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1. A Avaliacdo foi configurada para abordar politicas, iniciativas e desafios do cenario atual da Rede Federal de
Universidades:

a.

Na questdo 1, a CGU se prop0s a avaliar se os principais instrumentos de gestdo e governanga que organizam
a politica do MEC para a RFU geram incentivos adequados para promover a eficiéncia e a sustentabilidade
orgcamentario-financeira e facilitar o alcance das metas do Plano Nacional de Educagdo (PNE). Para isso,
utilizou de achados de relatérios de auditoria, oficinas temdticas e bases de dados, tais como SIAFI, SIAPE,
controles administrativos do MEC e Portal Universidade 3602 do MEC.

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

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

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

2. As avaliagbes conduziram aos seguintes achados e conclusdes:

a.

A CGU avalia que a governanca da distribuicdo de recursos na RFU é fortalecida com o BPEQ, QRTAE e MOCC,
pois riscos significativos de falta de equidade e direcionamento na distribuicao de recursos foram mitigados.
Ha aprimoramento operacional apds 10 anos de inicio da vigéncia dos instrumentos e desenho para busca de
eficiéncia na distribuicdo de recursos discricionarios. Entretanto, ha necessidade de ajustes em regras que
estabelecem a autonomia de pessoal da escolha do regime de trabalho docente, associada a estratégia para
melhorar a captura do valor gerado nas instituicdes de ensino, considerando principalmente a tendéncia de
reducdo da taxa de expansdo de oferta de graduacgdo para o crescimento real de docentes a disposi¢do da
rede. Outro destaque foi o baixo desempenho da MOCC, haja vista o uso de arranjos nao previstos em modelo
legal para viabilizar a alocag¢do de recursos discricionarios nas propostas de lei orcamentaria. Concluiu-se que
as fragilidades detectadas em termos de implementagdo e governanga podem ser corrigidas com
aprimoramento dos mecanismos, mas que ha um conjunto de forgas nas politicas de autonomia de pessoal
e financeira que devem ser levadas em consideragdo para ampliar a capacidade de atendimento da meta 12
do PNE.

O IPEA inicialmente concluiu que o Brasil ainda forma relativamente poucas pessoas em nivel superior, como
mostram relatérios de organismos internacionais. Nesse quesito, estamos distantes ndo s6 de paises
desenvolvidos, mas também de muitos de seus vizinhos da América do Sul. Andlises de eficiéncia apontam
potencial para algum crescimento sem aportes adicionais de recursos, mas é restrito. A expansdo necessdaria
para aproximar os indicadores de educacdo superior do Brasil a média da OCDE demanda recursos adicionais,
mas o desafio consiste em viabilizar tais fontes adicionais sem comprometer o equilibrio fiscal. Quanto a RFU,
a observacdo da evolugdo das despesas primarias demonstra, inclusive, que ha ainda uma pressao fiscal em
decorréncia dos ultimos espasmos de expansdo. Embora seja observada consistente perda, em termos reais,
das despesas primdrias discricionarias, ha de se considerar a espiral ainda crescente das despesas primarias
obrigatérias, reflexo de politicas pretéritas de expansdo da educagdo superior lastreadas tdo somente no
orcamento publico. A recuperagdo da receita destinada a despesas discriciondrias depende, pois, de fontes
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extraorcamentarias, que correspondem a, aproximadamente, 2% do orgamento total das instituicOes da
rede. A experiéncia internacional sinaliza que parte significativa do financiamento de universidades publicas
pode advir de pagamentos de seus beneficidrios diretos — algo justificavel, inclusive, pelos altos retornos
privados que, na média, a educagdo superior proporciona. Deve-se, contudo, garantir que o acesso, a
permanéncia e a conclusdo do ensino superior independam das condi¢gdes financeiras de quem estuda.
Recomenda-se, pois, avaliar a possibilidade de introdugao de uma contribui¢do vinculada a renda futura de
quem estuda nas universidades federais. Estudos recentes apontam um potencial de arrecadacgdo, por coorte
de ex-estudantes que concluem seus cursos, entre RS 3,4 e RS 7,1 bilhdes de reais (o que viabilizaria um
aporte adicional equivalente a algo entre 70% e 120% do or¢amento destinado a despesas discricionarias nas
ultimas leis orcamentarias anuais), e antecipar a receita esperada (nas proje¢Ges mais conservadoras) com
contribuicdo de ex-estudantes que concluem seus cursos, deixando como recurso do Tesouro Nacional tudo
0 que viesse a ser efetivamente recolhido, inclusive de ex-estudantes que ndo concluissem seus cursos.

