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RESUMO

Este projeto tem como objetivo realizar uma andlise exploratoria do orcamento destinado ao
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) de 2008 a 2024, periodo que
abrange desde sua instituicdo até sua incorporacao a Lei 14.914/2024, com a criagao da Politica
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), que passou a substituir o antigo programa, agora
intitulado Programa de Assisténcia Estudantil (PAE). A pesquisa se concentra nas variagoes
nos recursos empenhados e pagos ao programa ao longo desse periodo, com énfase na relacao
entre esses valores e os diferentes fatores econdémicos e politicos que moldaram o cenério
orcamentario. Para a realizacdo da analise, foram utilizadas as ferramentas Sistema Integrado
de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (SIOP) e SIGA Brasil, que possibilitaram a
extracdo e analise dos dados or¢camentarios. O orgcamento da Unido é um instrumento central
para a implementacdo de politicas publicas, refletindo as prioridades do governo. Sua andlise
é crucial para compreender as possiveis implicacdes das flutuacdes orcamentarias sobre a
educacdo, e, no caso deste estudo, sobre a assisténcia estudantil. Neste contexto, a analise busca
explorar o orcamento publico destinado a PNAES (hoje PNAES/PAE), considerando 0s
fendmenos sociais e politicos que possam ter influenciado esse processo. A pesquisa também
abordara as justificativas que motivaram a criagdo do programa e avaliara os impactos das
mudancas no orcamento do PNAES/PAE. A andlise sera conduzida sem estabelecer
correlacdes diretas, mas com a intencdo de compreender melhor o contexto em que essas
flutuagdes ocorreram. A pesquisa visa ainda fornecer subsidios para futuras discussdes sobre a
importancia do financiamento adequado para a permanéncia dos estudantes no ensino superior,
contribuindo para a inclusdo educacional e o fortalecimento das politicas publicas de

assisténcia estudantil.

Palavras-chave: Assisténcia estudantil; Permanéncia estudantil; Or¢camento Publico.
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ABSTRACT

This study aims to conduct an exploratory analysis of the budget allocated to the National
Student Assistance Program (PNAES/PAE) from 2008 to 2024, a period that spans from its
establishment to its incorporation into Law N. 14,914/2024, which created the National Student
Assistance Policy (PNAES). This new policy replaces the previous program, now titled the
Student Assistance Program (PAE). The research focuses on the variations in committed and
disbursed funds to the program throughout this period, with an emphasis on the relationship
between these financial flows and the various economic and political factors that have shaped
the budgetary landscape. The analysis relies on data extracted from the Integrated Planning and
Budgeting System of the Federal Government (SIOP) and SIGA Brasil, both of which provide
access to detailed federal budget information. The federal budget serves as a key instrument
for the implementation of public policies and reflects the government's priorities. Thus,
budgetary analysis is essential for understanding the potential implications of funding
fluctuations on education—and, specifically in this study, on student assistance policies. In this
context, the analysis seeks to explore the public budget dedicated to the PNAES/PAE, taking
into account the social and political phenomena that may have influenced this process. The
study will also address the rationale behind the program’s creation and assess the impacts of
budgetary changes over time. The analysis will not establish direct causal correlations but aims
to better understand the broader context in which these changes occurred. Ultimately, this
research seeks to contribute to future discussions on the importance of adequate funding for
student retention in higher education, promoting educational inclusion and strengthening public

student assistance policies.

Keywords: Student assistance; Student retention; Public budget.
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1.INTRODUCAO

A evasdo estudantil € um problema relevante nas instituicbes federais de ensino.
Embora tenha havido significativa expansdo de vagas e democratizacdo do acesso ao ensino
superior nas universidades e institutos federais nos ultimos anos, com politicas de acgéo
afirmativa como a Lei de Cotas (Lei 12.711/2012), a permanéncia de estudantes de baixa renda
e de grupos populacionais historicamente desfavorecidos nos cursos da educagdo superior

ainda é um desafio.

O 14° Mapa do Ensino Superior no Brasil, publicado pelo Instituto Semesp, que
apresenta um panorama da educacdo no Brasil, tanto presencial quanto a distancia, em
instituicOes pablicas e privadas, demonstra que o problema vem se agravando nos Gltimos anos,
com um aumento no percentual da evasdo do ensino superior. De acordo com o estudo, em
2014, a taxa de evasdo da rede publica superior era de 18,3%; em 2022, esse nUmero passou
para 23,4%, registrando, nesse periodo, um aumento gradual, agravado durante a pandemia.
Além disso, ao analisar a trajetoria dos estudantes do ciclo de 2018 a 2022, no que tange a Taxa
de Desisténcia Acumulada (TDA)?!, é possivel observar que, entre os estudantes da rede publica
de ensino, 39,3% desistiram do curso ou faleceram até o ano referencial (SEMESP, 2024). Tais
dados ressaltam a complexidade do fendmeno da evasdo no ensino superior, evidenciando 0s
multiplos desafios enfrentados pelos estudantes e reforcando a importancia de politicas de

assisténcia estudantil que garantam sua permanéncia e conclusao dos cursos.

Para enfrentar o problema da evaséo, em dezembro de 2007 foi instituido o Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (entdo identificado pela sigla PNAES), por meio da Portaria
n° 39/2007, no ambito da Secretaria de Educacdo Superior (SESu) do Ministério da Educacao
(MEC), com o objetivo principal de democratizar as condi¢cdes de permanéncia de estudantes
da educacdo superior publica federal, oferecendo suporte financeiro e condi¢Bes para o
prosseguimento dos estudos. O programa também buscava contribuir para a promocao da
incluséo social, a redugéo das taxas de retencdo e evasao e, por fim, minimizar os efeitos das

desigualdades sociais e regionais na permanéncia e conclusdo da educacéo superior.

1 percentual de ingressantes que desistiram do curso ou faleceram até o ano de referéncia (SEMESP, 2024, p.
39).
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Posteriormente, o Decreto n® 7.234, de 19 de julho de 2010, foi publicado,
estruturando o programa, contendo seus objetivos, acdes e requisitos para a incorporacao dos
estudantes. Ademais, 0 ato normativo determinou que as politicas de assisténcia deveriam
considerar a necessidade de viabilizar a igualdade de oportunidades e contribuir para a melhoria
do desempenho académico do discente, bem como determinar que fossem atendidos
prioritariamente pela PNAES os estudantes oriundos da rede publica de educagédo basica ou

com renda familiar per capita de até um salario minimo e meio.

Embora outras iniciativas de assisténcia estudantil tenham sido implementadas
anteriormente, diretamente pelas instituicbes de ensino ou pelo préprio governo federal, a
PNAES representou um marco importante ao criar um arcabouco institucional e orcamentario
para a concessao de auxilio aos estudantes de baixa renda matriculados na educacao superior
por meio de suporte financeiro para alimentacdo, moradia, transporte, entre outros. Mais
recentemente, o programa foi incorporado a uma Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(que também passou a ser conhecida pela mesma sigla, PNAES), instituida pela Lei n° 14.914,
de 3 de julho de 2024, que engloba também uma série de outros programas relevantes nessa
area. Nesse novo arranjo, o antigo PNAES passa a ser denominado Programa de Assisténcia
Estudantil (PAE), enquanto a sigla PNAES passa a referir-se a politica nacional estabelecida

pela referida lei.

Antes disso, no entanto, o programa enfrentou diversos percalgcos e ameacas a sua
continuidade, especialmente devido a dificuldades orcamentarias. Esses fendBmenos deram

origem a motivacdo inicial que embasou esta pesquisa, conforme detalha a secdo seguinte.

1.1 Justificativa e objetivos

Nos ultimos anos, o financiamento da educacdo superior no Brasil tem sido marcado
por desafios estruturais, exacerbados por medidas de austeridade fiscal, como a promulgacao

da Emenda Constitucional n° 95, conhecida como “PEC do Teto de Gastos”, em 20162, Essa

2 A PEC 55/2016 (PEC 241/2016, na Camara dos Deputados), promulgada como EC 95/2016, estabeleceu
mudancas ao instituir o Novo Regime Fiscal no dmbito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uni&o
no Brasil. A proposi¢do imp6s um limite aos gastos publicos federais por um periodo de 20 anos e determinou um
teto para as despesas primarias. Com a implementacdo dessa medida, a partir de 2018, os gastos publicos sé
poderiam ser aumentados de acordo com a inflagio acumulada do indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) do ano anterior.

14
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emenda impds um limite rigoroso ao crescimento das despesas publicas, impactando
diretamente programas essenciais como 0 PNAES, que depende de investimentos continuos,
porém discricionarios, para garantir a permanéncia dos estudantes no ensino superior. Além
disso, o programa também sofreu a influéncia de cenarios politicos instaveis, que incluiram a
reforma do novo ensino médio, o processo de impeachment da Presidenta Dilma Rousseff e as
intensas mobilizacGes estudantis de 2016, que, embora tenham visado a defesa dos direitos

educacionais, também geraram incertezas quanto a alocagao de recursos para a educacao.

Considerando que o orgamento da Unido é um instrumento central para a execugao de
politicas publicas, é crucial investigar como essas limitagdes, bem como outros fenémenos
politico-institucionais presentes na realidade brasileira, afetaram a assisténcia estudantil e,
consequentemente, a permanéncia dos alunos. Nesse contexto, explorar a evolucdo do
orcamento destinado a assisténcia estudantil no periodo de 2008-2024 pode revelar como
restricbes orcamentérias e politicas de austeridade fiscal podem afetar a eficacia desse tipo de
iniciativa e potencialmente agravar os indices de evasdo nas instituicdes federais de ensino
superior. Este é o objetivo deste trabalho, que pretende apresentar o panorama do orgamento
do programa, considerando a execucdo do PNAES/PAE antes e depois da promulgacdo da
PEC, até ter sido posteriormente incorporado a atual Politica Nacional de Assisténcia
Estudantil. Além disso, ao se observar a importancia do orcamento destinado a assisténcia
estudantil, nosso intuito é debater a importancia dos recursos para a manutencédo de politicas
de inclusdo social, como a estudada no presente trabalho. Neste sentido, os resultados deste
estudo poderdo fornecer subsidios para a formulacdo de politicas publicas mais eficazes,
contribuindo para a melhoria da alocacdo de recursos e gestdo do proprio PNAES/PAE,
garantindo que ele continue a cumprir seu papel fundamental na promocédo da equidade no

acesso e permanéncia no ensino superior.

1.2 Abordagem analitico-metodoldgica

Dentre as possibilidades de abordagem analitica, utiliza-se neste estudo a abordagem
mista, que, conforme conceitua Creswell (2010), integra os métodos quantitativo e qualitativo,
combinando-os de forma complementar com o intuito de fortalecer a robustez das inferéncias

realizadas. Essa estratégia metodologica visa ndo apenas a acurdcia na obtencdo de dados

15
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numéricos, mas também a compreensdo aprofundada e contextualizada dos fendmenos

investigados, proporcionando uma analise mais abrangente e multifacetada.

A luz dessa perspectiva, a metodologia adotada fundamenta-se na integracéo entre
métodos qualitativos e quantitativos, com o objetivo de investigar as variagdes no orgcamento
destinado ao Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), tendo como eixo de
analise os efeitos potenciais da Emenda Constitucional n® 95/2016 — conhecida como PEC do
Teto de Gastos. Classificada como de natureza exploratoria e explicativa, a pesquisa busca
tanto identificar as flutuacBes orgamentérias observadas no periodo quanto analisar seus
possiveis impactos sobre a execugao das politicas publicas voltadas & permanéncia estudantil

no ensino superior federal.

Importa destacar que, ao longo do texto, sempre que se faz referéncia ao Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil, utiliza-se entre parénteses a sigla PNAES/PAE, em atencao
a evolucao institucional e normativa da politica. 1sso porque, ao ser incorporado formalmente
como politica publica, o antigo programa passou a ser nomeado oficialmente como Programa
de Assisténcia Estudantil (PAE). Assim, para preservar a coeréncia terminoldgica e evidenciar
essa transicdo, optou-se por empregar a sigla PNAES exclusivamente quando o contexto se
refere a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil, de carater mais abrangente e estruturante.
Essa distincdo visa facilitar a compreensdo do leitor quanto as diferentes dimensdes —
programatica e politica — da assisténcia estudantil no ambito das institui¢cbes federais de

ensino.

Para a analise orcamentaria realizada neste estudo, optou-se por considerar
prioritariamente os valores empenhados ao longo dos exercicios financeiros de 2008 a 2024.
Tal escolha decorre da necessidade de refletir com maior fidelidade a programacéo e o
compromisso formal assumido pelo Poder Pablico em relagdo a execucdo do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE). Os valores empenhados representam a
reserva formal dos recursos no or¢camento, indicando a intencdo do Estado em destinar fundos

para as agOes previstas no programa.

Por sua vez, os valores pagos, embora representem o desembolso financeiro efetivo
realizado em cada exercicio, apresentam limitacOes para a avaliagdo completa da execucao

orcamentaria, uma vez que consideram apenas 0s recursos desembolsados no periodo
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analisado, sem contemplar os restos a pagar. Dessa forma, a analise dos valores pagos pode
ndo refletir integralmente a execucdo financeira total do programa em determinados anos,
complementarmente, destaca-se que neste trabalho todas as referéncias que tratem dos valores
pagos irdo considerar do ano vigente, sem considerar os compromissos financeiros assumidos

em exercicios anteriores e liquidados posteriormente.

Nesse sentido, a op¢éo pela utilizacdo dos valores empenhados visa proporcionar uma
visdo mais consistente do compromisso formal do Estado com a execucdo do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), uma vez que estes indicam a reserva dos
recursos no orgamento para as agoes previstas. Cabe destacar, contudo, que uma avaliagdo mais
abrangente do nivel de execucdo orgcamentaria demandaria a comparagdo entre os valores
inicialmente alocados nas dotacGes orcamentarias aprovadas anualmente e 0s montantes
efetivamente empenhados, o que permitiria uma analise mais precisa do comprometimento dos

recursos e da efetividade da gestdo publica.

A coleta dos dados empiricos foi realizada em bases governamentais oficiais,
notadamente o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (SIOP) e
o portal SIGA Brasil, complementadas, sempre que necessario, por outras fontes publicas. Os
dados extraidos referem-se a execucdo orcamentaria do PNAES/PAE no ambito das
instituicdes de ensino superior publicas, no periodo de 2008 a 2024, com vistas a identificacdo
de padrdes de ampliacéo ou retracdo dos recursos alocados ao programa.

O SIOP, desenvolvido e mantido pelo Ministério da Fazenda, foi selecionado por se
tratar de uma ferramenta estruturante da gestdo orcamentaria federal. Ele é amplamente
utilizado na elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), do Projeto de Lei Orcamentaria Anual
(PLOA) e do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentérias (PLDO), sendo, portanto, essencial
para a compreensao e 0 acompanhamento do ciclo orcamentario no &mbito da administracéo

publica federal.

Além disso, a escolha pela utilizagéo do sistema justifica-se pela facilidade na aplicacéo

de filtros®, pela possibilidade de acompanhar a operacionalizagdo das alteracdes orcamentarias

3 Ao utilizar 0 SIOP a pesquisa foi realizada por meio do Painel do Orgamento, aplicando-se os seguintes filtros:
Orgao orgamentario (Ministério da Educacio - 26000, Acao (4002 e 2994 - selecionando todas as opgdes descritas
destes cddigos), Ano (2008 a 2024).
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e pela identificacdo dos recursos provenientes de emendas parlamentares. Considerando que o
sistema permite a comparacdo do orcamento ao longo dos anos, adotou-se, nesta analise, um
recorte temporal correspondente aos 16 anos do PNAES/PAE, compreendendo o periodo de
2008 a 2024.

Por sua vez, o SIGA Brasil é uma ferramenta criada pela Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizacdo e Controle (CONORF) e pela Secretaria de Tecnologia da Informacédo (Prodasen)
do Senado Federal e foi escolhido para este trabalho devido a sua integracdo com bases de
dados sobre planos e orcamentos publicos. Tal como o SIOP, o SIGA Brasil possui facilidade

na aplicacdo de filtros* e visualizacdo dos dados da pesquisa.

Destaca-se, ainda, outra motivacdo relevante que justifica a escolha de ambos o0s
sistemas: o fato de suas bases de dados serem de acesso publico, o que permite que qualquer
cidaddo possa consultad-las. Essa caracteristica esta em consonancia com os principios da
publicidade e da transparéncia da Administracdo Publica, fundamentais para promover a
confiabilidade dos dados apresentados e assegurar a democratizacdo da informacao

orcamentaria.

No ambito do SIOP, a extracdo das informagdes ocorreu por meio do Painel do
Orcamento, utilizando-se a funcionalidade de consulta livre. Foram aplicados, para tanto, 0s
seguintes filtros: o6rgdo orcamentario “Ministério da Educacdo” (codigo 26000), agdes
orcamentarias “4002” ¢ “2994” — abrangendo todas as modalidades e desdobramentos
vinculados a esses codigos — e 0s exercicios financeiros de 2008 a 2024.

A selecdo dessas duas acGes orcamentérias justifica-se por sua centralidade na
operacionalizacdo da politica de assisténcia estudantil no pais. A A¢do Orcamentaria 4002,
intitulada “Assisténcia ao Estudante de Educagdo Superior”, contempla os discentes das
universidades federais e representa o principal instrumento de financiamento da assisténcia
nesse segmento. Ja a A¢do Orcamentaria 2994, denominada “Assisténcia aos Estudantes das
Institui¢cdes Federais de Educacgdo Profissional e Tecnoldgica”, refere-se a assisténcia prestada

no ambito da Rede Federal de Educacéo Profissional, Cientifica e Tecnologica (RFEPCT), que

4 Ao utilizar o SIGA Brasil a pesquisa foi realizada no Painel Especialista, aplicando no tépico Funcional e
Programatico os seguintes filtros: Fungéo (Educagdo - 12, Subfuncao (Ensino Profissional - 363 e Ensino Superior
- 364), Acdo cod. (2994 e 4002). Ano (2008 a 2024 - selecionado um ano por vez).
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abrange os institutos federais, centros federais de educacdo tecnoldgica e escolas técnicas
vinculadas as universidades. A consideracdo conjunta dessas acdes possibilita uma visdo mais
abrangente e integrada da alocacdo de recursos destinados a permanéncia estudantil nas
distintas modalidades da educacéo publica federal.

No portal SIGA Brasil, a pesquisa foi conduzida a partir do Painel Especialista,
especificamente na aba “Funcional e Programatico”. Nessa etapa, foram aplicados os filtros
relativos a fungdo “Educagdo” (codigo 12), subfungdes “Ensino Profissional” (codigo 363) e
“Ensino Superior” (c6digo 364), bem como as a¢des orcamentarias de coddigo “4002” e “2994”.
No campo referente ao periodo de execucdo, optou-se por realizar a sele¢do dos exercicios de
forma individualizada, ano a ano, no intervalo compreendido entre 2008 e 2024, a fim de

garantir maior fidedignidade e detalhamento na coleta e sistematizacdo dos dados.

Ademais, para possibilitar a comparacao entre valores financeiros de diferentes anos,
procedeu-se & correcdo monetaria com base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor

Amplo (IPCA), adotando o0 ano de 2025 como referéncia (fator igual a 1,00).

A metodologia adotada para a corre¢do supramencionada, detalhada no Apéndice A,
esta apresentada na figura 1 a seguir.

Figura 1 - Fluxo da metodologia de obten¢do dos dados

Coleta
dos indices

Normalizagao
dos fatores

Fonte: Elaboragao propria.

A correcdo monetaria dos valores orcamentarios com base no IPCA reveste-se de
fundamental importancia para garantir a comparabilidade temporal dos dados financeiros. A
inflacéo, ao refletir a variacdo geral dos precos na economia, compromete o poder de compra
da moeda ao longo do tempo, tornando inadequada a analise de valores nominais entre

diferentes exercicios financeiros.

Nesse sentido, a atualizacdo dos valores pelo IPCA — indice oficial utilizado pelo

Governo Federal para medir a inflagdo no Brasil — permite expressar 0os montantes
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orcamentarios em termos reais, ou seja, descontados dos efeitos inflacionarios. Essa préatica
assegura maior precisdo na identificacdo de tendéncias, flutuacGes e eventuais retracdes nos
recursos alocados a determinada politica publica, como o Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil (PNAES/PAE), permitindo uma avaliagdo mais acurada dos impactos das decisdes
orcamentarias ao longo do tempo. Ademais, a correcdo monetaria pelo IPCA € amplamente
adotada por érgdos como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (IPEA), que utilizam este indice para anélises orcamentarias e de politicas
publicas, conferindo maior legitimidade e aderéncia as praticas metodoldgicas consolidadas no

campo da gestdo publica.

Como estratégia para fortalecer a validade da analise e promover a triangulagdo dos
dados, incorporaram-se os achados da auditoria operacional realizada pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), cujo escopo incidiu sobre o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE) no periodo de 2012 a 2022.

O relatério final da auditoria — publicado ao final de 2024 — constituiu uma
importante fonte documental, ao oferecer subsidios técnicos, diagndsticos e evidéncias
quantitativas e qualitativas sobre a execu¢do do PNAES, incluindo falhas estruturais e riscos

operacionais, além de propor melhorias e recomendacdes para o0 programa.

Nesse sentido, ao utilizar a auditoria do TCU como referéncia, foi possivel articular
dados oficiais, instrumentos de controle externo e referéncias académicas com a presente
pesquisa, buscando garantir maior robustez interpretativa e confiabilidade as inferéncias
realizadas, bem como enriquecer a analise dos dados, possibilitando uma melhor compreensao
do PNAES/PAE. Ademais, cabe destacar que a utilizacdo desse relatorio permitiu ndo apenas
a complementacdo das analises realizadas, mas também o aprofundamento e a compreensao

critica dos dados levantados na pesquisa em questao.

