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Politicas Publicas (CMAP) que aborda o PNAES, tendo sido constatada a baixa transparéncia da politica,
a falta de sistema tnico de informacdes, a existéncia de demanda reprimida (fila de ndo assistidos) ¢ a
fragmentacdo de esforcos, prejudicando a eficacia da assisténcia estudantil.

15. Assim, esta Corte de Contas, sensivel a complexidade dos temas e levando em conta que a
educacdo visa o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho, deve reconhecer que a educac¢do nao ¢ compartimentada, mas sim integrada
entre seus diferentes niveis (pré-escola, educagdo basica, superior, pds-graduagao) e esferas (federal,
estadual, municipal e setor privado), exigindo, assim, atuagdo sist€émica e integrada entre as diferentes
frentes de atuagdo do controle.

Vil

16. A respeito da auditoria que tratou da “Evasao dos Institutos Federais”, a equipe da presente
fiscalizacdo consignou que naquele trabalho havia sido formulada proposta para determinar ao
Ministério da Educagdo (MEC) a avaliacdo do PNAES contemplando, dentre outros aspectos, o “custo-
beneficio das alternativas do/ao referido programa” (TC 014.924/2023-4, peca 511, item 148, II).

17. Ao final, tal proposta especifica ndo foi acatada pela Unidade Técnica, entendendo-se que o
encaminhamento poderia ser mais efetivo se fosse feito nestes autos.

18. Concordando-se com as consideragdes da equipe de auditoria (relatorio de peca 65, p. 40-
41, itens 251-253), esta Subunidade Técnica avalia que, a0 menos por ora, nao ¢ possivel vislumbrar-se
alternativas para o PNAES, politica publica que certamente pode ser aprimorada, mas, tanto quanto os
antes citados PNAE e PNATE, tem carater de essencialidade.

19. E forcoso reconhecer que atualmente ndo ha dados, indicadores e metas suficientes,
adequados e consolidados que permitam um bom planejamento, execucdo e avaliagdo das agoes,
resultados e impactos da assisténcia estudantil no ensino superior.

20. Nesse sentido, a equipe de auditoria encaminhou propostas que tendem a atacar essa
dificuldade, esperando-se que em médio prazo, sob lideranga do Ministério da Educagdo, sejam
promovidas melhorias na questao.

21. Ademais, rememora-se que ha Projeto de Lei (5.395/2023) que fortalece o PNAES ao
instituir a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil e que prevé a implementacao do Sistema Nacional
de Informagdes e de Controle das agdes, visando inclusive o acompanhamento, monitoramento e
avaliagdo do programa.

22. Por outro lado, a a¢do de controle na modalidade Acompanhamento, ora proposta, permitird
o aprofundamento da questdo e eventualmente que seja avaliada a pertinéncia de determinar-se ao MEC
uma analise quanto ao custo-beneficio do PNAES e suas possiveis alternativas.

VIII

23. Apesar de atualmente estar previsto tdo somente em Decreto, sem Lei (em sentido estrito),
0 que causa certa inseguran¢a na comunidade académica, o PNAES ¢, como ja referido, objeto de
proposta legislativa no ambito do Congresso Nacional.

24, Por este motivo, ¢ adequado o encaminhamento do relatorio e da deliberagao que vier a ser
proferida a Comissdes da Camara dos Deputados e do Senado, a fim de subsidiar os parlamentares
quanto ao assunto.

25. Nesse sentido, reforca-se a proposta de realizacdo de Acompanhamento para também
monitorar o atendimento dos itens deliberados pelo Tribunal, considerando a possibilidade de profundas
modificacdes no marco legal de regéncia do PNAES.

IX

26. A problematica da caréncia de recursos orcamentarios para a assisténcia estudantil,
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mormente considerando a ampliacdo da quantidade de estudantes que potencialmente se inserem no
publico-alvo do PNAES e a significativa redu¢do de valores nos ultimos anos, foi adequadamente
analisada pela equipe de auditoria.

217. Nesse ponto, ¢ importante ressaltar que a presente politica publica é reconhecida como um
dos instrumentos que, de forma mais direta e tempestiva, pode minimizar os efeitos nefastos da evasao
discente e ampliar a permanéncia ¢ o sucesso dos estudantes no ensino superior, contribuindo com a
diminui¢ao das desigualdades sociais e, consequentemente, o desenvolvimento nacional.

X
28. Um dos aspectos mais importantes que foi objeto da auditoria se refere a transparéncia da
gestdo e execugdao do PNAES.
29. Sendo uma politica publica descentralizada que envolve alta materialidade de recursos, mas

distribuicao bastante capilarizada — mediante prestagao de beneficios (alimentagdo, moradia, satude, etc),
distribuicdo de bens (notebooks, livros, etc) ou repasses em pecunia — € necessario, para a boa
governanga do programa e minimizagao de riscos, fortalecer as Linhas de Defesa (vide anexo a IN-CGU
3/2017, itens 7-20) e a transparéncia do programa.

30. Nesse quadro, sdo pertinentes as propostas constantes do relatorio de peca precedente, que,
como antes mencionado e tanto quanto os demais encaminhamentos, serdo avaliadas de forma continua,
presente e colaborativa por meio de processo de tipo Acompanhamento.

XI

31. Sintetizando as conclusdes da equipe, tem-se que a problematica da caréncia de recursos
orgamentarios e financeiros, sempre relevante e de complexa solugdo, foi abordada nos itens 391.1.1,
391.1.2 € 391.4.1 dos encaminhamentos.

32. Acerca da avaliagcdo e monitoramento da politica publica, por meio de dados transparentes e

fidedignos, indicadores relevantes, diretrizes ¢ metas, foram sugeridas as medidas contidas nos itens
391.1.3,391.2.1, 391.4.2 ¢ 391.2.7 do relatorio.

33, Nos itens 391.2.2, 391.2.3, 391.2.4, 391.2.5, 391.2.6, 391.3 e 391.4.4 ha comandos que
visam o aperfeicoamento dos normativos, dos procedimentos e da transparéncia do PNAES.

34, Por fim, o item 391.4.3 traz a lume aspectos relacionados com a necessaria inclusao,
equidade e enfrentamento as desigualdades sociais que envolvem a comunidade académica, abordagem
intrinseca a assisténcia estudantil.

XII
35. Por pertinente e para deliberagdo pelo ministro-relator, registra-se que na pega 7 consta
solicitagdo do procurador Julio Marcelo de Oliveira para oficiar nestes autos.

XIIT
36. Sendo estas as consideragdes, anui-se integralmente as propostas contidas no relatorio de
peca precedente.
37. Espera-se que a presente acdo de controle, em conjunto com o Acompanhamento continuo

e colaborativo que se pretende realizar, tenha o conddo de transformar a realidade da assisténcia
estudantil aos estudantes universitarios.

38. Por fim, € preciso consignar agradecimento aos diversos gestores e servidores que prestaram,
de forma tempestiva e relevante, contribui¢des e informagdes necessarias a boa realizacao deste trabalho,
em especial as equipes da Secretaria de Educagdo Superior do MEC (SESU), das Pro-reitorias de
Assisténcia Estudantil, das Unidades de Auditoria Interna das Universidades, ao Forum Nacional de Pro-
reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis (FONAPRACE), bem como aos representantes de
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diversos segmentos discentes.

39. AudEducacao, em 27 de Marco de 2024.

(Assinado eletronicamente)
LEANDRO S. DE BRUM
Auditor Federal de Controle Externo
Diretor da 4 Diretoria Técnica
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