c. Ao responder as questdes propostas para avaliagdo Lei de Cotas quanto aos ingressantes em cursos de
graduacgdo na RFU, a STN destaca os seguintes achados: (i) a literatura nacional e as analises realizadas neste
trabalho ndo validaram as principais criticas a politica de cotas; (ii) observam-se mudangas relevantes no
perfil de raga e renda dos estudantes das universidades federais desde a criagdo da lei de cotas; (iii) ha
disparidade competitiva relevante entre alunos elegiveis as cotas por causa dos alunos das escolas federais
(RFEPCT), que apresentam perfil socioeconémico melhor que o da rede publica em geral; (iv) ha parcela
significativa de candidatos concorrentes as cotas que sdo reprovados (8,7 mil em 2021) mesmo que tenham
nota suficiente para aprovagdo no grupo da ampla concorréncia, o que subverte os objetivos de inclusdo da
politica de reserva de vagas; (v) alunos cotistas ingressam com desempenho médio no Sisu de 2 a 8% inferior
ao da ampla concorréncia, mas eliminam esse gap inicial durante o curso, apresentando rendimento médio
préximo ou superior ao dos demais alunos no Enade e possuem taxa de conclusdo do curso semelhante a da
ampla concorréncia; e (vi) a analise empirica ndo apontou efeitos negativos das cotas no saldrio inicial futuro
no mercado de trabalho formal, sendo as diferengas salariais explicadas por varidveis como sexo, raga e
background familiar, ndo confirmou a hipdtese de mismatch e, por fim, foi condizente com a hipdtese de
sinalizagdo/discriminacdo estatistica, que fundamenta a politica de cotas. Conclui-se que as cotas
contribuiram de modo relevante para a melhora do perfil distributivo dos alunos da RFU com a modificagdo
da composicdo de seus ingressantes, sendo que os alunos cotistas apresentam engajamento e desempenho
similar aos ndo cotistas e a inequidade observada no ingresso no mercado de trabalho decorre de
caracteristicas socioecondmicas, racial e de género dos alunos cotistas, e ndo do fato de terem sido
beneficidrios da politica de cotas.

d. Para a SOF, ha elementos na experiéncia dos gestores que sugerem que PNAES e PBP, juntos, ampliam as
condi¢Bes de permanéncia dos jovens na educagao superior publica federal. Mas o modelo de financiamento
precisa se ajustar aos objetivos da politica, pois confirmou-se a hipdtese de que a assisténcia estudantil esta
mais vinculada a fatores incrementais do que ao nimero de estudantes vulneraveis, o que enseja mudancas
na forma de consignacdo de recursos orgamentarios. A Lei de Cotas provocou mudangas nas instituicdes, ndo
restritas a assisténcia estudantil, devendo haver mais esforgos para acolhimento das necessidades especificas
desses estudantes: os cotistas sdo maioria entre os estudantes beneficiados, muito embora haja dificuldades
para a provisdo de apoio no primeiro ano no ensino superior. Constatou-se que ha fragmentagao de esforgos
de intervengdo na mesma area de politica publica (especialmente considerando PNAES e PBP), ndo havendo
compartilhamento de experiéncias entre si. Verificou-se ainda que os programas respondem a pressodes de
natureza bottom-up para lidar com as mudancas no perfil dos estudantes universitdrios, confirmando em
parte a segunda hipdtese levantada no inicio da pesquisa. Demonstrou-se que a distribuicdo da renda familiar
dos alunos matriculados no ensino superior federal sugere a existéncia de demanda reprimida por assisténcia
estudantil. Por fim, na auséncia de um sistema de informacdes consolidado, ndo se pode afirmar de modo
generalizado que PNAES e PBP contribuam para a redugdo das taxas de evasao no ensino superior federal
nem medir seu impacto nas taxas de conclusdo (e eficiéncia da RFU), persistindo apenas as evidéncias de
universidades especificas sobre as quais a literatura empirica mostra redugao significativa da taxa de evasao.
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Q1 - Os principais instrumentos de gestdo e
governanga que organizam a politica do MEC
para a RFU geram incentivos adequados para
promover a eficiéncia e a sustentabilidade
orgcamentario-financeira e facilitar o alcance
das metas do Plano Nacional de Educagdo
(PNE)?