Por fim, cabe destacar que durante a elaboracdo deste trabalho, foram utilizadas
ferramentas de inteligéncia artificial, como o Chat GPT, o Copilot e 0 Gemini, com 0 objetivo
de auxiliar na correcédo ortogréfica, de pontuacéo e na melhoria da clareza semantica do texto.
Essas ferramentas também contribuiram na organizacdo e apresentacdo dos dados
orcamentarios e na elaboracdo de analises comparativas. O uso dessas tecnologias buscou

garantir maior precisdo técnica e qualidade textual, sem comprometer a autoria e a
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originalidade da reflexdo apresentada. Importante destacar que ndo houve copia de trechos
prontos: todo o conteudo é de producédo propria, sendo as ferramentas tecnologicas utilizadas

apenas como suporte técnico e linguistico para qualificar a escrita e a estruturacéo do trabalho.
1.3 Estrutura

O trabalho esta estruturado da seguinte forma. Apos esta introdugéo, o capitulo 2, marco
tedrico-conceitual, aborda trés temas principais: a discussdo sobre o direito a educacdo nas
Constituicdes brasileiras; a apresentacdo da perspectiva historica da assisténcia estudantil no
Brasil até a criacdo do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE); e a
descricdo da Lei n° 14.914/2024, que institui a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES).

O capitulo 3 debruca-se sobre os dados da pesquisa e, mais especificamente, analisa o
orcamento do programa desde sua criacdo, abordando também possiveis marcos politico-
institucionais que impactaram os recursos destinados ao PNAES/PAE, conforme os resultados
encontrados. Adicionalmente, o capitulo examina os achados e as recomendacdes da auditoria
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em 69 universidades federais, com o objetivo de avaliar
o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) e auxiliar na concretizacao de

seus objetivos.

Por fim, o capitulo 4 é dedicado a discussdo dos resultados e das contribuices da
pesquisa, bem como as consideracdes finais voltadas ao aperfeicoamento da politica publica
em analise. Esta secdo assume papel central ao consolidar as principais reflexdes derivadas da
investigacdo, oferecendo subsidios que podem orientar estudos futuros e contribuir para o
debate em torno da efetividade da atual Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES).
Além disso, esse capitulo propde uma analise critica sobre a adequacdo da alocacdo
orcamentaria em relacdo a relevancia social do programa, sugerindo diretrizes para o seu
aprimoramento e para o fortalecimento da atuacdo estatal na garantia do direito a educacao por

meio da assisténcia estudantil.
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2.REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL

Este capitulo tem como objetivo estabelecer o arcaboucgo tedrico e conceitual que
orienta a presente pesquisa, a partir da discussdo de nogdes fundamentais para a compreensao
da assisténcia estudantil como politica publica voltada a democratizacdo do ensino superior. A
estrutura do capitulo estd organizada em trés secbes principais, que dialogam entre si e

contribuem para o aprofundamento analitico do objeto de estudo.

Na primeira secdo, analisa-se a trajetoria historica do direito a educacdo no Brasil,
examinando as sete Constituicdes desde a Independéncia para compreender sua concepgéo,
expansdo e consolidacdo. A educacdo, central nas politicas publicas, teve distintas
interpretacdes e normatizac6es constitucionais, refletindo as transformac6es do pais. Embora
presente desde o inicio, apenas com a Constituicdo Federal de 1988 foi expressamente
reconhecida como direito fundamental social, universal e indivisivel. Essa evolugdo juridica
estabeleceu as bases para politicas educacionais de equidade, cidadania e desenvolvimento
nacional. Ao reconstruir esse percurso, busca-se demonstrar como a consagracdo da educacao
como direito social fortaleceu politicas de permanéncia e legitimou programas como o PNAES,

visando garantir o direito a educagdo superior com justica social.

A segunda secdo apresenta uma retrospectiva das acOes e iniciativas de assisténcia
estudantil, que tem inicio com a fundacdo da Casa do Estudante do Brasil, em 1928 —
instituicdo voltada a manutencdo de estudantes oriundos das elites, refletindo uma concepcéao
restrita e seletiva de acesso ao ensino superior —, até a formulacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES), em 2008, que passa a reconhecer a permanéncia como
dimensdo estruturante do direito a educacdo superior. Neste sentido, essa evolu¢do normativa,
acompanhada por mudancas no perfil do corpo discente e nas demandas sociais por incluséo,
permite compreender como a assisténcia estudantil deixou de ser uma préatica pontual e
excludente para se configurar, gradualmente, como uma politica publica essencial a

democratizagdo do acesso e, sobretudo, da permanéncia no ensino superior.

Por fim, na terceira secéo, apresenta-se a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES), instituida pela Lei n° 14.914/2024, que representa um marco normativo na

consolidacdo da assisténcia estudantil enquanto politica de Estado. Nessa parte, sdo abordados

22

00100.124140/2025-19

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: E96AD281006D8815

CONSULTE EM http://

enado.gov.br/sigadv




0s programas contemplados pela nova legislacdo, bem como suas diretrizes, objetivos e
principios orientadores. A analise se propde a compreender como a institucionalizacdo da
politica impacta a organizacdo da assisténcia nas Instituicdes Federais de Ensino Superior
(IFES), considerando os desafios histdricos apontados por avaliagcBes anteriores — como a
auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido em 2024 — e as possibilidades de

aprimoramento do modelo vigente.

Nesta perspectiva, o capitulo fornece as bases para a andlise critica do orcamento
destinado ao PNAES/PAE, permitindo compreender a politica ndo apenas como um conjunto
de a¢Bes pontuais, mas como parte de um campo estratégico para a promocéao da equidade no

ensino superior brasileiro.

2.1 Direito a educacéo nas Constitui¢des brasileiras

O direito a educacédo é reconhecido como um direito fundamental social, garantido
pela Constituicdo de 1988. Além de ser direito de todos e dever do Estado, o direito a educacao
é essencial para 0 combate as desigualdades. Esse direito deve ser promovido e incentivado
pelo Estado em colaboracdo com a sociedade, o que o torna imprescindivel para o pleno
desenvolvimento da cidadania, da diversidade e da liberdade. Como afirma Cury (2008, p.
294), a educagdo representa “um recorte universalista proprio de uma cidadania ampliada e

ansiosa por encontros e reencontros com uma democracia civil, social, politica e cultural”.

No entanto, é importante destacar que, embora a educacéo seja formalmente universal,
a garantia desse direito nas Constitui¢cdes brasileiras tem se concentrado principalmente na
educacdo basica, com uma énfase muito menor no ensino superior, até pelo tamanho do
universo do publico-alvo e pelos déficits educacionais histéricos do Pais. Essa distincdo
também se reflete nas destinacBes orcamentarias, que, historicamente, priorizaram a educacgéo
basica em detrimento do ensino superior, embora o financiamento deste ultimo tenha sido
objeto de importantes acbes ao longo do tempo. Nesse sentido, o direito de acesso e
permanéncia na educacdo superior, bem como a alocacdo or¢camentéria para a¢6es voltadas a

esse objetivo, vem sendo assegurado por meio de um processo gradual e ainda desigual.

Ao fazer uma andlise histdrica do direito a educacdo em sentido amplo nota-se que ele

ndo € mencionado apenas na Constituicdo de 1988, mas que se faz presente em diversos
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momentos do constitucionalismo brasileiro, ainda que em medidas e modos diferentes. A
primeira Constituicdo do Brasil independente, de 1824, estabeleceu no artigo 179, inciso
XXXII, 0 ensino primario gratuito a todos os cidadaos. Apesar de tal salvaguarda, cabe destacar
que neste periodo, esta mesma Constitui¢cdo considerava como cidaddos apenas 0s nascidos no
Brasil, incluidos os libertos, os ingénuos® (ainda que de pais estrangeiros), estrangeiros
naturalizados, filhos de brasileiros nascidos em pais estrangeiro, e 0s nascidos em Portugal e
suas possessoes, desde que residissem no Brasil a época da proclamacdo da Independéncia.
Assim sendo, 0s negros escravizados, em sua maioria nascidos fora do Brasil, mesmo se

libertos ndo eram considerados cidad&os, tal como os indigenas.

Neste cendrio, ainda que se garantisse constitucionalmente o ensino primario a todos,
boa parte da populacdo nédo tinha acesso, o que fazia com que a educacgdo, portanto, fosse
voltada principalmente para a formacéo das elites, refletindo as desigualdades sociais da época
(Pilletti, 2000).

Em 1834, o Ato Adicional n° 16, incorporado a Constituicdo de 1824, descentralizou a
educacdo de segundo grau, transferindo para as Assembleias das Provincias a competéncia de
legislar sobre a instrucdo publica, com excecdo das faculdades de medicina, cursos juridicos e
outras instituicGes de ensino superior (artigo 10°, § 2°). Essa mudanga, segundo Aranha (2000),
fragmentou a organizacdo do sistema educacional, atribuindo a gestdo da instrucdo publica a
maltiplos atores politicos. Como resultado, o foco permaneceu no ensino superior acessivel
principalmente a elite brasileira, enquanto o ensino primario gratuito para a maioria da
populacdo foi negligenciado, perpetuando as desigualdades educacionais (Castanha, A. P,
2005).

Tal dualidade também era ndo somente o objeto que abrangia a descentralizacdo da
responsabilidade pelo ensino na competéncia de legislar, mas também era reflexo, e
simultaneamente refletia as desigualdades brasileiras da época, sendo o direito a educacgédo
desde sempre esse direito imprescindivel para a liberdade e em constante disputa. Como

apontado por Anisio Teixeira (1969):

5 SILVA, N. S. (2014) esclarece que o termo “ingénuo” foi emprestado do direito romano e indicava os nascidos
livres, filhos de pais livres ou libertos.
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A dualidade da educacdo formal traduzia a dualidade da sociedade
brasileira. O sistema provincial e, mais tarde, estadual das escolas
primarias e vocacionais para o “povo”, ¢ do ensino académico
secundario e das escolas superiores para a “elite”. Os dois sistemas
eram independentes, ndo dando um passagem ao outro. Como a
sociedade continuava escravocrata, 0 povo seria o dos homens livres,
porque os escravos eram o chdo da sociedade e ndo chegavam a
constituir classes. (Teixeira, 1969, p. 293).

J& a Constituicdo de 1891, a primeira do Brasil Republica, manteve a descentralizacao
do ensino, atribuindo ao Congresso Nacional a responsabilidade de criar instituicdes de ensino
superior e secundario (artigo 35). Diante desse texto constitucional, percebe-se que se despende
maior energia em estabelecer a competéncia da Unido e dos estados ao legislar sobre a pauta,
do que estipular mecanismos e normativos que possibilitasse a organizagdo do sistema

educacional, tal como a expansdo de sua abrangéncia & populagao.

Nota-se, portanto, os primeiros passos dados a descentralizacdo do ensino visando
galgar a sistematizagéo do sistema, ainda que de modo insuficiente e que seguia privilegiando
a manutencdo do status quo e privilégios da elite da época, dado que ndo houve uma grande
mudanca entre a Constituicdo de 1824 e a de 1891 (Amaral; Dantas, 2014). Por conseguinte,
esta estagnacao seguiu impossibilitando a ampliacdo de acesso ao ensino, bem como dificultou
o alcance do direito a educacéo, sendo aqui compreendido como ferramenta de ascensdo social.

A Constituicdo de 1934 ¢é a primeira a dedicar um capitulo voltado a educacéo e cultura,
e a reconhece como direito de todos, que deveria ser ministrada pelos poderes publicos, bem
como pela familia. Ademais, a Carta constitucional previa a formulacdo de diretrizes basicas
para a educacgéo nacional e a fixagdo de um plano nacional de educagédo, ambos de competéncia
da Unido.

Salienta-se aqui, que em seu artigo 157 havia a determinacéao de que a Unido, os Estados
e o Distrito Federal reservassem parte de seus patrimonios territoriais para a formacdo de
fundos de educacdo, e em seu 8§ 2° se estipula que parte desses fundos sejam repassados a
estudantes necessitados, por meio do fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de

estudo, assisténcia alimentar e médica (Demarchi, 2002).

A Constituicdo de 1937, apelidada de Constituicdo Polaca, possui grande reflexo do
contexto politico-econémico da época, sendo outorgada pelo presidente Getulio Vargas com o

advento do Estado Novo, vinculando a educacdo aos valores civicos deste periodo. Em sua
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estrutura, manteve o topico destinado a saude e educagdo, entretanto, hd& uma certa
relativizagdo na compreensdo do carater publico e amplo da educacdo (Campanhole, A
Campanhole, H., 1992), como exposto em seu artigo 130 que salienta o ensino primario
obrigatdrio e gratuito, mas a0 mesmo tempo afirma que “a gratuidade, porém, ndo exclui o
dever de solidariedade dos menos para com 0s mais necessitados; assim, por ocasido da
matricula, sera exigida aos que ndo alegarem, ou notoriamente ndo puderem alegar escassez de
recursos, uma contribui¢do modica e mensal para a caixa escolar”. Outro destaque ¢ que o novo
texto silencia ao ndo abordar principios estabelecidos na Constituicdo anterior, como a

vinculacdo orcamentaria destinada a educacdo tanto para a Unido, quanto para os estados.

No ano seguinte, ao fim da Segunda Guerra Mundial e com o fim do Estado Novo é
promulgada a Constituicdo de 1946, que retoma principios estabelecidos na Constituicdo de
1934, principalmente, em seu art. 169, a obrigatoriedade da vinculacdo orcamentaria dos entes
federativos, sendo 10% para a Unido e 20% da renda resultante dos impostos na manutencao e
desenvolvimento do ensino no caso dos estados, Distrito Federal e municipios. Outrossim, o
ensino primario continuou obrigatdrio e gratuito, com extensao ao ensino posterior para aqueles

que comprovassem insuficiéncia de recursos. Como defendido por Raposo (2005):

A educago volta a ser definida como direito de todos, prevalece a ideia de
educacdo publica, a despeito de franqueada a livre iniciativa. Sdo definidos
principios norteadores do ensino, entre eles ensino primario obrigatério e
gratuito, liberdade de catedra e concurso para seu provimento ndo sé nos
estabelecimentos superiores oficiais como nos livres, merecendo destaque a
inovacgdo da previsdo de criagdo de institutos de pesquisa. A vinculagéo de
recursos para a manutengdo e o desenvolvimento do ensino é restabelecida
(Raposo, 2005, p. 1)

A penultima Constituicao a ser abordada é a de 1967, promulgada no inicio da ditadura
militar. Em aspectos gerais, no que tange a educacao, esta Constituicdo ndo apresentou tantas
modificacOes em relacdo a anterior, prevendo que o ensino publico no nivel médio e no superior
seria gratuito para aqueles que demonstrassem efetivo aproveitamento e provassem falta ou
insuficiéncia de recursos. Entretanto, ressaltou que essa gratuidade seria gradualmente
substituida pela concessdo de bolsas de estudos, com posterior reembolso, incentivando o
ensino privado no pais. Destaca-se também, que tal como a Constituicdo de 1937, o texto
constitucional de 1967 néo possuia a obrigatoriedade de vinculagdo orcamentaria destinada a
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educacdo (Saviani, 2013). A vinculagdo s6 voltou a figurar no texto constitucional em 1983,

com a aprovagio de emenda constitucional capitaneada pelo Senador Jodo Calmon®.

No que tange algum tipo de assisténcia estudantil, a Carta de 1967 manteve o mesmo
texto da de 1946, determinando que cada sistema teria obrigatoriamente servigos de assisténcia
educacional visando assegurar condigdes de “eficiéncia escolar” aos que necessitarem. Sem
embargo, cabe aqui a reflexdo de que, apesar de constar do texto constitucional, ndo ha
especificacbes sobre o tema da assisténcia, da mesma forma que ndo ha fixacdo de receita
tributaria destinada & educacdo, como foi estabelecido nas Constituicbes de periodos
democréaticos, como 1934 e 1946.

Por fim, deve se destacar a Constituicdo Cidada de 1988, que, como era de se esperar,
possui 0 maior arcabouco no que tange a tematica educacional em relacdo as antecessoras.
Logo em seu artigo 6° ha o reconhecimento da educacdo como direito social, visando
resguardar as garantias minimas dos cidaddos, tal como reduzir as vulnerabilidades e

desigualdades sociais.

Ainda que o direito a educacéo seja tratado em diversos dispositivos da Constituicao de
1988, ha um capitulo especifico e extenso sobre a matéria, intitulado “Da educagdo, da cultura
e do desporto”. Tal capitulo traz uma grande contribui¢do no que tange ao enquadramento da
educacdo como fundamento essencial para a promoc¢éo do pleno exercicio da cidadania e dos
direitos civis e politicos. Além disso, no que toca a assisténcia estudantil, o art. 206 § 1°
estabelece que o ensino tem como principio a igualdade de condic6es de acesso e permanéncia.
Ainda que a redacdo da Carta Magna direcione este artigo para a “permanéncia na escola”, esse
termo pode ter interpretacdo ampliada, para abranger os diferentes niveis de escolaridade.
Nasce dai o pilar central dos programas de assisténcia estudantil, visando mais do que apenas
promover o ingresso dos individuos nos estabelecimentos de ensino, a garantia da continuidade

dos estudos até sua conclusao.

Cabe mencionar também outros dois dispositivos da Carta, os artigos 211 e 212, que

versam sobre o regime da colaboragdo entre os entes federativos e a vinculagdo orgamentéria.

® A referida emenda altera o artigo 176 da Constituicdo Federal e acresce o § 4°, determinando que “anualmente,
a Unido aplicara nunca menos de treze por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco
por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, na manutengéo e desenvolvimento do ensino.”
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Em vista disso, cabe & Unido a organizacdo do sistema federal de ensino e a aplicacdo de no
minimo 18% da receita resultante de impostos para o desenvolvimento e manutencdo do
ensino. Por sua vez, os Estados e o Distrito Federal serdo responsaveis, prioritariamente, pelo
ensino fundamental e médio, j& os municipios atuardo sobretudo no ensino fundamental e na
educacdo infantil. E no que compete a alocacdo orcamentaria, tanto o Distrito Federal, quanto
os estados e municipios devem destinar no minimo 25% de sua receita a educacdo. Por fim,
vale apontar que ainda que essa destinacdo de recursos estabelece um percentual especifico e
maior desde as constituicGes de 1934 e 1946, que possuiam também tal previsao.

Assim, é importante destacar que a Constituicdo Cidada representou um marco ao
ampliar o entendimento do direito a educacdo, permitindo reforcar o papel do Estado na
garantia de condicGes equitativas para os estudantes, por meio de politicas publicas como o

PNAES/PAE, com destinacdo orcamentaria especifica.

2.2 Da casa do estudante ao PNAES/PAE: uma perspectiva historica

Diante do exposto, uma vez que se sabe que o direito a educacdo foi evoluindo em
diversas Constituigdes brasileiras, ndo surgindo somente na Constituicdo Cidada de 1988, mas
se consolidando a partir dela, as acdes de promocdo a permanéncia estudantil também néo
surgem somente com a criacdo do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE).

Conforme sistematizacdo proposta por Kowalski (2012), a trajetoria da assisténcia
estudantil no Brasil pode ser dividida em trés fases distintas, delineadas a partir de seus
respectivos contextos sociopoliticos e econémicos. A primeira compreende o periodo que se
estende da criacdo da primeira universidade brasileira até o processo de redemocratizacdo,
sendo caracterizada por a¢cdes pontuais, de natureza assistencialista, voltadas majoritariamente
a estudantes provenientes das elites sociais, sem articulagdo com uma politica puablica
estruturada de permanéncia. J& a segunda fase tem inicio com o contexto pds-Constituicdo
Federal de 1988, marcado pela ampliacdo das demandas por democratizacdo do acesso a
educacdo superior e pela construgdo de um ambiente normativo mais favoravel a
institucionalizacdo de acGes voltadas a permanéncia. Nesse periodo, observa-se o surgimento

de marcos legais e diretrizes que passaram a orientar as universidades quanto a oferta de
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programas de assisténcia estudantil. Por fim, a ultima fase corresponde ao ciclo de
reestruturacdo e expansao das instituices federais de ensino superior, a partir dos anos 2000,
com especial énfase na criagdo do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE), em 2008. Essa fase ¢ marcada pela consolidagdo de uma politica publica
nacional voltada a permanéncia de estudantes em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica,
ainda que permeada por desafios relacionados a insuficiéncia orcamentaria, a heterogeneidade
na implementacéo entre as instituicGes e a auséncia de mecanismos efetivos de avaliagdo e

monitoramento (Kowalski, 2012).

Ainda sobre as dimensGes da permanéncia estudantil, tradicionalmente estdo
classificadas em trés grandes eixos: econdmico, académico e simbolico. A dimensao
econdémica compreende a oferta de auxilios financeiros, bolsas de estudo, programas de
alimentacéo, transporte e moradia estudantil, visando mitigar as desigualdades de acesso e
manutencgéo dos estudantes na universidade. A dimensdo académica, por sua vez, refere-se ao
apoio pedagdgico e a promocdo de condi¢bes que favorecam o desenvolvimento académico,
buscando superar dificuldades de aprendizagem e lacunas formativas. Por fim, a dimensao
simbodlica aborda aspectos subjetivos, relacionados ao sentimento de pertencimento,
reconhecimento e acolhimento no espaco universitéario, sendo fundamental para fortalecer os

vinculos dos estudantes com a instituicdo (Heringer, 2023).