As regras de utilizagdo dos ativos/pontuagdo
incentivam a escolha do regime dedicagdo
exclusiva (DE), cuja participagdo chegou a 90%
entre os docentes efetivos.

A transferéncia de valor decorrente da
politica de autonomia de pessoal tem se reduzido
ao longo do tempo no que se refere a oferta de
graduagdo (meta 12 do PNE): a razdo entre
nimero de vagas adicionais e numero de
docentes adicionais tem diminuido desde a
expansdo realizada entre 2012 e 2014.

Ha subutilizagdo da reserva ou limite
orcamentario para autonomia de pessoal nos
anos recentes, pois o MEC tem melhorado sua
administragdo nos ultimos anos.

Ampliagdo de gastos com terceirizagdo e
queda real do orgamento discricionario nos
ultimos anos estimularam comportamento
conservador das universidades em relagdo a
necessidade de expansdo de oferta de graduacdo,
considerando que a oferta atual é dominada por
cursos presenciais, que demandam maior
estrutura e custeio.

Iniciativa ad hoc do MEC em 2021, de carater
residual, proporcionou ganhos alocativos com
remanejamento de pontos para universidades
novas, o que representou, nos primeiros anos,
aproximadamente RS 600 milhdes.

QRTAE ndo dispde do mesmo principio de
autonomia do desenho do BPEQ, considerando
que os pontos disponibilizados sdo vinculados a
cada classe de cargos do PCCTAE, no caso, C, D e
E.

Governanga da utilizagdo dos
ativos/pontuagdo de BPEQ e QRTAE define a taxa
de retorno do investimento entre os negdcios
ofertados das universidades. As IES’s de maior
porte adotam estratégia de cotizagdo de vagas e
pontos do BPEQ e QRTAE entre departamentos,
gerando “comportamento de posse” pelas
unidades administrativas.

Riscos a sustentabilidade orgamentéria no
médio prazo e a necessaria expansdo da oferta de
graduagdo (missdo da rede vinculada a meta 12 do
PNE), considerando o crescimento real de gastos
com pessoal dos orgamentos das universidades
federais e as restrigdes significativas dos recursos
discricionarios.

Estudos evidenciam que melhoria de
eficiéncia alocativa de recursos ndo é suficiente
para atendimento das metas de PNE,
especificamente quanto ao aumento de
matriculas no setor publico. No entanto, ampliar o
patamar de resultados com a capacidade atual de
oferta de recursos a rede é condigdo mandatdria.

Ha riscos a sustentabilidade operacional das
instituigdes por caréncia de incentivos a eficiéncia
no médio e longo prazo, e por limitagBes a
autonomia na tomada de decisdo do regime
docente e da escolha da classe do TAE no QRTAE
(sem equivaléncia). Mudangas entre os limites de
admissdo autorizados no QRTAE para cada classe
necessitam autorizagdo do MEC, gerando
burocracia.

Melhoria nas condigbes de governanga
interna proporciona eficiéncia e alinhamento de
utilizagdo de recursos na rede.

Recomenda-se ao MEC: criar agdes de incentivo a
eficiéncia da RFU que envolvam o BPEQ e o
QRTAE, visando ao aumento de matriculas na
educagdo superior (meta 12 do PNE), sem
desconsiderar o perfil de atuagdo de cada
universidade.