Compreender essas dimensdes é essencial para a analise dos fatores que condicionam

a permanéncia dos estudantes no ensino superior, além de evidenciar a necessidade de politicas

que transcendam o mero ingresso, a exemplo do PNAES/PAE, que tem como objetivo ampliar

e assegurar condicOes efetivas para 0s estudantes em sua trajetoria académica. Nesse sentido,
Paula (2017) enfatiza que:

O acesso ndo garante a inclusdo de fato na educacao superior, pois este

deve ser acompanhado de politicas de permanéncia que permitam a

conclusdo dos cursos pelos estudantes de baixa renda e pelas minorias

étnicas, que historicamente tém sido excluidos do ensino superior
(Paula, 2017, p. 310).

Neste sentido, no histdrico brasileiro, a primeira iniciativa voltada a permanéncia
estudantil que se tem registro é em 1928, no governo do Presidente Washington Luis, com a
criacdo da Casa do Estudante Brasileiro, em Paris, uma instalacdo destinada a abrigar os filhos

da elite brasileira da época, em que, aléem da moradia, o Brasil fornecia recursos para a
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manutencéo dos estudantes (Imperatori, 2017). Posteriormente, no Rio de Janeiro, € registrada
a instalacdo da Casa do Estudante do Brasil em 1930, que buscava promover a assisténcia
social, difusdo e intercdmbio de obras e atividades culturais, além de ser um suporte aos
estudantes. A casa era composta por trés andares, sendo que em um deles ficava o restaurante
popular estudantil. Cabe destacar que, 7 anos depois, nesse mesmo local, foi fundada a Unido
Nacional dos Estudantes, organizacdo de mobilizacdo e representacdo dos estudantes

brasileiros de ensino superior (Poerner, 2004).

Outra iniciativa normativa de grande relevancia para a consolidacdo da politica
educacional brasileira foi a promulgacéo da Lei n°® 4.024, de 20 de dezembro de 1961, que
instituiu a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB). Essa legislacao
representou um marco fundamental ao sistematizar a organizacdo do ensino, definir
competéncias administrativas entre os entes federativos e estabelecer os niveis e graus de
ensino, bem como dispor sobre 0s recursos voltados a manutengdo da educagdo. Destaca-se
ainda, no plano simbolico e politico, a introducdo de uma referéncia inédita ao combate ao
preconceito racial em um diploma legal nacional. Conforme redigido em seu artigo 1°, a
educacdo deveria seguir os principios da liberdade e os ideais de solidariedade humana, tendo
como finalidade a condenacdo de “qualquer tratamento desigual por motivo de convicg¢ao
filosofica, politica ou religiosa, bem como a quaisquer preconceitos de classe ou de raca” —
disposicdo que, embora inovadora, ndo foi acompanhada de mecanismos especificos de

enfrentamento as desigualdades raciais no campo educacional.

No entanto, apesar dos avancos normativos, a LDB de 1961 ndo contemplou de maneira
substantiva a assisténcia estudantil como politica pablica de permanéncia no ensino superior.
As mengBes ao tema aparecem de forma genérica no Titulo XII — Dos Recursos para a
Educacdo, especialmente no artigo 94, que prevé a concessdo de bolsas ou financiamentos a
estudantes que demonstrem necessidade e aptiddo. Importa observar que o texto legal nao
explicita a qual grau de ensino tais recursos se destinam, deixando em aberto se seriam
aplicaveis ao ensino basico, ao ensino superior ou a ambos. Ademais, o § 5° do referido artigo
delimita que ndo se incluem nessas bolsas os auxilios referentes a alimentagdo, material escolar,
vestudrio, transporte, assisténcia medica ou odontologica, os quais ficariam sujeitos a “normas
especiais”. A inexisténcia dessas regulamentacdes a €poca evidencia o carater acessorio — €

ndo estruturante — conferido & permanéncia estudantil no escopo da lei.
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Cabe observar que tal omisséo torna-se ainda mais expressiva quando se observa que
os itens excluidos daquela previséo legal constituem, atualmente, os principais eixos da Politica
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), que contempla a¢Bes voltadas a moradia
estudantil, alimentacdo, transporte, atencdo a saude, inclusdo digital, cultura, esporte, apoio
pedagdgico, atendimento pré-escolar a dependentes e ao acompanhamento do processo
formativo. Dessa forma, verifica-se que, embora a LDB de 1961 tenha sido um passo
importante na consolidacdo do direito a educacdo, ela se concentrou majoritariamente na
organizacdo e expansdao do acesso, sem garantir as condi¢cdes necessarias a permanéncia,
especialmente para estudantes oriundos de contextos de vulnerabilidade socioecondmica. A
auséncia de mecanismos efetivos de assisténcia no ensino superior naquele momento historico
evidencia os limites das politicas educacionais anteriores ao periodo democréatico recente e
reforca a importancia da institucionalizagdo posterior da assisténcia estudantil como parte

indissociavel do direito a educacao (Silva et al., 2020).

Em 1970, ja no periodo ditatorial, hd a criacdo do Departamento de Assisténcia ao
Estudante (DAE), vinculado ao Ministério da Educacédo e Cultura, responsavel por assegurar
as acOes assistenciais a nivel nacional. Essa instancia possuia dois programas centrais: o
Programa Especial de Bolsa de Estudo (Pebe) e o Programa Bolsa Trabalho. Esses projetos
ofereciam iniciativas de servigos destinados ao auxilio médico-odontologico, moradia e

alimentacdo (Kowalski, 2012).

Ja no final da década de 80, houve a criacdo do Férum Nacional de Pré-Reitores de
Assuntos Comunitarios e Estudantis (Fonaprace), que teve como cerne discutir mecanismos de
promogdo da democratizacdo do acesso ao ensino superior, principalmente para a populacao
de baixa renda, além de garantir a permanéncia dos estudantes, sob os preceitos de uma

educacdo gratuita, equitativa e de qualidade. Como abordado por Kowalski (2012):

Essas discussdes ganharam eco com a promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988, cuja finalidade era, além de buscar a garantia da efetividade dos
direitos fundamentais e a prevaléncia dos principios democraticos, também
contemplavam o processo de redemocratizacdo da educacdo, mediante a

universalizagdo do acesso e a gestdo democratica, centrada na formacgdo do

cidadio (Kowalski, 2012, p. 93).
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Cabe destacar que foi neste momento que foi criado o Plano Nacional de Assisténcia
Estudantil e ocorreram as primeiras movimentacdes no Poder Legislativo para que se criasse
um programa nacional voltado para esse objetivo. Esse movimento ganha maior sustento e
projecdo com a promulgagdo da Constituicdo Cidada, alicercada nos preceitos dos direitos

sociais e na luta pela redemocratizacao brasileira (Silva et al., 2020).

Com a promulgacéo da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, revoga-se a anterior
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n°® 4.024/1961), sendo introduzida uma
nova abordagem normativa voltada a consolidacdo e ao aprimoramento das politicas
educacionais no pais. A LDB de 1996, ainda vigente, introduz elementos importantes para a
compreensdo do que se considera, do ponto de vista orcamentario, acbes de manutencao e
desenvolvimento do ensino (MDE), especialmente nos artigos 70 e 71. A terminologia adotada
jé& indica uma mudanca de perspectiva: enquanto a LDB de 1961 se referia a “despesas com o
ensino”, a redagao de 1996 incorpora um conceito mais amplo e estratégico, voltado ndo apenas
ao custeio, mas também a sustentabilidade e expansdo do sistema educacional como um todo.
Essa mudanca semantica tem implicacGes significativas, ao deslocar o foco das obrigacdes
financeiras pontuais para um compromisso mais estruturado com o0 desenvolvimento

educacional.

O artigo 70 da LDB de 1996 estabelece, de forma expressa, que serdo consideradas
como de manutencdo e desenvolvimento do ensino as despesas realizadas com vistas a
consecucdo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de todos 0s niveis,
compreendendo acGes como remuneracdo e formacao de profissionais da educacao, construcéo
e conservacao de instalacdes escolares, aquisicdo de materiais didaticos, realizacdo de
pesquisas, concessao de bolsas e programas de transporte escolar, entre outros. Dessa forma, a
norma explicita que tais investimentos devem atender aos diferentes graus do ensino, o que
representa um avanco em relacdo a LDB anterior, cuja redacdo era mais genérica quanto ao

grau de ensino abrangido.

Em contraste, o artigo 71 da mesma lei apresenta uma enumeracéo das acdes que nao
se enquadram como MDE, adotando um critério mais restritivo, porém sem repetir a énfase no
atendimento a todos 0s niveis educacionais, o que pode gerar ambiguidade interpretativa.

Dentre os itens listados, merece destaque o inciso IV, que exclui das despesas consideradas
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MDE os programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-odontoldgica,
farmacéutica, psicoldgica e outras formas de assisténcia social. Trata-se de um ponto sensivel,
uma vez que essas acOes integram, em grande medida, 0 escopo da Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES), hoje reconhecida como essencial para garantir a permanéncia
de estudantes no ensino superior, sobretudo os provenientes de contextos de vulnerabilidade

social.

Como apontado anteriormente, essa exclusdo da assisténcia social como despesa de
MDE ndo € inédita: jana LDB de 1961, o § 2° do artigo que tratava das despesas com 0 ensino
vedava 0 enquadramento da assisténcia social e hospitalar, ainda que ligada ao ensino, como
despesa educacional. No entanto, naquela ocasido, a lei restringia-se a expressdo “despesas
com o ensino” e ndo incorporava um conceito mais abrangente que articulasse custeio,
infraestrutura e desenvolvimento de estratégias de permanéncia estudantil. Por sua vez, o § 1°
da mesma lei reconhecia como despesas com o0 ensino aquelas voltadas a manutencdo e
expansdo do sistema, a concessdo de bolsas, ao aperfeicoamento docente, a pesquisa e a
administracao das redes educacionais, além de atividades extraescolares — pontos em parte

mantidos e aprofundados na LDB de 1996.

A comparacdo entre as duas legislacGes evidencia tanto a permanéncia de certas
concepgdes orcamentarias quanto os limites histdricos do tratamento conferido a assisténcia
estudantil no ordenamento juridico brasileiro. Embora a LDB de 1996 represente um avanco
ao consolidar a no¢do de MDE e vincular essa definicdo aos diferentes niveis de ensino, sua
delimitacdo sobre o que ndo constitui MDE — sobretudo no que tange aos programas
suplementares — reforca a necessidade de politicas complementares e especificas, como o
PNAES/PAE, visto que apesar de um dos principios estabelecidos na redacéo da nova LDB ser
a garantia do direito a educacdo e a defesa da ampliacdo do acesso, a legislacdo ndo prevé que
sejam destinados recursos voltados a assisténcia estudantil. Ainda que seja compreensivel que
a intencdo do legislador seja a de impedir que os recursos vinculados a educacdo sejam
direcionados para atividades assistenciais, & fundamental compreender os requisitos de
equidade que fundamentam a assisténcia estudantil e seu papel central na permanéncia do aluno

e reducdo da evasdo, especialmente na educacao superior.
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Neste sentido, nos anos 2000, outro evento crucial para a consolidacdo da
essencialidade da politica de assisténcia foi quando o Fonaprace protocolou no Palacio do
Planalto um documento intitulado “Assisténcia Estudantil: uma questio de investimento”, que
dissertou sobre a importancia da alocacdo de recursos destinados a assisténcia. Na ocasido, foi
entregue pelo FOrum Nacional de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis -
FONAPRACE, a primeira Pesquisa de Perfil Socioeconémico dos Estudantes de Graduacao
das Instituicbes Federais de Ensino Superior, com o propoésito de subsidiar a incorporacédo de
questionamentos especificos sobre assisténcia no Plano Nacional de Educacéo (PAE).

Toda essa evolucao histérica contribuiu para a construgdo do Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), estabelecido pela Portaria SESU/MEC n° 39/2007 e
regulamentado pelo Decreto n° 7.234, de 19 de junho de 2010, com objetivo de democratizacao
do ensino superior e reducdo das taxas de evasdo, além de minimizar os efeitos das
desigualdades sociais e regionais na permanéncia e conclusao da educacao superior e contribuir
para a promocdo da inclusdo social pela educacdo. Baseado no tripé educacional de ensino,
pesquisa e extensdo, o decreto também determinou que essas bases atuem de forma articulada
e que o programa fosse direcionado aos estudantes regularmente matriculados em cursos de

graduacéo presencial das instituicdes federais de ensino superior.

Mais recentemente, como apontado anteriormente, o Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) foi incorporado a Lei n° 14.914/2024, que instituiu a
Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), abrangendo outras iniciativas existentes
gue promovem a permanéncia no ensino. O programa passou a ser denominado pela sigla PAE
- Programa de Assisténcia Estudantil, enquanto a sigla PNAES passou a se referir ao conjunto
da politica. Adiante, essa nova institucionalidade como politica publica sera abordada, com o

intuito de esmiucar os programas englobados e suas especificidades.

2.3 Lei n° 14.914/2024: Instituida a Politica Nacional de Assisténcia
Estudantil

A Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) foi instituida pela Lei n°
14.914/2024, consolidando diversos programas e acgdes voltados para a ampliacdo das

condicdes de permanéncia de estudantes de baixa renda na educagdo superior, assim como na
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educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica publica federal, com o objetivo de garantir a
conclusdo dos respectivos cursos. Em comparacdo com o decreto anterior, essa legislacao traz
uma inovagao significativa ao incluir explicitamente ndo apenas o ingresso e a permanéncia,
mas também a concluséo dos cursos, reforcando o compromisso com a conclusdo da formacao

académica dos estudantes.

Dentre as iniciativas consolidadas, destaca-se a integracdo dos seguintes programas:
Programa de Assisténcia Estudantil (PAE), Programa de Bolsa Permanéncia (PBP), Programa
de Alimentacdo Saudavel na Educacdo Superior (PASES), Programa Estudantil de Moradia
(PEM), Programa Incluir de Acessibilidade na Educagdo (Incluir), Programa de Apoio ao
Transporte do Estudante (PATE), Programa de Permanéncia Parental na Educacdo
(PROPEPE), Programa de Acolhimento nas Bibliotecas (PAB), Programa de Atencdo a Saude
Mental dos Estudantes (PAS), Programa Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior
(PROMISAES), além de outras politicas sociais da Unido, com énfase nas de transferéncia de

renda.

Outro aspecto inovador trazido pela Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES) é a possibilidade de atendimento a estudantes matriculados em programas de
mestrado e doutorado da rede federal de educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica, bem
como das instituicGes publicas de ensino superior gratuitas dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, desde que haja disponibilidade orcamentaria e financeira, por meio de
convénios ou instrumentos similares. Essa previsdo representa um avanco importante ao
enfrentar um desafio recorrente no ambito da educacdo superior publica: o déficit de politicas
publicas especificas para estudantes da pos-graduacdo, cujas iniciativas ainda sdo, em grande
medida, pontuais e insuficientes (Aradjo, 2020). A seguir, passamos a discorrer brevemente

sobre cada um dos elementos da politica nacional.
2.4.1 Programa de Assisténcia Estudantil (PAE)

Como abordado anteriormente, o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE) passou a ser denominado Programa de Assisténcia Estudantil (PAE) ao ser
incorporado a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) instituida pela Lei n°
14.914/2024. Em linhas gerais, a esséncia do programa foi preservada, mantendo seu

compromisso com a promocéo de condi¢cdes de permanéncia no ensino superior. No entanto, €
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importante destacar que a consolidacdo dos diversos programas em uma politica Unica
representou um avanco significativo, especialmente ao introduzir inovagdes no que diz respeito

aos mecanismos de gestdo e a participacdo ativa dos estudantes.

A nova legislacdo estabeleceu, de forma inédita, a obrigatoriedade da participagéo
estudantil em todas as etapas do processo seletivo dos beneficiarios do PAE, bem como no
monitoramento continuo da execucédo das agOes (Britto, 2024). Essa inovagdo visa ndo apenas
garantir o direito ao acesso aos auxilios ofertados, mas tambeém estimular o engajamento das
entidades representativas do corpo discente, promovendo maior transparéncia, fortalecimento
do controle social e aprimoramento da efetividade das politicas publicas voltadas a

permanéncia estudantil.

Outro avanco relevante introduzido pela Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES) diz respeito a padronizacdo dos critérios de elegibilidade para acesso aos auxilios
estudantis. Anteriormente, a definicdo dos parametros e da metodologia de selecdo dos
estudantes beneficiarios ficava sob responsabilidade exclusiva das instituicdes de ensino, o que
resultava em uma consideravel heterogeneidade nos procedimentos adotados e, em muitos
casos, na auséncia de diretrizes claras e uniformes para a concessdo das a¢cdes de permanéncia
(Brasil, 2024). Com a instituicdo da politica nacional, houve a padronizacdo dos requisitos de
elegibilidade, de modo que o estudante interessado deve atender a pelo menos um dos critérios
estabelecidos em lei, 0 que representa um marco na organizacao e transparéncia da politica

publica voltada a permanéncia estudantil.

Nesse sentido, sdo considerados aptos a politica os estudantes que tenham cursado
integralmente a educacdo basica em instituicdes publicas, bem como aqueles oriundos da rede
privada, desde que comprovadamente tenham sido beneficiarios de bolsa integral. A norma
também contempla 0s que ingressaram no ensino superior por meio da Lei de Cotas (Lei n°
12.711/2012), os que pertencem a familias com renda per capita de até um salario minimo, 0s
estudantes com deficiéncia que necessitem de acompanhamento pedagdgico, aqueles
provenientes de entidades ou abrigos de acolhimento institucional ndo adotados em idade de
saida, os estudantes quilombolas, indigenas ou de comunidades tradicionais, bem como
estrangeiros em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica ou refugiados (Britto, 2023). Essa

definicdo objetiva promover maior equidade na distribuicdo dos recursos e garantir que os
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auxilios cheguem, prioritariamente, aos segmentos historicamente mais vulnerabilizados,
contribuindo para a reducédo das desigualdades no acesso, permanéncia e conclusao do ensino

superior e da educacao profissional e tecnoldgica.
2.4.2 Programa de Bolsa Permanéncia (PBP)

O Programa de Bolsa Permanéncia (PBP) foi criado pela Portaria n°® 389, de 9 de maio
de 2013, no &mbito do Ministério da Educacdo e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo. Esse programa dispde sobre a concessao de bolsas de permanéncia a estudantes de
graduacdo de instituicbes federais de ensino superior, com 0 objetivo de minorar as
desigualdades sociais e étnico-raciais, além de contribuir para a permanéncia de estudantes em
situacdo de vulnerabilidade socioeconbémica. O programa também visa ampliar a
democratizacdo do acesso ao ensino superior, reduzir os custos de manutengao de vagas ociosas
devido a evasdo estudantil e, em especial, viabilizar a permanéncia de estudantes indigenas e

quilombolas.

Com a incorporacdo desse programa a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES), o PBP passa a abranger, além do exposto anteriormente, 0s cursos presenciais de
educacdo profissional técnica de nivel médio das instituicGes da rede federal de educacdo
profissional, cientifica e tecnoldgica (Britto, 2023). A expansao também inclui a possibilidade
de que estudantes de programas presenciais de mestrado e doutorado possam ser contemplados
pelo auxilio, priorizando, no entanto, os estudantes que ndo recebem bolsas de estudos

concedidas por outros 6rgdos governamentais.

Ademais, o programa estabelece que poder&o ser contemplados estudantes com renda
familiar mensal per capita de até 1 (um) salario minimo. Anteriormente, a Portaria n® 389/2013
previa o limite de até 1,5 (um e meio) salario minimo. Essa mudanca, embora possa parecer
restringir o programa, tem como fundamento o esforco de direciona-lo para os alunos em
situacdo de maior vulnerabilidade. Por fim, o programa permite que estudantes indigenas e
quilombolas possam ultrapassar, se necessario, até 4 (quatro) semestres alem do tempo
regulamentar do curso de graduacdo em que estiverem matriculados, a fim de conclui-lo
(Brasil, 2024).
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2.4.3 Programa de Alimentacdo Saudavel na Educacao Superior (Pases)

O Programa de Alimentacdo Saudavel na Educacao Superior (Pases) tem o intuito de
promover a seguranca alimentar e nutricional aos estudantes regularmente matriculados em
cursos presenciais de graduacao e pos-graduacdo das instituicbes federais de ensino superior e
em cursos presenciais de educacéo profissional técnica de nivel médio das instituicdes da rede

federal de educacéo profissional, cientifica e tecnoldgica (Brasil, 2024).

O Pases adota uma abordagem abrangente ao considerar, na definicdo das ofertas de
alimentacdo, aspectos ambientais, culturais, econémicos, regionais e sociais. Essa perspectiva
permite que as acdes do programa sejam sensiveis as realidades locais e as especificidades de
cada comunidade académica. Além disso, o Pases tem como objetivo central garantir
mecanismos que assegurem sua exigibilidade nas instituicdes federais de ensino, de modo a
consolidar o direito de todos os estudantes ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, fortalecendo a permanéncia estudantil com dignidade e

equidade.

Concomitantemente, as acdes do Pases devem ser desenvolvidas em articulagdo com as
diretrizes do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan), instituido pela
Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006, e do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),
criado pela Lei n° 14.628, de 20 de julho de 2023. Essa articulacdo intersetorial visa fortalecer
a efetividade da politica ao integrar acdes de seguranca alimentar e nutricional com a
permanéncia estudantil, promovendo o acesso a uma alimentacdo adequada e de qualidade

enquanto direito fundamental.

Outrossim, a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) também contempla
um aspecto central do Programa de Alimentacdo Saudavel na Educacéo Superior (PASES), ao
prever a disponibilizacdo de espacos adequados para o consumo de alimentos, por meio da
existéncia dos Restaurantes Universitarios (RUs), que se configuram como equipamentos
essenciais para a permanéncia estudantil, especialmente daqueles em situacdo de
vulnerabilidade socioecondémica. A criagdo do primeiro RU remonta a década de 1960, na atual
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), como resultado de mobilizagdes estudantis
durante o governo de Getulio Vargas. Desde entdo, os RUs se consolidaram como espagos

estratégicos para a promocéo da seguranca alimentar e nutricional dos discentes.
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Atualmente, entre as 63 instituicdes federais de ensino superior, 59 mantém em
funcionamento restaurantes universitarios. No ambito das instituicbes estaduais, 29 das 46
também contam com essa estrutura, o que demonstra a ampla difusdo do modelo, embora ainda
haja lacunas que precisam ser enfrentadas para garantir cobertura plena e equitativa entre as
redes.” Todavia, apesar da relevancia dos Restaurantes Universitarios e do fato de beneficiarem
todos os estudantes das instituicdes de ensino, independentemente de terem ingressado por
meio da politica de cotas, ainda ndo ha obrigatoriedade legal que imponha as instituicdes de
ensino a adog@o ou manutencao desses equipamentos. Isso significa que, mesmo reconhecidos
como essenciais a permanéncia estudantil, algumas instituicdes podem ndo dispor desse

servigo, o que pode comprometer a efetividade do Programa de Alimentacdo Saudavel.

Embora o Pases seja uma formalizacdo e um direcionamento especifico para a
alimentacdo saudével no ensino superior em nivel nacional, diversas iniciativas anteriores ja
abordavam a questdo da assisténcia alimentar e, em alguns casos, promoviam acgdes de
alimentacdo saudavel de forma mais isolada, a exemplo de programas e editais de bolsas e
auxilios alimentacdo. Ainda assim, deve-se reconhecer que o Pases busca consolidar e ampliar
esses esforgos, integrando-os a uma politica nacional com diretrizes claras voltadas a promogao

da seguranca alimentar e nutricional dos estudantes.
2.4.4 Programa Estudantil de Moradia (PEM)

O Programa Estudantil de Moradia (PEM) tem como objetivo garantir moradia a
estudantes regularmente matriculados em cursos presenciais de graduacdo e pos-graduacéo,
tanto nas instituicdes federais de ensino superior quanto naquelas pertencentes a rede federal
de educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica (Brasil,2024). A iniciativa busca assegurar
condiges dignas de habitacdo a estudantes em situagéo de vulnerabilidade socioecondmica, de
modo a viabilizar sua permanéncia e conclusdo dos cursos. Ao ofertar moradia adequada, o
programa atua diretamente na prevencao da evasao escolar, promovendo a equidade no acesso

e na permanéncia no ensino superior publico.

De acordo com registros oficiais, as primeiras republicas estudantis no Brasil surgiram

em meados do século XIX, em Minas Gerais, destinadas a abrigar estudantes da entdo Escola

" Dados fornecidos pela presidente da UNE, Manuella Mirella, em entrevista concedida em 12 de marco de 2024.
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de Minas de Ouro Preto e da Escola de Farmacia, instituicbes que mais tarde dariam origem a
Universidade Federal de Ouro Preto. No entanto, € importante destacar que essas republicas
ndo configuravam uma politica publica de moradia estudantil gratuita, como propde atualmente
o PEM. Tratavam-se, na verdade, de residéncias alugadas a precos mais acessiveis e

compartilhadas entre os estudantes (Sayegh, 2009).

Ademais, ainda que, anteriormente ao Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE) e a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), ndo houvesse um
"Programa Estudantil de Moradia" formalizado em nivel nacional, outras iniciativas, como
casas do estudante e residéncias universitarias mantidas por algumas universidades federais, ja
apontavam para a necessidade de oferecer suporte habitacional aos estudantes universitarios

em situacdo de vulnerabilidade — o que veio a ser consolidado por meio da politica nacional.

Nesse sentido, um marco crucial na histéria da assisténcia estudantil foi a fundacéo da
Casa do Estudante do Brasil (CEB), no Rio de Janeiro, em 1930, apds intensa mobilizacdo do
movimento estudantil (Borges et al., 2022). Trata-se de uma das primeiras iniciativas
organizadas em nivel nacional com o objetivo de oferecer moradia e suporte a estudantes
universitarios. Ademais, como ja mencionado, foi na propria CEB, sete anos depois, que se deu
a fundacdo da Unido Nacional dos Estudantes (UNE), principal entidade representativa dos

universitarios no Brasil.
2.4.5 Programa Incluir de Acessibilidade na Educacéo (Incluir)

O Programa Incluir de Acessibilidade na Educacgéo, langcado em 2005 por meio de
edital, foi desenvolvido pela Secretaria de Educacéo Especial (SEESP/MEC) e pela Secretaria
de Ensino Superior (SESU/MEC). O primeiro edital foi publicado no mesmo ano, com o
objetivo de apoiar programas e projetos de instituicbes federais de ensino superior que

promovessem a inclusdo de pessoas com deficiéncia.

Com a incorporacdo do programa a Lei n® 14.914/2024, ha uma maior estruturacdo das
iniciativas apresentadas em editais, com énfase ndo apenas na selecdo de programas
relacionados a tematica, mas também na consolidacéo de nucleos de acessibilidade dentro das
instituicdes de ensino. Além disso, 0 programa agora inclui em seus objetivos o0 apoio

pedagdgico as pessoas com deficiéncia, a inclusdo do ensino de libras em todos os cursos de
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formacéo de professores, e a eliminacgdo de barreiras que dificultem o acesso a educacdo. Sua
meta é proporcionar condicdes adequadas de acesso e utilizacdo de todos os ambientes das

instituicdes de ensino (Brasil, 2024).
2.4.6 Programa de Apoio ao Transporte do Estudante (Pate)

Outro componente importante da Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES) é o Programa de Apoio ao Transporte do Estudante (Pate), que tem como finalidade
assegurar o oferecimento de transporte gratuito aos estudantes oriundos de regides onde ndo ha
oferta regular de transporte publico para o deslocamento até as instituicdes de ensino, a
exemplo de zonas rurais (Britto, 2023). Nesse contexto, 0 programa visa garantir 0 acesso
continuo as aulas e demais atividades académicas, contribuindo para o processo de
aprendizagem e permanéncia estudantil. Além disso, prevé a utilizacéo de veiculos adequados,
com prioridade para aqueles que promovam a transicdo energética, alinhando-se as diretrizes

de sustentabilidade e inovacéo tecnolodgica (Brasil, 2024).

Cabe salientar que o Programa de Apoio ao Transporte do Estudante (Pate) encontra
inspiracdo no Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), instituido pela
Lei n®10.880, de 9 de julho de 2004. O PNATE tem como objetivo oferecer transporte escolar
aos alunos da educacdo béasica publica residentes em areas rurais, por meio da concessao de
assisténcia financeira suplementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Nesse
sentido, 0 PNATE constitui uma importante referéncia para o desenvolvimento e a
consolidacdo do Pate, uma vez que ambos compartilham a finalidade de garantir o acesso a
educacdo por meio do transporte adequado, considerando as especificidades regionais e a

vulnerabilidade social dos estudantes beneficiados.
2.4.7 Programa de Permanéncia Parental na Educacao (Propepe)

Programa de Permanéncia Parental na Educacdo (Propepe), voltado especificamente
para estudantes que conciliam a vida académica com a maternidade ou paternidade. O Propepe
estabelece diretrizes para a criacdo de infraestruturas adequadas ao acolhimento das
necessidades materno e paterno-infantil, contemplando estudantes regularmente matriculados
em instituicdes federais de ensino superior e na rede federal de educag&o profissional, cientifica

e tecnoldgica, que possuam filhos com até seis anos de idade (Britto, 2023).
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Essa iniciativa ndo apenas reconhece os desafios enfrentados por maes e pais
estudantes, como também busca mitigar os obstaculos a permanéncia estudantil por meio da
criacdo de espacos infantis e do desenvolvimento de atividades ludico-pedagdgicas voltadas as
criangas. Tais atividades podem, inclusive, integrar praticas pedagogicas no &mbito da extensao

universitaria, promovendo uma abordagem que articula cuidado, educacéo e incluséo social.

Ainda que, anteriormente, ndo existisse um programa especifico formalizado por
legislacdo nacional voltado a parentalidade estudantil, diversas universidades federais, de
forma auténoma, ja vinham desenvolvendo iniciativas nesse sentido. Esses projetos buscavam
oferecer suporte a estudantes com filhos, reconhecendo as barreiras adicionais enfrentadas por

essa parcela da comunidade académica.

Tais iniciativas demonstram que a preocupacdo com o acolhimento e a permanéncia
de estudantes universitarios que exercem a parentalidade tem gradualmente conquistado espaco
nas politicas publicas e institucionais voltadas a assisténcia estudantil. Ao considerar as
especificidades desse grupo, que frequentemente enfrenta jornadas duplas ou triplas de
trabalho, estudo e cuidado, o reconhecimento da parentalidade como critério de vulnerabilidade
académica representa um avango na compreensao interseccional das desigualdades no ensino
superior. Ademais tal debate pode ser fortalecido ao constar como um programa especifico
dentro da politica nacional, visto que o Propepe, portanto, representa um avanco significativo
ao considerar a dimenséo da parentalidade como um fator que impacta diretamente o percurso
académico, contribuindo para a permanéncia e o éxito escolar dos estudantes com filhos

pequenos, especialmente as mulheres.
2.4.8 Programa de Acolhimento nas Bibliotecas (PAB)

O Programa de Acolhimento nas Bibliotecas (PAB) tem por objetivo assegurar
ambientes adequados ao estudo e a pesquisa académica, por meio do funcionamento
ininterrupto — durante as 24 (vinte e quatro) horas do dia — de salas de estudo e bibliotecas.
Esses espacos devem permitir 0 acesso a internet, a consulta bibliografica e a realizacdo de
atividades de pesquisa. A iniciativa busca, ainda, contribuir para a modernizacdo e ampliacdo
dos acervos das bibliotecas voltadas a educacdo superior, bem como para o aprimoramento
continuo dos servicos de informacéo oferecidos a comunidade académica, garantindo, assim,

0 acesso equitativo a recursos informacionais de qualidade (Brasil, 2024).
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2.4.9 Programa de Atencado a Saude Mental dos Estudantes (PAS)

O Programa de Atencdo a Saude Mental dos Estudantes (PAS) constitui uma das
inovacOes formalmente instituidas pela Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES),
voltando-se & promocdo de uma cultura de cuidado no ambiente académico. O programa tem
como finalidade acolher e acompanhar estudantes em sofrimento psiquico ou com transtornos
mentais, a0 mesmo tempo em que busca fomentar o debate institucional sobre saide mental
nas instituicdes federais de ensino (Brasil, 2024). Além disso, o PAS visa consolidar um
modelo de atencéo psicossocial pautado em préticas abertas e de base comunitaria, com énfase
na valorizacdo dos vinculos familiares e comunitarios, como forma de fortalecer as redes de

apoio e de garantir a permanéncia estudantil com dignidade.

A criacdo do PAS representa um progresso consideravel para a institucionalizacéao e
o financiamento de acfes voltadas a saide mental no contexto das instituicbes federais de
ensino. Além disso, permite que iniciativas similares, ja em andamento nas universidades e em
outros 6rgdos, possam continuar a ser desenvolvidas, refletindo a crescente preocupagéo com

0 bem-estar psicoldgico dos estudantes do ensino superior.

2.4.10 Projeto/Programa Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior

(Promisaes)

Instituido pelo Decreto n® 4.875, de 11 de novembro de 2003, e originalmente
denominado “Projeto Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior”, o programa — atualmente
incorporado a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) — tem como principal
objetivo fomentar a cooperacdo técnico-cientifica e cultural entre o Brasil e os paises com 0s
quais mantém acordos educacionais ou culturais, especialmente os do Sul Global, como os

paises africanos e latino-americanos (Brasil, 2024).

O programa tem dois objetivos centrais: a adocdo de medidas que viabilizem o
intercdmbio de estudantes nas instituicdes federais de ensino superior participantes do
Programa de Estudantes-Convénio de Graduacdo (PEC-G) e a oferta de auxilio financeiro a
alunos estrangeiros regularmente matriculados em cursos presenciais de graduacdo nas
instituicdes conveniadas (Brasil, 2024). Ao ser incorporado a Politica Nacional de Assisténcia

Estudantil (PNAES), ndo sofreu alteracGes significativas em sua estrutura, mas passou a ser
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denominado Programa Milton Santos, em substituicdo a antiga nomenclatura de “projeto”,

conforme estabelecido originalmente.

Diante da institucionalizacdo dessa série de programas na nova politica nacional,
voltamos nosso olhar para um de seus componentes principais, 0 PNAES/PAE, a partir da

perspectiva orcamentaria, na secao seguinte.

3.LUPA NO ORCAMENTO: UMA ANALISE
ORCAMENTARIA DO PNAES/PAE

Para esta primeira analise, o objetivo é compreender o panorama geral do PNAES/PAE
ao longo dos anos, desde sua instituicdo pela Portaria n® 39, de 12 de dezembro de 2007, com
foco nos recursos empenhados — isto é, 0s montantes reservados no orgamento para a
execucdo da politica — e nos recursos pagos no exercicio, ou seja, os valores efetivamente
desembolsados no respectivo ano. Ressalta-se, contudo, que os valores pagos aqui
considerados ndo incluem os Restos a Pagar, que correspondem a despesas empenhadas em um

exercicio e pagas em exercicios seguintes.

3.1 PNAES/PAE via sistemas orcamentarios: analise dos dados do
SIOP e SIGA Brasil (2008-2024)

Antes de se proceder a analise dos dados coletados referentes aos 16 anos de execucao
do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), posteriormente vinculado a
Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), faz-se necessario contextualizar o
cenario orcamentario anterior a sua instituicdo, bem como as limitaces enfrentadas na coleta

de dados histéricos do orcamento publico.

Inicialmente, destaca-se a dificuldade de acesso a informacdes sistematizadas relativas
ao periodo anterior ao programa, especialmente no que diz respeito a disponibilizacdo de dados
nos sistemas oficiais. No SIOP (Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento), foi possivel
obter informacGes sobre as acdes orcamentarias correspondentes a assisténcia estudantil entre

0s anos de 2000 e 2007, ou seja, periodo anterior ao programa. No entanto, no sistema SIGA
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Brasil, os dados s estdo disponiveis a partir de 2010, inviabilizando, por esse meio, a analise
das acdes anteriores a criacdo do PNAES/PAE. Essa limitacdo metodologica deve ser

considerada na interpretacdo dos dados e na comparacao entre os periodos analisados.

Nesse sentido, a anélise dos dados disponiveis no SIOP evidencia que, antes da
instituicdo do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), em 2007/2008, a
execucdo orcamentaria voltada a assisténcia estudantil ocorria de forma descentralizada e com
baixo nivel de detalhamento, concentrando-se especialmente na acdo 4002, entdo intitulada
“Assisténcia ao Educando do Ensino de Graduagao por Meio do Fornecimento de Refeigoes,
do Atendimento Meédico-Odontologico e da Oferta de Alojamento”. A tabela 1 abaixo
apresenta um recorte dos valores empenhados e pagos em exercicio referentes a acao

orcamentaria 4002 entre os anos 2000 e 2007.

Tabela 1 - Recorte dos valores empenhados e pagos - a¢do 4002 (2000-2007)8

1

Ano 9 Acdo @ Projeto de Lai DotacSo Inicial Empenhado Pago

Total 202.179.620 206.984.4010 188.100.656 164.907.341

4002 - Assiskéncia ao Educando do

2000 Ensino de Graduacao por Meio do 10.471.001 10.471.001 9.007.209 7.731.826
Formecimento de Refeictes. do A...
4002 - Assiskéncia ao Educando do

2001 Ensino de Graduacio por Meio do 10.644.507 10.602.811 B8.511.023 7.663.118
Formecimento de Refeictes. do A..

4002 - Assiskéncia ao Educando do

-k Ensino de Graduacao

12.013.119 12.063.119 10.711.796 9.995.062

4002 - Assiskéncia ao Educando do

Sl Ensino de Graduacao

15.356.891 20.556.891 20.185.361 14.546.417

2004 D e 24,534,368 24.524,368 22,587,283 21.006.998
Ensino de Graduacao

2005 D e 37310.135 37.310.135 31.591.794 27.466.645
Ensino de Graduacao

2006 D 39.096.714 38.743.181 38.614.454 34,292.285
Ensino de Graduacao

2007 D 52.712.895 52.712.895 45.891.127 42,204.959
Ensino de Graduacao

Fonte: Dados do SIOP, 2025.

8 para a analise apresentada nesta tabela, considera-se exclusivamente os valores destinados a A¢do Orgamentéaria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacdo Superior).
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Observa-se que entre os anos de 2000 e 2007, o montante total nominal pago por essa
acédo foi de R$164.907.341,00 — valor significativamente inferior aos recursos empenhados e

pagos apos a implementacdo do PNAES/PAE nesta acao.

Por sua vez, no que tange a agdo 2994 — atualmente compreendida como a assisténcia
estudantil voltada & Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica
(RFEPCT) —, observa-se que, anteriormente, ela era intitulada como “Assisténcia ao
Educando da Educacao Profissional por Meio do Fornecimento de Refei¢Ges, do Atendimento
Médico-Odontolégico e da Oferta de Alojamento” e, em outros momentos, como “Assisténcia

ao Educando da Educagao Profissional”.

Neste sentido, observa-se na tabela 2 abaixo, que apresenta um recorte dos valores
empenhados e pagos referentes a acdo orcamentaria 2994 entre os anos 2000 e 2007. O total
nominal pago por essa acao foi de R$ 52.459.920,00 — montante que se refere apenas ao valor
liquidado e pago dentro de cada exercicio fiscal. Esse valor € também significativamente
inferior aos recursos empenhados e pagos (na mesma base de célculo) apds a implementacdo
do PNAES/PAE na agéo 2994.
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Tabela 2 - Recorte dos valores empenhados e pagos - a¢do 2994 (2000-2007)°

___________

Ano O Acio @ Projeto de Lei Dotagio Inicial Empanhado

Total 65.462.070 65.842.521 58.607.646 52.459.92
2954 - Acsichéncia ao Educando da

2000 Educacio Profissionsl por Meio do 4.725.539 4,725,539 4.441.576 4,010,552
Formecimento de Refeicies. do A...
29%4 - Assisténda ao Educando da

2001  Educacio Profissional por Meio do 5.890.313 5870774 4,545,450 4,149,830
Formedmento de Refeictes. do A..
2954 - Assisténcia ao Educando da

2002 EyncSo Profissionsl £.541.243 5.641.243 4.003.545 3.729.502
2954 - Acsichéncia ao Educando da

2003 Eyacso profissionsl £.320.750 £.420.750 C.057.285 4,751,546

S = LEmERTITEIILETICOD 7.694.411 7.654.411 7.273.995 £.570.544
Educacdo Profissional

S =i LEEETEIILLETIID 9.268.433 5.568.433 8.861.862 7.560.330
Educacao Profissional

onoe 2224 - Assisténdia ao Educando da 12.145,907 12.145,907 10.799.529 9,270,566
Educacao Profissional

—r = iEemecmili=n 14775474 14,775,474 13.624.404 12.416.210
Educacao Profissional

Fonte: Dados do SIOP, 2025.

Cabe destacar que a criacdo formal da RFEPCT se deu apenas com a promulgacédo da
Lei n®11.892, de 29 de dezembro de 2008. Assim, ndo é possivel afirmar com seguranca que,
antes da criacdo da Rede, a assisténcia prevista nesta acdo era destinada aos estudantes do
ensino superior vinculados a essas instituiches. Essa auséncia de clareza compromete a
afirmacdo de que tanto as universidades federais quanto as instituicdes da rede tecnoldgica
eram contempladas de forma equitativa pela acdo 4002, embora também ndo permita descarta-
la completamente. Ademais, ndo se pode afirmar que se tratava de acGes separadas, voltadas a
publicos distintos. De todo modo, essa indefinicdo contribui para tornar nebulosa qualquer
tentativa de interpretacdo mais precisa quanto a abrangéncia institucional das acdes de

assisténcia estudantil anteriores a implementacdo do PNAES/PAE.

Ademais, no que tange as demais iniciativas que hoje integram o escopo do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) — atualmente denominado Programa de

Assisténcia Estudantil (PAE) e vinculado a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil

% para a analise apresentada nesta tabela, considera-se exclusivamente os valores destinados a A¢do Orgamentéaria
2994 (Assisténcia aos Estudantes das InstituicGes Federais de Educagdo Profissional e Tecnoldgica).
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(PNAES) —, observa-se que, embora tenha havido um leve crescimento no volume de
pagamentos ao longo do periodo anterior a sua institucionalizacdo, ha uma notavel auséncia de
detalhamento dos planos orcamentarios quanto as modalidades especificas da assisténcia

ofertada,como alimentac¢éo, moradia ou transporte.

Esses elementos indicam que, antes do PNAES/PAE, ndo havia uma politica publica
estruturada e abrangente voltada a permanéncia estudantil, tampouco um marco normativo que
garantisse a execucao or¢camentaria com foco nas multiplas dimensdes da assisténcia. A criacdo
do programa, portanto, representou um avango significativo ao sistematizar, ampliar e dar
visibilidade as acdes de apoio aos estudantes, consolidando o compromisso do Estado com o

direito a educacdo e a permanéncia nas instituicdes federais.

Retomando a anélise dos dados, apds a instituicdo do PNAES/PAE, cabe salientar que,
nesta etapa inicial, foram considerados os valores nominais do orcamento — isto €&, 0s
montantes empenhados e pagos do exercicio vigente analisado, conforme registrados em cada
exercicio financeiro, sem aplicacdo de correcdo monetéria. A anélise por valores nominais
permite reconstituir a trajetéria histérica da execucdo orcamentéria tal como formalmente
registrada nas bases oficiais, favorecendo a identificacdo de tendéncias, variacfes interanuais
e padrdes de investimento desde a criacdo do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE).