Siglas:

RFU: Rede Federal de Universidades
BPEQ: Banco de Professor Equivalente
QRTAE: Quadro de Referéncia dos
Administrativo em Educagcdo

PNE: Plano Nacional de Educagdo

servidores Técnico-
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Q1 - Os principais instrumentos de gestdo e
governanga que organizam a politica do MEC
para a RFU geram incentivos adequados para
promover a eficiéncia e a sustentabilidade
orgamentario-financeira e facilitar o alcance
das metas do Plano Nacional de Educagdo
(PNE)?

Desatualizagdo dos critérios de distribuigdo
de recursos discriciondrios na MOCC, com
critérios de rateio advindos da época do Reuni.

Lacunas de registro institucional e falta de
transparéncia da MOCC.

Mecanismos de equalizagdo incentivam
estratégia de orgamento incremental para
instituicdes de baixo desempenho.

Ampliagdo de gastos com terceirizagdo nos

ultimos anos e queda real de recursos
discricionarios  estimulam comportamento
conservador das instituicdes em relagdo a

necessidade de expansdo de oferta de graduagdo
na RFU.

Riscos ao bom desempenho da governanga da
alocagdo de recursos orgamentarios
discricionarios na rede, com lacuna de fomento a
objetivos contemporaneos.

Falta de registro de ganhos de eficiéncia das
instituicdes engajadas nos parametros definidos
na matriz, gerando impacto negativo na
credibilidade do instrumento.

Riscos de impacto nos recursos discricionarios
com aumento de terceirizagdo, pressionando
ainda mais a capacidade de custeio operacional de
infraestrutura e servigos prestados.

Recomenda-se ao MEC: implementar agGes para
que a MOCC e demais matrizes de alocagdo
orcamentaria da RFU passem a:

i) ser anualmente executadas, de forma

transparente;

ii) incorporar agBes complementares de
tratamento de riscos em relagdo a queda de
desempenho de instituices, para que os efeitos
desta ndo prejudiqguem a politica de incentivos do
instrumento; e

iii) ter seus fatores de fomento e indugdo
atualizados.

Sigla:
MOCC: Matriz de Alocagdo Orgamentaria de Outras Despesas
Correntes e de Capital

Q2 - Que mudangas institucionais seriam
necessdrias para incrementar a autonomia
financeira das ifes, com vistas a: (i)
complementar 0s seus recursos
orgamentarios com outras fontes? (ii)
remanejar seus recursos financeiros entre
elementos de despesa de custeio e de
capital? (iii) aplicar em anos posteriores
recursos financeiros porventura
economizados em determinados anos ficais?

PNE coloca meta ambiciosa (meta 12): 1
milhdo de novas matriculas seriam necessarias na
RUF em 2024 em comparagdo com 2012. Apenas
15% desse total foi verificado até 2020.

Metas ambiciosas sdo necessdrias, pois Brasil
forma menos gente em cursos superiores do que
muitos de seus vizinhos; distancia aumenta
quando comparagdo é com OCDE.

Estudos de eficiéncia mostram que ha campo
para expandir via medidas que aumentem a
eficiéncia das universidades, mas a expansdo
seria muito aquém da necessaria para aproximar
Brasil da OCDE e mesmo de paises da América do
Sul.

Considerando a meta 12 do PNE, mais
recursos seriam necessarios, mas o regime fiscal
vigente dificulta aumentos expressivos e ha
“compressado” das despesas primarias
discricionarias pelo crescimento vegetativo das
despesas primarias obrigatorias.

Expansdo com qualidade ndo ocorrerd na
proporgdo necessaria apenas pelas necessarias
medidas de ganhos de eficiéncia — mais recursos
também sdo necessarios.

N3o ha espago fiscal para aumentar dotagdo
or¢camentaria da RUF — e mesmo se houvesse, ha
demandas mais urgentes (melhoria da educagdo
basica, por exemplo).

Diferentemente de outras areas de politica
publica, o ensino superior publico tem capacidade
de gerar alguma receita propria.