Ressalte-se, contudo, que embora os valores nominais sejam Uteis para uma leitura
descritiva inicial da execu¢do orcamentaria, a analise com base em valores reais — obtidos
mediante correcdo monetaria pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
— sera igualmente realizada no presente estudo. Tal abordagem visa avaliar a efetiva
capacidade de financiamento do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE)
ao longo do tempo, eliminando os efeitos inflacionarios e permitindo comparagdes mais

precisas do poder de compra do orcamento em diferentes periodos.

Comi isso, foi realizado um comparativo entre os valores nominais e reais, visando aferir
se houve manutencéo ou retragdo no valor real dos recursos alocados, bem como compreender
os impactos de politicas macroeconémicas sobre a efetividade econdmica do programa,

conferindo maior acuracia as conclusdes da pesquisa.
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No que tange a andlise dos dados, a partir das informacdes extraidas do Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), foi possivel realizar um exame mais
aprofundado sobre os valores orcamentarios liquidados e pagos no proprio exercicio no &mbito
do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAES). Ressalte-se que o referido
programa encontra-se contemplado em duas a¢des orcamentarias especificas no sistema: a acao
2994, intitulada “Assisténcia aos Estudantes das Instituicdes Federais de Educacao Profissional
e Tecnoldgica”, e a agdo 4002, designada como “Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior”.
A identificacdo dessas agdes possibilitou o recorte analitico necessario para a sistematizacéao e
avaliacdo dos dados, permitindo uma abordagem segmentada e aderente a estrutura

orcamentaria vigente.

Destaca-se que a acdo orcamentaria 2994 refere-se a Rede Federal de Educacdo
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (RFEPCT), atualmente composta por 685 instituigdes®
de ensino, englobando os Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IFs), 0s
Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (Cefets), a Universidade Tecnoldgica Federal do
Parana (UTFPR), o Colégio Pedro I1, além de outras escolas técnicas vinculadas. Dessa forma,
0s recursos alocados nessa acéo destinam-se, especificamente, ao atendimento dos estudantes
matriculados nessas instituicdes. Por sua vez, a acao 4002 tem como publico-alvo os discentes

das universidades federais.

Diante disso, a analise do orcamento do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES/PAE) foi conduzida inicialmente de maneira agregada, considerando o periodo de
2008 a 2024. O objetivo foi compreender o cenéario global dos recursos alocados para o
programa, levando em conta tanto a acdo 2994, voltada para a Rede Federal de Educacao
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica, quanto a acdo 4002, direcionada aos estudantes das
universidades federais. Essa abordagem permitiu uma visdo abrangente e integrada das
despesas orcamentarias, facilitando a analise das flutuacdes e tendéncias no financiamento da

assisténcia estudantil no Brasil ao longo dos anos.

Como demonstrado na tabela 3 abaixo, a partir dos dados obtidos para ambas as a¢des
(4002 e 2994, ver Apéndice D) ao longo dos 16 anos de execucdo do Programa Nacional de

10 Dado de 2024, de acordo com o site do Ministério da Educacéo, disponivel em: https://www.gov.br/mec/pt-
br/assuntos/ept/rede-federal
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Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), observa-se que, foi empenhado, de forma nominal, o
montante total de R$ 18.552.964.961,00, com um total de R$ 15.069.740.834,00 pagos, 0 que
representa aproximadamente 81% do valor inicialmente empenhado. Quando corrigidos pelo
IPCA, os valores empenhados chegam a R$27.628.927.596,00, e o valor pago corresponde a
R$22.214.356.491,00, o que significa cerca de 80,4% do total empenhado em termos reais.

Tabela 3 - Comparativo entre valores totais empenhados e pagos - 2008 a 20241!

Total empenhado
(Nominal) - 2008 a
2024

Total empenhado | Total pago (Nominal) - Total Pago
(Corrigido - IPCA) 2008 a 2024 (Corrigido - IPCA)

R$ 18 552 964 961 R$ 27 628 927 596 R$ 15 069 740 834 R$ 22 214 356 491

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do SIOP, 2025.

Entre 2008 e 2016, 0 PNAES/PAE experimentou um ciclo de expanséo significativa
nos recursos destinados, no que tange seu valor nominal, culminando em 2016 com o empenho
de cerca de R$ 1,4 bilhGes e o pagamento de mais de R$ 1,15 bilhdes, o que resultou em uma

execucao orgamentaria de aproximadamente 84%.

Neste sentido, observa-se uma trajetoria continua de crescimento tanto nos montantes
empenhados quanto nos valores pagos (referentes ao exercicio fiscal) no ambito do
PNAES/PAE. Esse movimento ascendente revela uma ampliacdo progressiva dos
investimentos publicos destinados a permanéncia estudantil, sugerindo o fortalecimento
institucional do programa ao longo dos primeiros anos de sua implementacdo. Ao analisar o
periodo de 2016 a 2019, nota-se um crescimento modesto tanto no montante nominal
empenhado quanto no valor efetivamente quitado no ano de referéncia ao programa. Em termos
nominais, o empenho passou de R$ 1.372.543.300,00 em 2016 para R$ 1.540.102.695,00 em
2019, enquanto os pagamentos (sem considerar Restos a Pagar) aumentaram de R$
1.150.288.465,00 para R$ 1.258.993.649,00 no mesmo intervalo, conforme mostra o grafico 1

a seqguir.

1 para a analise apresentada nesta tabela, considera-se o0 somatério dos valores destinados & A¢do Orgamentéria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacéo Superior) e a A¢do Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes
das InstituicGes Federais de Educacdo Profissional e Tecnologica).
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Gréfico 1 - Orcamento nominal PNAES/PAE - 2008 a 202412

Orcamento do PNAES - 2008 a 2024 (valor nominal)

Orgamento total do programa (Agdo 2994 e Agdo 4002)
0 Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado [l Pago == Linha de tendéncia para Pago

2000 000 000 -

1500 000 000

1000 000 000 +

Valor (em RS)

500 000 000 -

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Ano

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do SIOP e Siga Brasil, 2025.

Por sua vez, no que tange a analise dos valores reais, ainda que seja possivel observar
um comportamento ascendente semelhante ao dos valores nominais no periodo de 2008 a 2016,
ndo é possivel afirmar que se manteve o mesmo valor aquisitivo ao longo do tempo. Visto que
ao aplicar a correcdo pelo IPCA, verifica-se um movimento inverso: o valor real empenhado
caiu de R$ 2.165.019.543,00 em 2016 para R$ 2.139.826.612,00 em 2019, e 0s pagamentos
corrigidos  diminuiram de R$ 1.814.439.666,00 para R$ 1.749.252.256,00.
Complementarmente, ao corrigir os montantes pagos dentro do exercicio pelo IPCA, observa-
se uma reducéo real de aproximadamente 3,59% no orgcamento executado para 0 programa,

evidenciando a perda do poder de compra mesmo diante de um aumento nominal.

Esse descompasso indica uma reducdo do poder de compra dos recursos alocados,
revelando que, embora 0 orcamento nominal tenha aumentado, seu valor efetivo foi corroido

pela inflacdo. Tal cenario representa um enfraquecimento da capacidade do programa em

12 para a anlise apresentada neste gréafico, considera-se o somatorio dos valores destinados a A¢do Orcamentaria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacéo Superior) e a A¢do Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes
das InstituicGes Federais de Educacdo Profissional e Tecnologica).
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manter 0 mesmo nivel de atendimento e suporte aos estudantes, especialmente diante do
crescimento da demanda e da complexidade das necessidades estudantis nas instituicoes

federais. O grafico 2 abaixo apresenta os valores reais corrigidos pelo IPCA (ano base 2025).

Gréfico 2 - Orcamento real PNAES/PAE - 2008 a 2024

Orcamento do PNAES - corrigido pelo IPCA - 2008 a 2024

B Valor empenhado (Corrigido - IPCA) == Linha de tendéncia para Empenhado (IPCA)
Valor pago (Corrigido - [IPCA) == Linha de tendéncia para Valor pago (Corrigido - IPCA)

2500 000 000

2000 000 000

1 500 000 000 —

1000 000 000 —

Valor (em RS)

500 000 000

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Ano

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do SIOP e Siga Brasil, 2025.

O comparativo entre os valores nominais e reais, conforme tabela 4 abaixo, evidencia
que, embora o valor nominal do empenho e do pagamento tenha mostrado um crescimento
significativo ao longo dos anos, a correcdo pelo IPCA revela uma reducdo no poder de compra,
que reflete as limitacGes orcamentarias do programa e o impacto das flutuagdes econdmicas ao
longo do tempo. A diferenca de percentual entre os valores nominal e real, tanto no empenho
guanto no pagamento, também aponta para um aumento das dificuldades em manter a
efetividade da assisténcia estudantil frente ao cenario inflacionario, o que ressalta a necessidade

de revisdes periddicas nas politicas de financiamento do programa.

13 para a analise apresentada neste gréfico, considera-se o somatério dos valores destinados & A¢do Or¢amentaria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacéo Superior) e a A¢do Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes
das InstituicGes Federais de Educacdo Profissional e Tecnologica).
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Tabela 4 — Valores empenhados e pagos nas A¢des Orcamentarias 4002 e 2994 (valores
em reais atualizados pelo IPCA - Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo)*4

em;)r;rtlz:\L 4o Valor_ e_mpenhado Tgtal pago Vglpr pago
Ano . Corrigido - IPCA | (Nominal) - 2008 a | Corrigido - IPCA
(Nominal) - 2008 (R$) 2024 (R9) (R9)
a 2024 (R$)
2008 156 657 227 406 437 561 75753 929 196 538 918
2009 225 759 088 553 086 020 144 747 847 354 617 002
2010 345 981 052 812 594 372 237 093 567 556 853 901
2011 536 589 352 1189944 147 394 433 870 874 699 196
2012 669 754 209 1394 602 280 507 117 041 1 055 949 438
2013 874 438 543 1720 340 367 694 662 261 1 366 654 683
2014 1043 447 100 1938289114 880 164 872 1634 978 896
2015 1216 864 797 2124 261 628 980 619 515 1711851977
2016 1372543 300 2 165019 543 1150 288 465 1814 439 666
2017 1387 075705 2 058 465 178 1168 388 598 1733926 443
2018 1411113579 2034 131 288 1192 847 866 1719 499 551
2019 1540 102 695 2139 826 612 1258 993 649 1749 252 256
2020 1475 137 454 1964 877 357 1157 600 068 1541918 793
2021 1 265 540 206 1612 796 247 991 688 027 1263 800 803
2022 1512 091 905 1750 863 290 1239512 321 1435241213
2023 1673877018 1832116 044 1446 122 459 1582 830 836
2024 1845991 731 1931 276 549 1549 706 479 1621 302 918
Totais (R$) | 18 552 964 961 27 628 927 596 15 069 740 834 22 214 356 491

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do SIOP e IBGE, 2025.

Outro aspecto relevante evidenciado pela tabela acima, refere-se a retracdo dos recursos

alocados ao Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) nos anos de 2020 e

2021. Em 2021, o valor nominal pago ao programa foi de aproximadamente R$991.688.027,00,

valor préximo ao registrado em 2015, quando foram pagos cerca de R$980.610.544,00. Esse

movimento de retracdo, contudo, ndo pode ser analisado isoladamente, uma vez que se insere

no contexto da pandemia de Covid-19, que impactou profundamente o funcionamento das

instituicGes de ensino superior, bem como diversos setores sociais e econémicos do pais.

Embora a suspensdo das atividades presenciais tenha reduzido, a primeira vista, a

demanda por determinados tipos de assisténcia — como moradia estudantil ou acesso ao

14 para a analise apresentada nesta tabela, considera-se o0 somatério dos valores destinados & A¢do Orgamentéria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacéo Superior) e a A¢do Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes
das InstituicGes Federais de Educacdo Profissional e Tecnologica).
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Restaurante Universitario — o cenario pandémico revelou e acentuou vulnerabilidades pre-
existentes entre os estudantes de baixa renda, especialmente no que se refere a manutencéo das
condigBes minimas para a continuidade dos estudos em formato remoto. A falta de acesso a
internet de qualidade, de equipamentos tecnoldgicos adequados, e a impossibilidade de
trabalhar ou manter fontes de renda foram obstaculos significativos enfrentados por parte
expressiva do corpo discente, conforme apontado por estudos como o de Santos et al. (2021).
Além disso, a inseguranca alimentar tornou-se um problema ainda mais sensivel para os
estudantes que dependiam da oferta de refeicbes nos campi universitarios. Diante disso, a
reducdo de investimentos em assisténcia estudantil no periodo da pandemia ndo apenas
comprometeu a efetividade das agdes voltadas a permanéncia, como também aprofundou
desigualdades sociais ja presentes no acesso e na trajetoria académica de estudantes

economicamente vulneraveis.

No que tange aos valores empenhados, agregando as acgdes, observa-se uma reducao
significativa no periodo: em termos nominais, o montante empenhado caiu de R$
1.540.102.695,00 em 2019 para R$ 1.265.540.206,00 em 2021, representando uma queda de
R$ 274.562.489,00, ou aproximadamente 17,82%. Ja os valores pagos sofreram uma reducdo
nominal de R$1.258.993.649,00 em 2019 para R$991.688.027,00 em 2021 — uma diferenca
de R$267.305.622,00, correspondente a cerca de 21,23%.

Tabela 5 - Comparativo entre valores totais empenhados e pagos em reais ao
PNAES/PAE entre 2019 e 2022 (Acdes 4002 e 2994 agregadas)®®

00100.124140/2025-19

Total empenhado valor e”Tp? nhado Total pago Valor. pago
Ano (Nominal) (Corrigido - (Nominal) (Corrigido -
IPCA) IPCA)
2019 1540 102 695 2 139 826 612 1258 993 649 1749 252 256
2020 1475 137 454 1964 877 357 1157 600 068 1541918 793
2021 1 265 540 206 1612 796 247 991 688 027 1263 800 803
2022 1512 091 905 1750 863 290 1239512 321 1435 241 213

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do SIOP, 2025.

Quando corrigidos pelo IPCA, os dados revelam um cenario ainda mais critico: o valor

real pago ao programa caiu de R$ 1.749.252.256,00 em 2019 para R$ 1.263.800.803,00 em

15 para a analise apresentada nesta tabela, considera-se o0 somatério dos valores destinados & A¢do Orgamentéria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacéo Superior) e a A¢do Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes
das InstituicGes Federais de Educacdo Profissional e Tecnologica).
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2021, o que representa uma perda de R$ 485.451.453,00, ou 27,75%. Como demonstra o
grafico 3 abaixo, ao observar a correcdo do empenho para valores reais, 0 montante de 2021
alcanca R$1.612.796.247,00, revelando também perda no poder de compra. Esses dados
demonstram ndo apenas a diminuicdo dos repasses nominais, mas a intensa eroséo do poder
aquisitivo dos recursos destinados ao programa, comprometendo sua capacidade de garantir
assisténcia plena aos estudantes em um dos momentos mais desafiadores para a educacgédo

publica superior no pais de crise sanitaria.

Gréfico 3 - Valores totais empenhados e pagos ao PNAES/PAE entre 2019 a 202216

Comparativo dos valores empenhados e pagos das Acoes 4002 e 2994

Comparativo - Nominal X Real

[ Total empenhado (Nominal) [l Valor empenhado (Corrigido - [PCA) Total pago (Nominal) [l Valor pago (Corrigido - IPCA)
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do SIOP, 2025.

De acordo com o Relatorio de Pesquisa: “Resposta Educacional a Pandemia de Covid-
19 no Brasil — Educagéo Superior — 2020, realizado pelo Instituto Nacional de Estudos ¢
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), com a participacdo de todas as 2.457
instituicdes de ensino superior brasileiras (publicas e privadas), o impacto da pandemia nas
instituicOes publicas de ensino superior resultou em ajustes nas datas de término do ano letivo
em 74,3% das instituicbes (226 instituicdes) e na suspensdo das aulas presenciais na rede

federal em 94,1% das instituices. Além disso, segundo os relatorios de Sinopses dos Dados

16 para a analise apresentada neste gréfico, considera-se o somatério dos valores destinados & A¢do Or¢amentaria
4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacéo Superior) e a A¢do Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes
das InstituicGes Federais de Educacdo Profissional e Tecnologica).
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do Censo da Educacdo Superior do Ministério da Educacéo, a taxa de evasdo nas instituicoes

publicas de ensino superior aumentou de 16,4% para 21,8% em 2020.

Neste cenario macro, é importante destacar alguns aspectos que, a primeira vista,
podem passar despercebidos, mas que sdo essenciais para embasar a anélise do or¢camento
destinado ao Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE). O primeiro ponto
de destaque € o contexto politico conturbado no setor educacional, que antecedeu a estagnacao
orcamentaria e foi marcado por diversas mobilizacGes estudantis, tanto secundaristas quanto
universitarias, além da greve dos docentes de instituigdes federais de ensino ocorridas entre
2015 e 2016.

Tal cenério, que inicialmente comecou em S&o Paulo, com a reivindicacdo dos
estudantes por melhorias da alimentacdo oferecida pelas Escolas Técnicas Estaduais (Etecs),
rapidamente se espalhou por todo o pais. Essas mobilizaces se posicionaram contrariamente
a PEC do Teto de Gastos, a Medida Provisdria 746/2016, que tratava da reforma do Ensino
Médio, e ao Projeto de Lei do Senado (PLS) 193/2016%8, que discutia o Programa Escola sem
Partido. Paralelamente, o cenério politico estava extremamente fragilizado em razdo do
impeachment da Presidente Dilma Rousseff, que culminou no impedimento de seu mandato e

na posse do Presidente Michel Temer.

Embora ndo se possa estabelecer uma correlacdo direta de causa e efeito, é impossivel
ignorar o impacto do movimento denominado “Primavera Secundarista”, que mobilizou
ocupagdes em 22 estados, em mais de 1.000 escolas e 80 universidades (Ribeiro; Pulino, 2019).
Esse contexto de tensdo politica e protestos estudantis certamente influenciou a percepcéao
publica sobre as politicas educacionais e pode ter contribuido para os ajustes no orcamento do
PNAES/PAE, refletindo um ambiente de instabilidade e reavaliagdo das prioridades

governamentais no setor da educacéo.

17 A MPV instituia a Politica de Fomento & Implementacao de Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral, altera
a Lei n°9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, e a Lei n°
11.494 de 20 de junho 2007, que regulamenta o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo, e da outras providéncias.

18 0 PLS incluia entre as diretrizes e bases da educacdo nacional, de que trata a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, o "Programa Escola sem Partido".
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Outra consideracdo importante a ser abordada refere-se ao constante enfrentamento as
instituicbes de ensino superior durante o governo de Jair Bolsonaro, que as retratou como
“espagos de politicagem, ideologizagdo, balburdia e cracolandia”, além de afirmar que “a
universidade ndo seria para todos” (Pereira; Zaidan; Galvao, 2022). Durante seu mandato, o
governo também foi o que mais promoveu trocas de ministros a frente do Ministério da
Educacdo desde a redemocratizagcdo, com quatro ministros em sua pasta, 0 que representou

uma substituicéo a cada 296 dias.

Nesse contexto, o Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc) apontou que, em 2021,
0 gasto publico com educacdo atingiu o menor patamar desde 2012. Além disso, houve o
bloqueio recorrente de recursos destinados as universidades e aos institutos federais, somando
mais de R$3 bilhdes.

Além disso, o contexto de crescente polarizacdo politica, com movimentos estudantis e
docentes cada vez mais em confronto com o governo, pode ter contribuido para uma
instabilidade que, por sua vez, impactou a execucdo orcamentaria do PNAES/PAE. Durante
esse periodo, a capacidade do governo de alocar adequadamente os recursos financeiros para
garantir o funcionamento pleno do programa foi severamente comprometida, resultando em
uma gestdo orcamentaria mais voltada para o corte de gastos do que para a expansdo das
politicas publicas de assisténcia. Diante desse cendrio, ndo é surpreendente que a execucao
orcamentaria do programa tenha se mantido aquém das expectativas durante esse periodo, com
um ciclo de limitacGes orcamentarias, afetando o financiamento de um programa crucial para

a inclusdo e permanéncia dos estudantes em universidades publicas e institutos federais.

Seguindo na anélise dos dados, ao explorar os montantes nominais isolados de cada
uma das ac¢des, como demonstrado no gréfico abaixo, tém-se que na agdo 4002 — voltada para
a assisténcia estudantil em sentido amplo — contou com um total empenhado de R$
12.844.785.374,00, dos quais foram pagos R$ 10.470.601.067,00, correspondendo a
aproximadamente 81,5% do valor inicialmente autorizado. Destaca-se, desde ja, que a A¢do
4002 apresentou uma linha de tendéncia relativamente constante, com flutua¢des pontuais entre
os valores empenhados e os efetivamente pagos no exercicio fiscal, conforme demonstra o

gréafico 4 a seguir.
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Gréfico 4 - Orcamento nominal PNAES/PAE (acdo 4002) - 2008 a 2024%°
Orcamento do PNAES - Aciio 4002 - 2008 a 2024

4002 - Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior
B Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado Pago == Linha de tendéncia para Pago
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Fonte: Elaboracédo propria, com base nos dados do SIOP, 2025.

Em linhas gerais, analisando a A¢éo 4002, € possivel observar no grafico 5 abaixo que
em termos nominais, houve um crescimento continuo e significativo no valor empenhado ao
longo dos anos. Em 2008, o valor empenhado foi de R$141.013.037, e, até 2024, esse valor
alcangou R$1.247.437.147, o que representa um aumento consideravel no montante alocado
para a acdo. Contudo, ao se corrigir os valores pelo IPCA, a magnitude desse crescimento
diminui substancialmente. Por exemplo, em 2010, o empenhado nominal foi de
R$307.450.212, enquanto o valor corrigido pelo IPCA alcangou R$722.098.248. O aumento
nominal foi de mais de 2 vezes em relacdo ao ano anterior, mas, ao se ajustar pela inflacédo, o

crescimento real foi de apenas 1,4 vezes.

19 para a andlise apresentada neste grafico, considera-se exclusivamente os valores destinados a Acdo
Orcamentaria 4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacédo Superior).
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Gréfico 5 - Empenho nominal e real do PNAES/PAE (Acéo 4002) - 2008 a 20242°

Comparativo dos valores empenhados na Acao 4002 - 2008 a 2024
Comparativo - Nominal X Real
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do SIGA BRASIL, 2025.

Neste sentido, em valores reais, a acdo 4002 teve R$ 19.407.119.837,00 empenhados
e R$ 15.603.629.944,00 efetivamente pagos, 0 que mantém a proporcao de execucdo em torno
de 80%, mas demonstra que o volume financeiro ajustado ao custo de vida foi

significativamente maior do que indicam os dados nominais.

Ademais, no caso da acdo 4002, os dados corrigidos pelo IPCA revelam que 2016 foi
0 ano com maior volume de empenhos, totalizando R$1,5 bilh&o. A partir deste ano, observou-
se uma tendéncia de queda, com o ponto mais critico em 2021, quando o valor empenhado real
foi de R$1,07 bilhdo — uma redugdo de aproximadamente 28,5% em relacdo a 2016. A partir
de 2021, ha uma recuperacéao gradual nos valores, que atingem R$1,3 bilhdo em 2024, embora

ainda abaixo do pico de 2016.

20 para a andlise apresentada neste grafico, considera-se exclusivamente os valores destinados a Acdo
Orcamentaria 4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacédo Superior).
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Gréfico 6 - Pagamento nominal e real do PNAES/PAE (Acéo 4002) - 2008 a 20242!

Comparativo dos valores pagos na Aciao 4002 - 2008 a 2024
Comparativo - Nominal X Real
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do SIGA BRASIL, 2025

Por sua vez, conforme grafico 6 acima, ao analisar os valores pagos (referentes ao
exercicio fiscal), corrigidos pela inflacdo, 0 maior montante foi registrado em 2016, com cerca
de R$1,2 bilhdo. Todavia, a partir desse periodo, 0s anos seguintes apresentaram oscilacdes,
com os pagamentos (efetivados no ano corrente) mais préximos ocorrendo em 2017 e 2019,
ambos na casa de R$1,2 bilhdo. Destaca-se que nos anos subsequentes houve uma tendéncia
de queda nos valores pagos (sem inclusdo de Restos a Pagar), registrando as maiores reducdes
em 2021 e 2022, com repasses reais de R$850,6 milhdes e R$947,5 milhdes, respectivamente.
Em 2023 e 2024, observou-se uma leve retomada nos pagamentos (dentro do exercicio),
passando de R$1,03 bilhdo para R$1,1 bilhdo — um crescimento de 7,6% entre os dois anos,

embora ainda aguém dos patamares anteriores.

Na acdo 2994 — que compreende os recursos voltados a RFEPCT — foram
empenhados nominalmente R$ 5.708.179.588,00 e pagos R$ 4.599.139.767,00, o que equivale
a cerca de 80,5% da dotacdo empenhada. O gréafico 7 a seguir ilustra a situacdo descrita.

21 para a andlise apresentada neste grafico, considera-se exclusivamente os valores destinados a Acdo
Orcamentaria 4002 (Assisténcia ao Estudante de Educacédo Superior).
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Gréfico 7 - Orcamento nominal PNAES/PAE (acdo 2994) - 2008 a 202422
Orcamento do PNAES - Aciio 2994 - 2008 a 2024

2994 - Assisténcia aos Estudantes das Institui¢des Federais de Educagio Profissional e Tecnologica
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Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados do SIOP, 2025.

Outrossim, € possivel observar que nos primeiros anos (2008 a 2010) da Ac¢éo 2994, os
valores empenhados e pagos no proprio exercicio fiscal eram bastante préximos — com
diferenca variando entre 2 e 8 milhGes de reais —, 0 que indica uma execucao orcamentaria
relativamente mais eficiente nesse periodo. Contudo, com o passar do tempo, essa relacao
passou a apresentar maior oscilacdo, revelando diferencas mais expressivas entre 0 montante

empenhado e o efetivamente quitado no ano de referéncia.

00100.124140/2025-19

22 para a analise apresentada neste grafico, considera-se exclusivamente os valores destinados a Acéo
Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes das Instituicdes Federais de Educagdo Profissional e

Tecnologica).
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Gréfico 8 - Empenho nominal e real do PNAES/PAE (Acéo 2994) - 2008 a 202423
Comparativo dos valores empenhados na Acao 2994 - 2008 a 2024

Comparativo - Nominal X Real
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados do SIGA BRASIL, 2025

Percebe-se, que de maneira similar, assim como na Ac¢do 4002, na Agdo 2994 também
se observa um crescimento nominal significativo ao longo dos anos, como demonstrado no
grafico 8 acima, mas a correcdo pelos indices de inflacdo altera substancialmente a
interpretacdo desses nimeros. Em aspectos gerais, ao analisar os valores corrigidos revela-se
um total empenhado de R$ 8.221.807.760,00 e R$ 6.610.726.547,00 pagos, reafirmando a
tendéncia de execucédo abaixo do total autorizado, mas ainda assim mantendo cerca de 80,4%
da dotacdo orcamentéria.

Outrossim, na acdo 2994, a maior alocacao real de empenhos ocorreu em 2019, com
R$676,7 milhdes. Desde entdo, houve oscilagcdes para mais e para menos, sendo 2023 0 ano
mais proximo do pico, com R$645,7 milhdes. Em 2024, entretanto, verifica-se novo
decréscimo, com o0s empenhos caindo para R$626,2 milhdes — uma reducdo de

aproximadamente 3% em relagcdo ao ano anterior.

23 para a analise apresentada neste grafico, considera-se exclusivamente os valores destinados a Acéo
Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes das Instituicdes Federais de Educagdo Profissional e
Tecnologica).
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Grafico 9 - Pagamento nominal e real do PNAES/PAE (Acéo 2994) - 2008 a 2024 *

Comparativo dos valores pagos na Aciao 2994 - 2008 a 2024
Comparativo - Nominal X Real
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Fonte: Elaboracdo préopria, com base nos dados do SIGA BRASIL, 2025

De forma analoga, como demonstrado no grafico 9 acima, os pagamentos (do exercicio
fiscal) também apresentam uma discrepancia significativa entre os valores nominais e reais.
Em 2016, o valor pago nominalmente no ano corrente foi de R$340.184.597, e o valor corrigido
pelo IPCA foi de R$536.599.683, 0 que implica em uma variacao real de 1,2 vezes, enquanto
0 aumento nominal foi de aproximadamente 1,4 vezes. Além disso, no que se refere aos valores
efetivamente quitados no exercicio na acdo 2994, o maior montante, corrigido pelo IPCA, foi
registrado em 2024, com R$552,7 milhdes. Embora a trajetéria desde 2016 tenha sido marcada
por flutuacOes, observa-se uma tendéncia de crescimento gradual. No entanto, a0 comparar
2024 com o ano anterior, hd uma pequena retracdo: os pagamentos cairam de R$544 milhGes

em 2023 para R$512,8 milhdes em 2024, o que representa uma diminuicdo de 5,7%.

Por fim, outro recorte realizado nesta pesquisa refere-se a andlise das emendas
parlamentares destinadas ao Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) entre
os anos de 2015 e 2024, conforme dados obtidos no Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP). A escolha desse periodo se justifica pela promulgacdo da Emenda
Constitucional n°® 86/2015, que instituiu 0 chamado Orgamento Impositivo, obrigando a

execucao de emendas parlamentares individuais até o limite de 1,2% da receita corrente liquida

24 para a analise apresentada neste grafico, considera-se exclusivamente os valores destinados a Acéo
Orcamentaria 2994 (Assisténcia aos Estudantes das Instituicdes Federais de Educagdo Profissional e
Tecnologica).
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realizada no ano anterior. Antes disso, ndo havia garantia de execucao orcamentaria para essas

emendas, o que comprometeria a comparabilidade dos dados.

No que tange as emendas parlamentares, visto que 0s orcamento destinado ao programa
possui orgamento infimo quando comparado ao orgamento oriundo do Poder Executivo, optou-
se por agregar as acOes 2994 e 4002, em linhas gerais, de 2015 a 2024 empenhou-se
R$32.040.654,26 e foram pagos cerca de 42% do orcamento destinado, R$13.659.611,63.
Registra-se que inicialmente as emendas destinadas ao programa foram destinadas de forma
mais timida entre 2015 e 2018, sendo que em 2015 e 2017 ndo foram empenhados recursos ao
programa de assisténcia, e a partir de 2020 os recursos destinados comegam a ser mais
perceptiveis. Ainda que se observe um leve incremento nos valores empenhados a partir de
2020, o volume geral permanece modesto: 0 montante empenhado por meio de emendas
equivale a aproximadamente 0,17% do total empenhado para o0 PNAES/PAE (R$
18.552.964.961,00), enquanto o valor efetivamente pago representa cerca de 0,09% do total
pago nas duas a¢des agregadas (R$ 15.069.740.834,00).

N&o menos importante, cabe destacar que diversos fatores podem interferir no processo
de execucdo das emendas parlamentares, como entraves administrativos, questdes técnicas
relacionadas a operacionalizacdo das emendas individuais, limites de empenho no orgcamento
anual, além de mudancas nas prioridades politicas e fiscais ao longo dos anos. Soma-se a isso
a caracteristica de instabilidade desses recursos, que estdo sujeitos a articulacdo entre o Poder
Executivo e o Congresso Nacional. Tais variaveis tornam a andlise puramente quantitativa
dessas emendas insuficiente para se aferir seu impacto efetivo na consolidacdo da politica
publica, principalmente quando comparadas ao volume expressivo de recursos provenientes da

acdo direta do Executivo Federal.

3.2 Auditoria do TCU sobre o PNAES/PAE

No desenvolvimento desta secdo, optou-se por apresentar uma sintese dos principais
achados e recomendacdes constantes no relatério de auditoria operacional realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o PNAES/PAE, considerando a relevancia dessa
fiscalizacdo para a compreensdo aprofundada dos desafios enfrentados pelo programa,
posteriormente englobado pela Lei n® 14.914, de 3 de julho de 2024, que instituiu a Politica
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Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES). Essa escolha metodologica justifica-se nao
apenas pela convergéncia entre os temas abordados na auditoria e 0s objetivos desta pesquisa,
mas também pela necessidade de contextualizar os resultados obtidos por meio da triangulacéo
dos dados apresentados a luz de uma avaliacdo institucional abrangente.

Concomitante a isto, cabe destacar que a auditoria do TCU constitui uma atividade de
controle externo com finalidade fiscalizatoria e indutora de aprimoramentos na gestao publica,
e ndo apenas uma producdo técnica ou académica. Nesse sentido, seus achados — ainda que
muitos extrapolem a dimensdo estritamente orgamentaria e que nem todos dialoguem
diretamente com a presente pesquisa — fornecem subsidios valiosos para refletir sobre
aspectos estruturais do programa, como a governanca, 0s critérios de elegibilidade, os

processos de monitoramento e a eficiéncia na alocagédo e execucdo dos recursos.

Ao integrar essa sintese ao corpo da andlise, buscou-se estabelecer uma triangulacao
metodoldgica com os dados orcamentarios obtidos por meio dos sistemas SIOP e SIGA Brasil,
ampliando a profundidade analitica da pesquisa, com o objetivo de realizar ndo apenas uma
andlise critica das flutuacdes e tendéncias verificadas na execucdo do PNAES, mas também de
fortalecer a PNAES sob a ¢tica da equidade e da permanéncia estudantil, bem como de

promover o cumprimento de seus objetivos.

A auditoria do TCU sobre o PNAES/PAE foi divulgada em 23 de outubro de 2024. A
iniciativa foi autorizada pelo Ministro Jhonatan de Jesus, relator do processo, diante da
constatacdo de fragilidades no monitoramento do programa e na avaliacdo sistémica de seus
resultados. Destacou-se, especialmente, a auséncia de indicadores consolidados que
orientassem a tomada de decisao e possiveis aprimoramentos na politica publica. Ressalta-se
que essa percepcdo de deficiéncia ja havia sido apontada em 2017, no Relatério de
Consolidagdo dos Resultados das Gestbes do Plano Nacional de Assisténcia Estudantil,

elaborado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU).

O estudo teve como objetivo avaliar a efetividade do PNAES/PAE no cumprimento de
sua finalidade — a democratizacdo das condi¢cdes de permanéncia no ensino superior, a
promocéo da inclusdo social, a mitigacdo das desigualdades socioecondmicas e a reducdo das

taxas de retencédo e evasdo estudantil. Para tanto, foram analisadas 69 universidades federais,
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com foco exclusivo na acdo orgamentaria 4002, principal eixo de financiamento das a¢des de

assisténcia estudantil.

Ademais, a investigacdo concentrou-se em quatro eixos principais: (i) a aderéncia das
normas internas das Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) aos requisitos e diretrizes
estabelecidos pelo Decreto n° 7.234/2010; (ii) o grau de atendimento, pelo PNAES/PAE, aos
discentes em situacdo de vulnerabilidade social e outras categorias prioritarias, com vistas ao
alcance de seus objetivos; (iii) os critérios de alocacao e distribuicdo dos recursos financeiros
entre as 69 IFES, com énfase na promocao da equidade e na redugéo das desigualdades sociais
e regionais; e (iv) os mecanismos de monitoramento, avaliacdo e transparéncia da execucao

das acdes financiadas pelo programa.

A metodologia adotada pelo TCU incluiu: o envio de questionarios as universidades;
analise das paginas institucionais das areas de assisténcia estudantil nas universidades federais;
realizacdo de entrevistas exploratdrias; estudos de caso in loco em seis institui¢des (UFPA,
UFOP, UFRN, UFC, UFMS e UFFS); entrevistas com 42 estudantes dessas universidades;
além da utilizacdo de dados secundarios provenientes do Tesouro Gerencial, do Censo da
Educacdo Superior (CENSUP) e das planilhas enviadas anualmente pelas IFES ao Ministério
da Educacdo (MEC).

A seguir, apresenta-se uma sintese dos principais achados e recomendacdes da auditoria
realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca do Programa Nacional de Assisténcia
Estudantil (PNAES), com o objetivo de estabelecer um dialogo critico com os dados e analises
desenvolvidos ao longo desta pesquisa. A abordagem contempla tanto os aspectos relacionados
a execucdo orcamentaria quanto outros elementos fundamentais para a compreensdo e
fundamentacdo da politica estudada. A inclusdo dessa sintese visa ndo apenas enriquecer a
analise sobre os desafios e fragilidades identificados na implementacdo do programa, mas
também evidenciar a importancia do controle externo na inducdo de correcBes e
aperfeicoamentos programaticos. Ao destacar os elementos mais pertinentes a dimensao
orcamentaria e a efetividade das a¢des de assisténcia estudantil, a discussdo contribui para
aprofundar a reflexdo sobre os limites e as potencialidades da PNAES enquanto instrumento

de promocéo da equidade no ensino superior federal.
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6.2.1 Achados e Recomendacdes da Auditoria

Achado 1°: Reducdo significativa do montante global de recursos no Orcamento Geral da

Uniao

O primeiro achado da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
evidencia uma reducdo significativa do montante global de recursos destinados a Acéo
Orcamentéria 4002, principal mecanismo de financiamento do Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE). Essa queda, acentuada a partir de 2016, compromete
diretamente a capacidade das InstituicGes Federais de Ensino Superior (IFES) de garantir
cobertura adequada dos beneficios assistenciais, impactando negativamente tanto a quantidade
quanto a qualidade dos auxilios concedidos aos estudantes em situacdo de vulnerabilidade.

A auditoria aponta que a diminuicdo dos recursos pode ser parcialmente explicada
pela Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal, popularmente
conhecido como “Teto de Gastos”. Essa emenda restringiu o crescimento das despesas
primarias da Unido a variacdo da inflacdo do exercicio anterior, 0 que comprometeu a
ampliacdo orcamentaria de programas sociais, inclusive o PNAES/PAE. Entretanto, o relatério
destaca que, mesmo diante dessa limitacdo, ndo houve sequer a recomposic¢do inflacionaria dos
recursos da Acdo 4002, o que agravou ainda mais a perda de capacidade financeira do

programa.

Conforme os dados coletados na auditoria, as proprias universidades federais
identificaram a insuficiéncia orcamentaria e a imprevisibilidade dos repasses como 0s
principais entraves a execucao da politica de assisténcia estudantil, seguidas pela existéncia de
demandas reprimidas, pela dificuldade de atendimento a todas as areas regulamentadas e pelo
aumento dos custos, especialmente com alimentacdo estudantil, apds a pandemia. Esses fatores
revelam um quadro de fragilidade estrutural na alocacao e gestdo dos recursos, que repercute

diretamente na efetividade da politica.

Outrossim, a presente pesquisa alinha-se aos achados da auditoria ao demonstrar, por
meio de analise exploratdria dos dados or¢camentarios extraidos dos sistemas SIOP e SIGA
Brasil, queda persistente nos valores destinados ndo apenas a A¢do 4002, mas também a Acéo

2994, responsavel por outros aspectos relevantes da assisténcia estudantil.
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Essa constatacao dialoga diretamente com os resultados empiricos desta pesquisa, em
especial com os dados apresentados no Grafico 2, de autoria propria da presente pesquisa, que
demonstra a evolugdo do orcamento empenhado e pago no ambito do PNAES/PAE —
considerando o somatorio das A¢des Orcamentarias 4002 e 2994 — entre os anos de 2008 e
2024, em valores nominais e reais corrigidos pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA). A anélise do grafico revela que, apesar do aumento nominal dos recursos ao
longo dos anos, a correcdo inflacionaria demonstra uma significativa perda do poder de compra
dos valores empenhados e dos efetivamente pagos no exercicio fiscal, indicando uma
deterioracéo or¢camentaria ao longo do tempo. Tais achados convergem substancialmente com
0 Achado 1 da auditoria operacional do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que identificou
indicios de alocagdo orgamentaria insuficiente e instabilidade nos repasses financeiros como

fatores criticos que comprometem a capacidade de execu¢do do PNAES/PAE.

O TCU destaca, ainda, que a tendéncia de reducao orcamentaria fragiliza a efetividade
da politica publica, na medida em que limita o atendimento de estudantes em situacdo de
vulnerabilidade, especialmente em um contexto de crescente demanda por assisténcia. Para
mais, verificou-se que a limitacdo orcamentéria ndo decorre exclusivamente da EC n° 95/2016,
mas resulta de um conjunto de fatores, incluindo a priorizacdo de outras agendas
governamentais, auséncia de reavaliagdo do publico-alvo do programa e a utilizacdo de
projecdes incrementais baseadas em exercicios anteriores, sem adequacao as necessidades reais

dos estudantes.

Cabe salientar que a trajetdria orcamentaria apresentada no Gréafico 6, elaborado no
ambito desta pesquisa, evidencia convergéncia significativa com o Achado 1 da auditoria do
TCU, o qual apontou a existéncia de uma reducdo progressiva dos recursos destinados a
assisténcia estudantil no periodo analisado. A partir da analise dos valores pagos (dentro do
exercicio fiscal), corrigidos pelo IPCA, observa-se que o maior montante real destinado ao
programa foi registrado em 2016, com cerca de R$ 1,2 bilh&o. Esse valor representa o apice da
série historica em termos de capacidade de financiamento da permanéncia estudantil. Todavia,
0s anos subsequentes revelaram um cenario de instabilidade e declinio: os repasses reais
mantiveram-se relativamente altos em 2017 e 2019, mas apresentaram quedas expressivas em

2021 e 2022, com valores reduzidos a R$ 850,6 milhdes e R$ 947,5 milhdes, respectivamente.
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Tal retracdo orcamentaria real reflete as dificuldades relatadas pelas instituicdes
federais no cumprimento pleno das finalidades do PNAES/PAE e sustenta a constatacdo do
TCU de que a diminuicao dos recursos compromete a cobertura do programa frente ao publico-
alvo. Ainda que os anos de 2023 e 2024 apresentem uma leve recuperacdo no desembolso
anual, com crescimento de 7,6% entre os dois anos, 0 patamar permanece aquém do necessario
para recompor as perdas acumuladas. Isso reafirma a urgéncia de medidas estruturantes que

garantam a sustentabilidade da politica de assisténcia estudantil.

Achado 2°: Critérios inadequados para distribuicdo de recursos entre as universidades
(Matriz PNAES/PAE)

O segundo achado da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
evidencia a existéncia de distor¢des na distribuicdo dos recursos orcamentarios do programa
entre as InstituicGes Federais de Ensino Superior (IFES). De acordo com o relatério, a atual
metodologia de alocacdo de verbas, estruturada com base na chamada Matriz PNAES/PAE,
ndo considera de forma adequada o perfil socioecondmico dos estudantes nem o grau de
participacdo de discentes em situacdo de vulnerabilidade no total de matriculas de cada
universidade. Essa limitacdo compromete a efetividade e a equidade da politica, ja que
universidades com maior propor¢do de estudantes vulneraveis ndo necessariamente recebem

recursos proporcionais as suas demandas.