Contribuigdo de ex-estudantes é uma das
fontes préprias que ainda podem ser exploradas —
estudos indicam que ha potencial de serem
levantados entre RS 3,4 e RS 7,1 bilhdes por
coorte de ex-estudantes concluintes, fora o
potencial de receita de ex-estudantes que so
completam parte do curso.

Recomenda-se ao MEC, com apoio do ME: avaliar
a elaboragdo de norma, de forma tecnicamente
fundamentada, para autorizar a instituicdo de
contribuigdo a ser paga por ex-estudantes ou de
outros tipos de receitas decorrentes da cobranga
pelo uso da estrutura universitaria, como fonte
de recursos adicional para utilizagdo de forma
complementar as dotagBes sujeitas ao teto de
gastos pelas universidades federais,
considerando as possibilidades de aplicagdo
desses recursos, a luz do arcabougo institucional
orcamentario vigente, a fim de dota-las das
condigdes para perseguir as metas do setor no
PNE.

Q3 - Qual é a composicdo dos ingressantes
no ensino superior publico federal, do ponto
de vista distributivo? Como tal composicdo é
afetada pelas cotas instituidas pela Lei N2
12.711/2012?

O perfil dos alunos das IES publicas se alterou
significativamente apds a edi¢do da Lei de Cotas.
A participagcdo dos estudantes de baixa renda nas
IES publicas passou de 16%, em 2012, para 24%
em 2019, e dos estudantes pretos, pardos e

Embora possa ser aperfeicoada, a Lei de Cotas
vem alcangando seus objetivos e tornando mais
distributivo o gasto federal em educagdo superior,
aparentemente sem gerar  efeitos ou

Recomenda-se ao MEC: adaptar o SISU e as
normas pertinentes para que:

i) candidatos elegiveis as cotas também
concorram as vagas de ampla concorréncia e de
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Q4 - A assisténcia estudantil promovida pela
Unido nas Universidades Federais e na
RFEPCT atinge os objetivos para o qual foi
desenhada? O modelo de financiamento é
adequado aos objetivos propostos? Em

indigenas (PPI) nas IFES foi de 42% em 2011 para
51% em 2019, variagdo superior a verificada pelo
IBGE para a populagdo. Também nas IES federais
verificou-se um acréscimo do percentual de
egressos das escolas publicas, de 50,4% em 2011
para 64,8% em 2019.

Embora cotistas ingressem no ensino
superior publico com notas no ENEM 2 a 8%
inferiores aos ndo cotistas, esse gap inicial ndo
afeta o seu desempenho. A nota média de
cotistas no Enade é préxima ou até superior a dos
demais alunos, e as taxas de conclusdo de curso
sdo semelhantes (exceto para cotistas de baixa
renda, que evadem mais). Por consequéncia, a
exceléncia académica das IES envolvidas parece
ter sido preservada.

N3do ha evidéncias de efeitos negativos de ter
se graduado como cotista no saldrio inicial no
mercado de trabalho formal, sendo as diferencgas
salariais explicadas por varidveis como sexo e
raga. Ademais, a hipétese de mismatch ndo foi
confirmada e os resultados sdo condizentes com
a hipétese de sinalizagdo/discriminagdo
estatistica, que fundamenta a politica de cotas.

Ha relativa disparidade competitiva entre
cotistas egressos de escolas federais de educagdo
basica e os de escolas estaduais ou municipais, ja
que aqueles tém perfil socioeconémico melhor.

As regras infralegais sobre Cotas e 0 SISU tém
gerado reprovagdo de candidatos cotistas com
notas suficientes para aprovagdo via ampla
concorréncia. Em 2021, 8,7 mil alunos reprovados
para cotas poderiam ter sido aprovados nas vagas
da ampla concorréncia. Além disso, dentre as
vagas destinadas as cotas, alguns candidatos
elegiveis a mais de uma sub-modalidade de cota
também vém sendo prejudicados ao escolher
concorrer nas modalidades mais restritas, pois as
notas de corte ndo sdo conhecidas a priori.