A l6gica subjacente ao financiamento de uma politica de assisténcia estudantil deveria
priorizar a equidade distributiva, alocando mais recursos as institui¢des que concentram maior
numero de estudantes em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica. No entanto, conforme
aponta o TCU, a Matriz PNAES/PAE ainda se baseia em critérios historicamente consolidados
e insensiveis as mudancas no perfil discente, deixando de atender ao principio da justica
distributiva no financiamento das politicas publicas.

Embora esta pesquisa ndo tenha adotado como foco a analise da regionalizacdo do
orcamento por unidade orcamentaria — devido a complexidade e a amplitude que tal
abordagem exigiria —, reconhece-se a relevancia dessa dimensdo para o aprimoramento da
politica publica. A desigualdade na distribuicdo de recursos entre as universidades,

especialmente se desvinculada do perfil real dos estudantes atendidos, pode acentuar
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disparidades regionais ja existentes, prejudicando a capacidade de resposta das IFES

localizadas em regiGes com maior vulnerabilidade social.

Achado 3°: Alocacdo expressiva de recursos PNAES/PAE para subsidio de alimentacéo a

usudrios do RU ndo compreendidos no publico-alvo prioritario do PNAES/PAE

O terceiro achado da auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) destaca um
aspecto relevante da execugdo orgcamentéria do programa: a destinagao significativa de recursos
para subsidiar a alimentacdo em Restaurantes Universitarios (RUs), inclusive para estudantes
que ndo integram o publico-alvo prioritario da politica de assisténcia estudantil. Os dados de
2022 apontam que aproximadamente 25% do orgamento do programa foi alocado para
despesas com alimentacéo, distribuidos entre servicos de fornecimento, géneros alimenticios e
servigos de copa e cozinha. Este percentual ndo inclui ainda os custos indiretos relacionados a
manutencdo dos espacos e equipamentos dos RUs, o que amplia ainda mais a magnitude desse

gasto.

De acordo com o relatério do TCU, apesar de os RUs representarem um instrumento
estratégico de permanéncia estudantil, especialmente para discentes em situacdo de
vulnerabilidade, a auditoria identificou que parte consideravel das refei¢ces servidas — cerca
de 14 milhdes de um total de 35 milhdes — foi destinada a estudantes que nédo sdo formalmente
contemplados pelo PNAES/PAE. Tal constatacdo levanta preocupacfes quanto a efetividade
do uso dos recursos publicos e a focalizacdo da politica, uma vez que os subsidios acabam
sendo estendidos para além do escopo definido pelo decreto que regula o programa.

Outrossim, & luz das conclusdes do TCU, revela-se necessario aprimorar 0s
mecanismos de transparéncia e controle social dos gastos com os RUs, garantindo que 0s
subsidios alimentares estejam efetivamente direcionados aqueles que se enquadram nos
critérios de vulnerabilidade estabelecidos pela politica. Essa medida é fundamental para
assegurar a focalizacdo e a justica distributiva no &mbito do programa, sem, contudo,
desconsiderar o valor simbdlico e material dos RUs enquanto instrumentos de promocéao da

equidade no ensino superior.

Neste trabalho em questdo, embora ndo se tenha realizado uma anéalise pormenorizada

dos diferentes eixos programaticos do PNAES/PAE, reconhece-se o papel central

70

00100.124140/2025-19

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: E96AD281006D8815

CONSULTE EM http://

enado.gov.br/sigadv




desempenhado pelos Restaurantes Universitarios na garantia da permanéncia estudantil.
Historicamente, esses equipamentos foram resultado de intensas mobiliza¢cbes do movimento
estudantil, tornando-se uma das expressdes mais visiveis do direito a educagdo com condic¢des
minimas de dignidade. Assim, o questionamento sobre a abrangéncia de seu publico atendido

ndo deve obscurecer sua importancia estrutural para a assisténcia estudantil.

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

universidades

O quarto achado da auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) evidencia um
problema estrutural que compromete diretamente a implementacéo eficaz da Politica Nacional
de Assisténcia Estudantil (PNAES): a insuficiéncia de recursos humanos nas equipes
responsaveis pela execucdo das acdes de assisténcia nas universidades federais. Conforme
apontado pelo relatorio, todas as 69 universidades federais ouvidas declararam ndo possuir
equipes suficientes, sobretudo nos cargos de assistente social, psic6logo(a), médico(a),

nutricionista, apoio administrativo e gestor(a).

De acordo com o levantamento do TCU, seriam necessarios 1.503 profissionais
adicionais para suprir a lacuna nas equipes técnicas, que hoje contam com 2.474 trabalhadores.
O dado mais alarmante, contudo, reside na média do percentual de déficit, estimada em cerca
de 79%, o que revela uma situacdo cronica de subdimensionamento das equipes e fragilidade
operacional das agdes executadas. Essa escassez de pessoal compromete tanto a capacidade de
atendimento das demandas estudantis quanto a qualidade dos servigcos prestados, como o
acompanhamento psicossocial, a gestdo de auxilios financeiros, o funcionamento dos

Restaurantes Universitarios, entre outros eixos da assisténcia.

Embora este trabalho ndo tenha analisado diretamente a estrutura organizacional das
universidades nem a composi¢do de suas equipes de assisténcia estudantil, reconhece-se que a
auséncia de um corpo técnico adequado pode levar ao sucateamento da politica. Mais ainda,
tal caréncia representa uma barreira concreta ao acesso dos estudantes aos direitos assegurados
pelo PNAES/PAE, especialmente para aqueles em situacdo de maior vulnerabilidade. A
insuficiéncia de profissionais qualificados para orientar, selecionar e acompanhar os discentes

pode aprofundar desigualdades ja existentes e enfraquecer a efetividade da politica publica.
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Achado 5°  Deficiéncias na identificacdo dos ingressantes vulneraveis
socioeconomicamente e consequentemente dimensionamento inadequado da demanda

ndo atendida

O quinto achado da auditoria do TCU revela uma fragilidade fundamental na base
informacional que sustenta a execucdo da Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES): a auséncia de mecanismos sistematicos de identificacdo e dimensionamento do
publico-alvo potencial da politica. Embora todas as 69 universidades federais declarem
registrar informac@es socioecondémicas dos ingressantes no ato da matricula — especialmente
dados sobre origem escolar e ingresso por cotas —, aproximadamente 46% das institui¢cdes ndo
utilizam essas informacdes para fins de planejamento e execucdo das acOes de assisténcia

estudantil.

Mesmo entre as universidades que afirmam utilizar os dados coletados na matricula,
apenas oito institui¢des, segundo verificacdo do TCU, de fato os empregaram para identificar,
em 2023, o quantitativo de ingressantes em situacdo de vulnerabilidade. Esse cenario revela
uma desconexdo entre os setores responsaveis pela assisténcia estudantil e as instancias
académicas responsaveis pelo ingresso discente, o que compromete a eficiéncia da politica e

limita sua capacidade de resposta as reais necessidades dos estudantes.

Entretanto, ainda que este trabalho ndo tenha se debrucado sobre a identificacdo e
categorizacdo do publico-alvo da assisténcia estudantil, reconhece-se que a adocdo de
mecanismos automaticos de concessdo de beneficios — especialmente para estudantes
oriundos de cotas para baixa renda — pode contribuir significativamente para agilizar os
processos institucionais e tornar o acesso aos auxilios mais célere e menos burocratico. Tal
medida ndo apenas fortaleceria a politica de permanéncia desde 0 ingresso no ensino superior,
como também reduziria barreiras institucionais frequentemente enfrentadas por estudantes
vulneraveis. Assim sendo, ainda que ndo tenha sido objeto de andlise direta neste estudo, a
implementacdo de ferramentas eficazes de diagndstico do perfil discente representa uma
dimenséo estratégica para o aprimoramento do PNAES/PAE e poderia ser incorporada como
uma agenda futura de pesquisa e de proposicdo de politicas publicas voltadas a permanéncia

estudantil.

72

00100.124140/2025-19

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: E96AD281006D8815

CONSULTE EM http://

enado.gov.br/sigadv




Achado 6°: Deficiéncias na sistemética do MEC para coleta de dados sobre a execucao da

assisténcia estudantil e sobre seu publico-alvo

O sexto achado da auditoria evidencia um dos principais entraves a consolidacdo de
uma politica publica baseada em evidéncias: a auséncia de uma sistematica robusta e integrada
de coleta, organizacao e uso dos dados sobre a assisténcia estudantil por parte do Ministério da
Educacdo (MEC). Conforme constatado pelo TCU, os dados coletados anualmente pelo
Ministério se restringem a execucao orcamentaria da acao 4002, deixando de fora informac6es
fundamentais sobre atividades financiadas com recursos préprios das universidades, como 0s

auxilios moradia e alimentac&o, que sdo pilares do programa.

Ainda que as planilhas apresentem um volume expressivo de informagdes — incluindo
caracteristicas socioecondmicas, raciais e educacionais dos estudantes beneficiados —, a falta
de sistematizacdo e padronizacdo dificulta a utilizacdo desses dados para analises estratégicas.
Isso contribui para um cenario de desconhecimento da demanda reprimida, distribuicédo
ineficiente de recursos entre as instituicdes e fragilidade nos processos de monitoramento e

avaliacéo da politica.

Este trabalho ndo se dedicou especificamente a analise da aloca¢do orcamentaria da
acdo 4002, mas reconhece a relevancia desse campo como frente de investigacdo futura,
sobretudo por sua centralidade na efetividade da politica de permanéncia. A forma como 0s
recursos sao distribuidos — e os critérios que embasam essa distribuicio — impacta
diretamente a capacidade das instituicbes de ensino superior de responder as multiplas

vulnerabilidades enfrentadas pelos estudantes.

Dessa forma, a convergéncia entre as constataces do TCU e as reflexbes aqui
desenvolvidas aponta para a necessidade urgente de reformulacdo dos mecanismos de coleta e
analise de dados no ambito do MEC, de modo a subsidiar decisdes mais justas e eficazes.
Investir em ferramentas tecnolégicas, integrar bases de dados existentes e garantir o didlogo
com as universidades sdo passos fundamentais para que o PNAES/PAE cumpra, de fato, sua

funcdo de assegurar o direito a educacdo superior com equidade e permanéncia.

73

00100.124140/2025-19

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: E96AD281006D8815

CONSULTE EM http://

enado.gov.br/sigadv




Achado 7°: Falta de avaliacao sobre os resultados locais e nacional do PNAES

O sétimo achado da auditoria do TCU evidencia uma lacuna estrutural na gestdo da
politica de assisténcia estudantil no Brasil: a falta de avaliacdo sistematica e continua de seus
resultados, tanto no ambito das universidades federais quanto em escala nacional. Conforme
apontado, a maioria das instituicdes ndo realiza analises que permitam mensurar se 0s objetivos
do programa estdo sendo efetivamente alcancados — como a melhoria no desempenho
académico, reducdo da evasdo e retencdo, ou a promog¢do da permanéncia estudantil com

qualidade.

A auséncia dessa avaliacdo compromete ndo apenas o aprimoramento da politica, mas
também dificulta o envolvimento da comunidade académica no debate sobre seus impactos
reais. Além disso, a falta de dados padronizados e consolidados, ja apontada no achado anterior,
contribui diretamente para essa deficiéncia, uma vez que inviabiliza diagnosticos confiaveis e

comparac0es entre instituicoes e regioes.

Embora o presente trabalho tenha explorado aspectos tedricos e académicos relativos
a evasao universitéria e suas taxas, ndo foi possivel estabelecer correlacdes diretas entre a oferta
de politicas de assisténcia estudantil e a reducéo da evaséo, justamente pela indisponibilidade
de dados integrados, desagregados e acessiveis. No entanto, o estudo aqui apresentado, por
adotar uma abordagem nacional e contemplar as duas principais acGes orcamentarias
vinculadas ao PNAES/PAE (4002 e 2994), oferece subsidios relevantes para futuras

investigagdes que venham a preencher essa lacuna.
Achado 8°: Deficiéncias nos fluxos de selecdo que dificultam o acesso dos interessados

O oitavo achado da auditoria evidencia que a burocratizacao e a morosidade dos fluxos
de selecdo para os auxilios estudantis representam barreiras significativas ao acesso de
estudantes em situacdo de vulnerabilidade. Segundo o TCU, hd um descompasso entre as
exigéncias documentais das universidades e a realidade dos alunos mais pobres, que muitas
vezes ndo conseguem atender plenamente aos requisitos previstos em editais — como prazos
curtos, exigéncia repetida de documentos ja apresentados na matricula ou em processos de

cotas, e auséncia de aproveitamento de dados previamente coletados.
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Adicionalmente, de acordo com o relatorio do tribunal, o tempo médio de mais de dois
meses entre a matricula e o recebimento do beneficio (73 dias, segundo os dados levantados
pela auditoria) coloca em risco a permanéncia estudantil desde o inicio do curso, justamente
no periodo mais critico de adaptacdo. Tais lacunas processuais tendem a reforgar desigualdades
e ampliar a evasdo de estudantes que mais necessitam de apoio material imediato para se

manterem na universidade.

A auditoria destaca como boas praticas a ado¢do de cadastro socioecondmico em fluxo
continuo, o uso de informacdes j& prestadas no processo de ingresso (como no Enem ou no
Sisu), e o aproveitamento do CadUnico como proxy inicial para analise de vulnerabilidade.
Essas medidas seriam passos importantes para tornar a politica de assisténcia estudantil mais

agil, acessivel, previsivel e racionalizada.

Embora a presente pesquisa ndo tenha se debrucado diretamente sobre os fluxos de
selecdo dos beneficios, reconhece-se que as recomendacdes do TCU apontam para a
necessidade de maior integracdo entre os dados institucionais e a politica de assisténcia
estudantil. Tais avangos poderiam ampliar o alcance do programa, a0 mesmo tempo em que

favorecem maior transparéncia, eficiéncia e efetividade na sua execucao.

Achado 9°: Deficiéncias na execucdo das acOes de assisténcia estudantil, que néo
abrangem a totalidade das situacGes de vulnerabilidade e ndo contemplam de forma

satisfatdria acdes de inclusdo e equidade

O nono achado da auditoria destaca que os objetivos do PNAES/PAE de promocao da
inclusdo social e de mitigacdo das desigualdades regionais e sociais (conforme o art. 2°, incisos
Il e IV, do Decreto n° 7.234/2010) ndo estdo sendo plenamente atendidos. Isso decorre,
principalmente, da limitacdo dos critérios de elegibilidade adotados pelas universidades, que
frequentemente se restringem a renda per capita e a origem em escola publica. Essa abordagem
reduzida ignora outros marcadores importantes de vulnerabilidade social, como raca,
deficiéncia, identidade de género, orientacdo sexual, local de moradia, entre outros — o que
pode excluir estudantes igualmente wvulneraveis da politica de assisténcia estudantil,
contribuindo, assim, para o agravamento das taxas de evasdo e a reproducéo das desigualdades

estruturais.
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A recomendacdo do TCU para que as universidades ampliem os critérios de selecéo
dos beneficiarios do PNAES/PAE é uma tentativa de tornar a politica mais sensivel as maltiplas
dimens6es da vulnerabilidade social, incorporando a complexidade dos perfis dos estudantes
atendidos.

Na presente pesquisa, embora ndo tenha sido realizado um aprofundamento sobre os
critérios de elegibilidade adotados por cada instituicdo, observou-se, desde as analises iniciais,
uma consideravel heterogeneidade entre os critérios utilizados pelas universidades. Tal
diversidade — ndo regulada de forma padronizada — limita a comparabilidade dos dados,
enfraquece a consolidacdo de um perfil nacional dos beneficiarios e dificulta o aprimoramento

sistematico da politica.

Achado 10°: Auséncia de divulgacao prévia dos auxilios de assisténcia estudantil aos

potenciais ingressantes no ensino superior

O décimo achado da auditoria revela que a falta de divulgacao prévia e acessivel dos
auxilios de assisténcia estudantil representa um obstaculo importante a democratizacdo do
acesso ao ensino superior. Segundo o TCU, a maioria das universidades federais ndo informa
de forma clara, em seus canais oficiais e nos processos seletivos (como vestibulares, Enem e
Sisu), a existéncia, os tipos e os valores aproximados dos beneficios oferecidos por meio do
programa. Essa omissdo prejudica o planejamento dos estudantes em potencial, sobretudo os
oriundos de contextos de vulnerabilidade, que muitas vezes precisam avaliar previamente

questdes logisticas e financeiras para decidir pela continuidade dos estudos.

Ainda que a presente pesquisa ndo tenha abordado diretamente 0s aspectos
comunicacionais e de publicidade da politica, reconhece-se que a divulgacdo ativa e clara dos
beneficios ofertados tem papel estratégico para garantir 0 acesso a permanéncia estudantil
desde o ingresso. Conhecer previamente os auxilios disponiveis pode ser determinante para
que estudantes em situacdo de vulnerabilidade optarem por cursar o ensino superior publico,
além de favorecer que esses mesmos estudantes busquem 0s mecanismos de apoio antes que
situacdes de evasdo se concretizem. Assim, mesmo ndo sendo objeto direto desta analise, o
tema da divulgacédo converge com a possibilidade de dar continuidade a este trabalho, buscando
compreender os fatores que favorecem ou limitam a permanéncia no ensino superior por meio

da assisténcia estudantil.
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Achado 11°: Deficiéncias na regulamentacéo interna do PNAES/PAE

O décimo primeiro achado identificou que grande parte das universidades federais
brasileiras ndo possui regulamentacdo interna adequada para a execucdo plena do
PNAES/PAE, o que compromete a seguranca juridica, a transparéncia e a efetividade da
politica de assisténcia estudantil. De acordo com a auditoria, 86% das instituicdes nédo
normatizaram integralmente as disposicGes necessarias a execucao do programa, evidenciando
lacunas importantes em aspectos como mecanismos de avaliacdo, participacdo discente e

articulacdo com ensino, pesquisa e extensao.

Além disso, mais de 40 universidades ndao regulamentaram todas as areas previstas no
art. 3°, 81°, do Decreto n° 7.234/2010, e mais de 40 ndo contemplaram a articula¢do da politica
com éareas estratégicas, 0 que demonstra o quanto a assisténcia estudantil ainda é tratada de

forma fragmentada no planejamento institucional de muitas instituicdes de ensino superior.

Embora este achado nédo tenha sido abordado em profundidade na presente pesquisa,
0 processo investigativo contribuiu para o fortalecimento da percepcdo sobre a relevancia da
regulamentacdo da assisténcia estudantil como politica de Estado, sobretudo a partir da recente
sangdo da Lei n° 14.914, de 3 de julho de 2024, constatando a necessidade da
institucionalizacdo da politica no &mbito das universidades, com normas claras, mecanismos
de participacdo democratica e avaliacdo continua, elementos essenciais a consolidacdo de

politicas publicas comprometidas com a equidade no ensino superior.
Achado 12°: Baixa efetividade dos mecanismos de participacado discente

O décimo segundo achado identificou, como um dos entraves a plena execucdo do
programa, a baixa efetividade dos mecanismos de participacdo discente nas universidades
federais. Embora cerca de 75% das institui¢cdes afirmem possuir regulamentacgdes internas que
preveem tal participacdo, a maioria das instancias existentes tem carater apenas consultivo ou
se restringe a temas pontuais, o que limita a capacidade de incidéncia e influéncia dos
estudantes nas decisdes relacionadas a assisténcia estudantil. Esse cenario pode ser explicado,
em parte, pela falta de institucionalizacdo efetiva desses mecanismos, bem como pela criacdo
recente de algumas universidades que ainda ndo desenvolveram estruturas participativas

consolidadas.
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A experiéncia positiva relatada pelo TCU na Universidade Federal do Cariri (UFCA),
que adota orcamento participativo desde 2018, indica o potencial transformador de praticas que
valorizam a escuta ativa e a corresponsabilidade dos estudantes na alocacdo de recursos. A
adogdo de instancias formais com poder deliberativo, em substituicdo ou complemento as
instancias meramente consultivas, pode fortalecer a governanca da assisténcia estudantil e

garantir maior legitimidade, transparéncia e aderéncia as reais demandas discentes.

Apesar de o presente trabalho ndo ter analisado diretamente os canais formais de
participagdo discente no ambito da assisténcia estudantil, reconhece-se a centralidade da
mobilizacdo estudantil na consolidacdo e defesa dessa politica, conforme demonstrado nos
capitulos anteriores. A criacdo e a manutencao dos restaurantes universitarios, por exemplo,
foram conquistas historicas obtidas por meio da organizacdo e luta do movimento estudantil,
assim como a propria fundacdo da Unido Nacional dos Estudantes (UNE), que se constituiu

como um ator central na agenda da permanéncia estudantil nas ultimas décadas.

Achado 13°: Induficiéncia da divulgacéo de dados e informacg6es sobre a execucéo do
PNAES/PAE e falta de transparencia sobre os resultados do programa

O décimo terceiro achado apontou como um dos entraves a qualificacdo da politica de
assisténcia estudantil a insuficiéncia da divulgacdo de dados e informacdes sobre a execucao
do programa. Segundo o relatério, 42% das universidades ndo publicam relatérios de avaliacdo
na internet, 62% ndo divulgam as folhas de pagamento dos beneficiarios, 29% nao trabalham
com dados abertos, e 30% ndo possuem paineis de informacédo sobre o programa. Além disso,
mesmo os relatdrios existentes sdo, em sua maioria, limitados a descri¢do quantitativa de bolsas

e auxilios ofertados, sem incluir recortes por perfil social dos estudantes atendidos.