N&o ha sistema de informagdes consolidado
e, por isso, ndo foi possivel afirmar que PNAES e
PBP contribuam de modo generalizado para a
redugdo das taxas de evasdo ou aumento das
taxas de conclusdo (e eficiéncia da RFU). No

externalidades negativas a cotistas, demais
alunos, instituicGes de ensino e mercado de
trabalho, pois:

i) contribuiram de modo relevante para a
melhora do perfil distributivo dos alunos da Rede
Federal de Universidades;

ii) alunos cotistas apresentam engajamento e
desempenho similar aos ndo cotistas; e

iii) a inequidade observada no ingresso no
mercado de trabalho ndo decorre de terem sido
beneficiarios da politica de cotas.

A regulamentagéo infralegal das cotas e o Sisu
podem ser aperfeicoados para ampliar a
efetividade dessa politica e evitar distor¢des e
injusticas ao publico-alvo, especialmente as que
excluem os que tém notas suficientes para
aprovagdo na ampla concorréncia ou em outra
modalidade de cotas a qual sejam elegiveis.

A unificagdo da concessdo das bolsas federais
em sistema Unico pode gerar ganhos para a
politica publica, a saber: 1) transparéncia sobre os
beneficiarios das bolsas; 2) geragdo de
informagdes Uteis e tempestivas sobre os

modalidades de cotas menos restritivas as quais
tenham direito, antes de concorrer na
modalidade mais restrita;

i) aumente-se o percentual da submodalidade de
cotas que é destinada aos cotistas de menor
renda, respeitada a regra atual de destinagdo de
vagas a pretos, pardos, indigenas e pessoas com
deficiéncia (i.e., proporcionalidade quanto ao
perfil da populagdo de cada Estado).

Sigla:
SISU: Sistema de Selegdo Unificada.

Recomenda-se ao MEC: unificar a concessdo de
bolsas dos programas da assisténcia estudantil -
PNAES e PBP - em um sistema Unico de gestdo e
registro que indique caracteristicas
socioecondmicas dos potenciais beneficiarios e
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particular, quais as mudangas provocadas entanto, ha muitas evidéncias empiricas na  potenciais beneficidrios; 3) maior focalizagdo; 4) gere outras informagBes relevantes para
pela Lei de Cotas (Lei n? 12.711/2012) na literatura, especificas sobre algumas IES’s melhor alocagdo de recursos orgamentarios; 5) monitoramento dos que sdo atendidos.

oferta, na demanda e nos resultados da
assisténcia estudantil?

federais, que indicam tais impactos positivos.
A distribuicdo e aplicagdo dos recursos de
assisténcia estudantil esta mais vinculada a légica

incremental que ao numero de estudantes
vulnerdveis.

Ha demanda reprimida por assisténcia
estudantil.

Os programas respondem a pressdes de
natureza bottom-up para lidar com as mudangas
no perfil dos estudantes universitarios.

Ha fragmentagdo de esforgos na mesma area
de politica publica (PNAES e PBP), sem
compartilhamento de experiéncias entre si. O
PNAES concentra gastos em bolsas de
permanéncia no ensino superior em cerca de
80%, para o qual existe outra politica (o Programa
Bolsa Permanéncia).

otimizagdo dos recursos humanos da RFU.

Caberia ao MEC reduzir a assimetria de
informacGes sobre as caracteristicas que tornam
os alunos potenciais beneficidrios da assisténcia
estudantil, podendo usar dados do ENEM e
CadUnico, dentre outros. Isso trard maior
confiabilidade e celeridade e tornard possivel
destinar mais recursos para o acompanhamento
dos assistidos e identificacgdo de casos de
vulnerabilidade ndo detectdveis pelos cadastros
oficiais. ~ Ademais, viabilizard ajustar a
consignagdo/distribuicdo de recursos
orgcamentarios por parte do MEC as necessidades
de cada instituigdo.

Essa solugdo ndo implica padronizar
nacionalmente os diferentes valores de bolsas
pagos pelas instituicBes, ja que se notou nas
oficinas a importancia de solugdes especificas
para as demandas locais.

Siglas:
PNAES: Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
PBP: Programa Bolsa Permanéncia