Ainda de acordo com o relatério da auditoria, a fragilidade na transparéncia ativa
compromete o controle social, dificulta o planejamento eficiente de acBes e recursos e
inviabiliza a monitorizacdo sistematica da eficacia da politica publica, especialmente no que
diz respeito ao atendimento de grupos especificos em situacdo de vulnerabilidade. Outrossim,
a auséncia de informagdes desagregadas dificulta, por exemplo, a identificagdo de possiveis
desigualdades na permanéncia de estudantes por critérios como raca, renda, género, deficiéncia
ou territério de origem, o que pode levar a perpetuacdo de desigualdades e ao aumento das

taxas de evasao e retengdo nesses segmentos.
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Embora o presente trabalho ndo tenha abordado diretamente a transparéncia na
execucdo do PNAES/PAE, reconhece-se a importancia das recomendacbes do TCU,
especialmente para subsidiar novas pesquisas centradas nos beneficiarios do programa e na
efetividade das agdes voltadas a permanéncia estudantil. A disponibilizacdo de dados
detalhados, atualizados e acessiveis é condicdo fundamental para a realizacdo de diagndsticos
aprofundados, a formulacéo de propostas baseadas em evidéncias e a consolidagdo de um ciclo

virtuoso de avaliacdo e aprimoramento continuo da politica.

4. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

4.1 Sintese dos achados

A pesquisa contribui ao revelar, por meio da andlise de valores empenhados e da
execucdo financeira anual (corrigidos pelo IPCA), ndo apenas a tendéncia de reducdo real dos
recursos para 0 PNAES/PAE ap0s 2016, mas também os significativos descompassos entre a
previsdo orcamentaria e a efetiva quitacdo das despesas. Em diversos anos da série historica,
notamos que os valores liquidados e pagos ficaram aquém dos empenhados, 0 que sugere
entraves na execucdo orcamentdria, como contingenciamentos, reprogramacgdes ou
dificuldades operacionais. Esse descompasso fragiliza a efetividade do programa, uma vez que
mesmo quando ha previsdo de recursos, 0 ndo pagamento total compromete o alcance de suas
acOes. Assim, a analise em valores reais, somada a avaliacdo da execucao orcamentaria, revela
um cenario de declinio e instabilidade que impde desafios concretos a politica de assisténcia

estudantil no Brasil.

Em termos nominais, é possivel observar um crescimento nos valores autorizados e
pagos ao longo dos anos, especialmente entre 2008 e 2014, quando ha uma ampliacdo
significativa do orcamento voltado a assisténcia estudantil nas universidades federais. Esse
periodo coincide com a expansao das politicas publicas de inclusdo e democratizacédo do acesso

a0 ensino superior, impulsionadas por programas como o Reuni? (Programa de Apoio a Planos

25 0 Reuni foi instituido pelo Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007, com o objetivo de criar condi¢Bes para a
ampliacdo do acesso e permanéncia na educacdo superior, no nivel de graduacédo, pelo melhor aproveitamento da
estrutura fisica e de recursos humanos existentes nas universidades federais. Dentre as diretrizes do programa,
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de Reestruturacéo e Expanséo das Universidades Federais) Reuni e por uma conjuntura politica

voltada a reducdo das desigualdades sociais.

A partir de 2015, no entanto, observa-se uma estagnacdo ou queda nos valores
nominais, particularmente na acdo 2994, responsavel pelas despesas discricionérias das
instituicdes. A acdo 4002, por sua vez, apresenta uma recomposicdo mais perceptivel nos
altimos anos, sugerindo esforcos de retomada da agenda de assisténcia estudantil. Ainda assim,
os dados nominais por si s6 ndo sdo suficientes para dimensionar os reais efeitos orcamentarios

sobre o programa.

Ao corrigirmos os valores pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), a trajetdria de crescimento aparente € significativamente atenuada. A analise real, que
considera o poder de compra dos recursos ao longo do tempo, mostra que o orcamento do
PNAES/PAE sofreu perdas importantes em sua capacidade de garantir a permanéncia
estudantil, sobretudo apds a imposicdo do teto de gastos pela Emenda Constitucional n°
95/2016 e durante os anos de instabilidade politica e econdmica que se seguiram. Mesmo em
momentos de aparente recomposi¢cdo nominal, como entre 2020 e 2023, os valores reais ndo

necessariamente retornaram aos patamares observados na primeira metade da década de 2010.

Essa discrepancia evidencia que o crescimento em termos nominais ndo se traduz,
necessariamente, em ampliacdo da capacidade de execucdo das politicas publicas voltadas a
permanéncia estudantil. Por exemplo, enquanto em 2014 a agdo 2994 alcangou um dos maiores
valores nominais da série analisada, a corre¢do pelo IPCA mostra que esse patamar s foi
efetivamente superado, em termos reais, em anos muito posteriores — e com oscilacdes. Da
mesma forma, a acdo 4002, que teve elevacbes nominais apds 2019, ndo apresentou ganhos
reais proporcionais, evidenciando limitagdes impostas pela desvalorizacdo monetéaria ao longo

do tempo.

De resto, em um cenario mais amplo, a discrepancia entre os valores nominais e 0s
valores corrigidos pelo IPCA aponta para a necessidade de uma analise mais aprofundada das
politicas orcamentérias. Embora os valores nominais possam sugerir uma ampliacdo

substancial no orgamento das agdes, a correcdo pela inflagdo demonstra que, em termos reais,

estdo a reducdo das taxas de evasdo, ocupacdo de vagas ociosas e aumento de vagas de ingresso,ampliacdo da
mobilidade estudantil e ampliac&o da mobilidade estudantil. O programa foi descontinuado em dezembro de 2022.
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esse aumento € significativamente mais contido. A inflagdo reduz o poder de compra dos
recursos publicos, o que impacta diretamente a eficacia das politicas publicas ao longo do
tempo. No caso das agdes 4002 e 2994, a variagdo nominal dos valores empenhados e da
execucao financeira anual sugere um crescimento robusto. No entanto, a realidade econdmica,
corrigida pela inflacdo, indica que, na pratica, os recursos podem ter sido insuficientes para

manter 0 mesmo nivel de efetividade e impacto das politicas ao longo dos anos.

As flutuacGes orgcamentarias apresentadas podem ser atribuidas a uma série de fatores
que impactam diretamente a execucdo orcamentaria dessa linha de acdo especifica.
Primeiramente, a complexidade da acdo 2994 pode ter influenciado as dificuldades na
execucdo. Essa acdo, que visa a assisténcia aos estudantes das institui¢oes federais de educacao
profissional e tecnoldgica, envolve um numero maior de instituicdes e necessidades
especificas, 0 que pode tornar o processo de alocacao e uso dos recursos mais desafiador. A
diversidade das instituices envolvidas, com caracteristicas e demandas variadas, dificulta a
padronizacdo e o planejamento orcamentario, contribuindo para oscilagdes nos valores

empenhados e naqueles pagos no exercicio fiscal.

Nesse contexto, os dados evidenciam um padrdo de subexecucdo que merece atencéo,
pois representa a ndo transformacdo plena dos valores empenhados em acBes concretas de
assisténcia estudantil. Essa dindmica pode comprometer a efetividade do programa, uma vez
que os estudantes que dele dependem enfrentam a descontinuidade ou o nédo atendimento de
necessidades basicas — como alimentacdo, moradia e transporte —, impactando diretamente
na permanéncia e no desempenho académico. A analise desses indices ao longo do tempo
também contribui para a avaliacdo da capacidade de gestdo do programa, bem como da
priorizagdo politica conferida a assisténcia estudantil dentro do orgamento federal.

Além disso, a pesquisa demonstra que o comparativo apresentado dos percentuais das
dotacGes pagas de ambas as acdes, embora relativamente proximos, revelam que uma parcela
significativa dos recursos autorizados para ambas as acGes ndo foi efetivamente executada, o
que pode estar relacionado a diferentes fatores administrativos e orgamentarios, como

contingenciamentos, bloqueios temporarios, ou mesmo limitacGes operacionais na ponta.

Outrossim, as alteragdes na politica educacional e mudangas no escopo do Programa

Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) também podem ter contribuido para a
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oscilacdo dos valores empenhados e dos efetivamente pagos no exercicio fiscal ao longo dos
anos. A redefinicdo de metas, a reestruturacao das prioridades de assisténcia estudantil ou a
revisdo dos critérios de elegibilidade das instituicdes beneficiadas podem ter ocasionado
variagdes significativas nos montantes destinados a Acdo 2994. Tais modificagbes, muitas
vezes decorrentes de mudancas de gestdo ou de diretrizes ministeriais, podem ter gerado
instabilidade na execucgdo orcamentaria, comprometendo a continuidade e a previsibilidade dos

repasses.

Em suma, os desafios enfrentados na execugdo orcamentaria da A¢do 2994 podem ser
atribuidos a um conjunto multifatorial. Isso inclui a complexidade na gestdo de recursos para
um namero expressivo e diverso de institui¢oes federais de educacéo profissional e tecnoldgica,
a ocorréncia de imprevistos administrativos, entraves burocraticos, alteracdes recorrentes no
orcamento federal e mudancas nas diretrizes das politicas educacionais. Esses elementos,
interligados, comprometem a capacidade de alocacdo e execucdo eficiente dos recursos,
contribuindo para as flutuacGes observadas entre os valores empenhados e aqueles de fato

quitados no periodo analisado.

Cabe salientar que as analises da presente pesquisa sdo corroboradas por alguns dos
achados discutidos na auditoria do Tribunal de Contas da Unido, destacando os achados 1°, 6°,
11°e 13°.

No achado 1°, o TCU evidencia a reducdo do orcamento destinado ao Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE). Essa constatacdo converge diretamente
com os resultados deste estudo, que demonstra como a diminuicao dos repasses compromete a
cobertura dos beneficios assistenciais ofertados, afetando ndo apenas a Ac¢do 4002, mas
também a acdo 2994. Essa insuficiéncia de recursos acarreta o ndo atendimento de demandas,
0 ndo acesso efetivo aos auxilios e a consequente fragilizag¢do da politica publica. Ao restringir
0 alcance do programa, esse processo compromete estruturalmente a funcdo do PNAES
enguanto mecanismo de combate a evasdo no ensino superior federal, corroborando a leitura
critica empreendida nesta pesquisa sobre os efeitos da descontinuidade or¢amentaria na

efetividade da assisténcia estudantil.

Adicionalmente, assim como evidenciado na presente pesquisa, a auditoria do TCU

reconhece que, embora a Emenda Constitucional n° 95/2016 (PEC do Teto de Gastos) tenha
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sido um fator relevante para a restricdo orcamentaria do PNAES, ela ndo pode ser considerada
a Unica responsavel pela reducdo dos recursos. O relatorio destaca que o decréscimo
orcamentario também pode ser atribuido a outras causas, como cortes decorrentes de
prioridades governamentais distintas e a pratica de utilizar projecdes incrementais de
orcamento sem reavaliar o publico-alvo e as necessidades reais. Esse reconhecimento converge
com as andlises desenvolvidas neste estudo, reforcando a complexidade do contexto
orcamentario e a necessidade de uma revisdo mais criteriosa dos critérios e processos de

alocacdo de recursos para a assisténcia estudantil.

Por sua vez, ao se debrucar sobre o achado 6°, nota-se que ele corrobora as reflexdes
desenvolvidas nesta pesquisa ao evidenciar a fragilidade da sistematica de coleta e uso de dados
no ambito do PNAES. A auséncia de uma base de dados integrada, padronizada e abrangente
compromete 0 monitoramento efetivo e a avaliacdo critica da politica, dificultando a
identificacdo de demandas reprimidas e a afericdo de resultados. Esse cenario reforca a
constatacdo, também apontada neste trabalho, de que ha indicios de alocacdo inadequada dos
recursos orcamentarios, visto que, sem informacdes qualificadas, a distribuicdo tende a
desconsiderar as reais necessidades. Ademais, a escassez de dados sistematizados,
especialmente sobre o periodo anterior a institucionalizacdo do programa — uma limitacdo
enfrentada por esta pesquisa —, evidencia um entrave estrutural a construcdo de uma politica
publica de permanéncia baseada em evidéncias. Assim, o achado do TCU ndo apenas confirma
as dificuldades aqui diagnosticadas, mas também destaca a urgéncia de aprimorar 0s
instrumentos de gestdo da informacéo para garantir maior efetividade e justica distributiva no
ambito do PNAES.

Em consonéancia com o achado 6°, o achado 13° evidencia uma dimenséo critica da
politica de assisténcia estudantil: a fragilidade da transparéncia ativa no ambito do
PNAES/PAE. A baixa divulgacdo de informacdes por parte das Instituicdes Federais de Ensino
Superior (IFES) e a limitacdo dos dados disponibilizados — frequentemente restritos a
numeros agregados — comprometem o controle social, a accountability e a capacidade de
avaliagdo qualificada. Essa deficiéncia repercute diretamente na invisibilizacdo de
desigualdades (como raca, género, territorio ou condicdo de deficiéncia), dificultando a
identificacdo de padrbes de excluséo e a proposicdo de respostas adequadas. Ainda que esta

pesquisa ndo tenha se debrucado especificamente sobre os mecanismos de transparéncia,
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reconhece-se que a escassez de informacdes sistematizadas e desagregadas impGe barreiras
significativas a producao de diagnosticos aprofundados sobre o PNAES. Assim, o achado do
TCU reforca a percepcdo de que a auséncia de dados acessiveis e publicos sobre os resultados
da politica limita a possibilidade de aprimoramento continuo, diminuindo os efeitos reais da
assisténcia estudantil e enfraquecendo o potencial transformador da politica no enfrentamento

das desigualdades educacionais.

Por fim, o achado 11° destaca a auséncia de regulamentacdo interna adequada em
grande parte das IFES, reforcando a importancia de normativos institucionais que garantam a
efetividade, a seguranca juridica e a coeréncia na execu¢do do PNAES/PAE. Essa constatagdo
dialoga com o objetivo desta pesquisa ao sublinhar a urgéncia de fortalecimento dos
instrumentos regulatorios da politica, sobretudo na dimenséo orcamentaria. Observa-se que a
auséncia de detalhamento nos Planos Orcamentérios (POs) fragiliza a transparéncia e o
acompanhamento da alocacdo de recursos. Considera-se essencial, portanto, que os POs
discriminem de forma clara os programas e ac6es do PNAES, incluindo os montantes para cada
eixo (alimentacdo, moradia, transporte, apoio pedagogico, etc.), viabilizando gestdo mais
eficiente, controle preciso e avaliagdo qualificada. A convergéncia entre esse achado e 0s
apontamentos desta pesquisa evidencia que a regulamentacdo ndo deve se limitar ao plano
normativo-institucional, mas deve também alcancar o planejamento or¢camentario, condi¢ao

indispensavel para a consolidacdo da assisténcia estudantil como politica de Estado.

Ao analisar ambas as acOes, além dos fatores administrativos e logisticos, outros
elementos também podem ter influenciado as flutuag¢6es observadas nos valores empenhados
e pagos pelas acdes 4002 e 2994. Mudangcas nas politicas publicas ao longo dos anos, como a
implementacdo de novas diretrizes para a distribuicdo de recursos ou alteraces nos critérios
de elegibilidade, podem ter afetado a alocacdo orcamentaria. Ademais, o cenario econémico e
fiscal do Brasil, com variacdes na arrecadacdo federal e crises fiscais, pode ter limitado a
disponibilidade de recursos, o que impactou diretamente o ritmo de execugdo do programa. A
pandemia de Covid-19, por exemplo, reconfigurou as prioridades do governo, exigindo a
alocagdo de recursos emergenciais em areas de salde e assisténcia social, 0 que pode ter
comprometido o financiamento da politica. Além disso, a eficiéncia da gestdo orcamentaria e
a falta de monitoramento rigoroso das execucdes podem ter gerado ineficiéncias nos repasses,

resultando em uma execucdo mais lenta e abaixo do inicialmente empenhado. Por fim, as
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necessidades regionais e as caracteristicas especificas das instituicdes de ensino também
desempenham um papel importante nas variagdes orcamentarias, dado que regides com maior
demanda por assisténcia estudantil ou com desafios logisticos adicionais podem ter exigido

ajustes orcamentarios que influenciaram as flutuagdes no financiamento do programa.

4.2 LimitacOes da pesquisa

Esta pesquisa enfrentou algumas limitacbes metodologicas que merecem ser
destacadas, sobretudo no que se refere ao acesso, tratamento e consolidacdo dos dados
orcamentarios analisados. A primeira delas refere-se a impossibilidade de utilizagao do sistema
Tesouro Gerencial, cuja base de dados representa uma importante fonte para o
acompanhamento detalhado da execucdo orcamentaria da administracdo publica federal. Por
razdes de seguranga institucional, o acesso ao referido sistema é restrito a usuarios previamente
credenciados, em geral vinculados diretamente a gestdo publica, o que inviabilizou o
aprofundamento de algumas analises originalmente previstas, especialmente no que diz
respeito a verificacdo direta das constatacdes indicadas nas auditorias realizadas pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU).

Além disso, observou-se a inexisténcia de padronizacdo das nomenclaturas e
classificacOes utilizadas nos planos orcamentarios relacionados as a¢@es da Politica Nacional
de Assisténcia Estudantil (PNAES), o que dificultou o rastreamento preciso e continuo dos
recursos destinados aos programas e acGes ao longo do tempo. Essa inconsisténcia
terminoldgica impediu a elaboracdo de uma analise agregada e comparativa dos diversos
programas que compdem a politica, etapa inicialmente prevista no escopo desta investigacéo.

Outra limitacdo relevante consistiu na auséncia de um repositorio tnico e consolidado
de informacdes sobre a execucdo orcamentaria por unidade federativa ou instituicao de ensino,
0 que restringiu a andlise regionalizada da aplicacdo dos recursos do PNAES/PAE. Embora
sistemas como o SIOP e o SIGA Brasil tenham sido utilizados como fontes principais, a
fragmentacdo dos dados entre diferentes plataformas publicas — somada a limitacdes técnicas
de filtragem e a descontinuidade temporal de algumas bases — dificultou a obtengéo de séries
histéricas completas, especialmente no que se refere as acdes vinculadas aos codigos 4002 e
2994,
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Ainda nessa perspectiva, outra limitacdo enfrentada ao longo da pesquisa refere-se a
dificuldade de acesso a informacdes sistematizadas relativas ao periodo anterior a criacdo do
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE). A escassez de dados organizados
e disponibilizados nos sistemas oficiais de transparéncia governamental, como o SIOP e o
SIGA Brasil, compromete a possibilidade de realizar uma analise comparativa mais robusta
entre 0 cenario prévio e posterior a institucionalizacdo do programa. Esse deéficit de registros
consolidados sobre as ac¢Oes de assisténcia estudantil desenvolvidas antes de 2008 restringe a
compreensdo historica da evolucdo das politicas voltadas & permanéncia no ensino superior.
Por sua vez, ainda que essa lacuna ndo comprometa os objetivos centrais da pesquisa, ela
evidencia a importancia da ampliacdo dos esforcos de sistematizacédo e publicizacdo dos dados
publicos como condig¢do para o fortalecimento da producédo de conhecimento qualificado sobre
politicas educacionais.

Por fim, é importante ressaltar que a pesquisa dependeu, em parte, de documentos
oficiais e relatorios institucionais que, embora confiaveis, refletem as escolhas metodoldgicas
e limitacOes dos proprios 6rgdos emissores. 1sso inclui, por exemplo, os critérios adotados nas
auditorias do TCU, os recortes temporais de determinados dados e a forma como as
informacdes foram sistematizadas e divulgadas publicamente.

Apesar dessas limitacGes, os dados e analises apresentados oferecem contribuicfes
significativas para a compreensdo da dindmica orcamentaria da assisténcia estudantil no Brasil
e servem de base para futuros aprofundamentos que envolvem o cruzamento com outras fontes

Ou 0 acesso a sistemas internos da administracdo publica.

4.3 Consideracoes finais

A presente pesquisa teve como proposito analisar, a luz das transformacdes
orcamentarias ocorridas ao longo dos ultimos anos, os desafios enfrentados pelo Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE) no cumprimento de sua finalidade precipua:
assegurar condi¢fes materiais de permanéncia aos estudantes em situacdo de vulnerabilidade
nas instituicdes federais de ensino superior. A partir dessa analise, foi possivel constatar que a
instabilidade orcamentéria, aliada a auséncia de padroniza¢do normativa e de mecanismos

robustos de monitoramento e avaliagdo, compromete a efetividade do programa, fragilizando
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seu papel como politica publica estruturante para a democratizacdo do ensino superior no

Brasil.

Ademais, a partir dos achados apontados pela auditoria do TCU, também se julga
essencial a composicao e capacitacdo de equipes técnicas adequadas nas instituicbes federais
de ensino para a implementacédo da Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), uma
vez que a presenca de profissionais preparados e comprometidos com a funcdo social da
politica € elemento decisivo para que a assisténcia ndo se limite ao plano formal, mas se traduza

em acesso real a direitos, promovendo a permanéncia dos estudantes.

Concomitante a isto, assim como indicado na auditoria, reconhece-se que a
padronizacdo dos critérios de selecdo seria um avanco normativo importante, tanto para a
transparéncia e a equidade na concessdo dos auxilios quanto para o desenvolvimento de

indicadores confiaveis e construcéo de banco de dados padronizados.

E ainda na linha das recomendacdes da auditoria, se defende o fortalecimento dos canais
de participacdo estudantil no ambito do PNAES/PAE, por meio de uma escuta ativa e
qualificada dos sujeitos impactados pelas a¢cdes de permanéncia — o0s préprios estudantes —
sendo, portanto, indispensavel para o aprimoramento continuo do programa, especialmente em

um contexto de crescentes desafios sociais e econdmicos.

Nesse contexto, evidencia-se a partir dos dados da pessquisa em questao, a urgéncia de
medidas institucionais que garantam maior estabilidade, previsibilidade e coeréncia na gestao
do programa. Neste sentido, a adocdo de diretrizes nacionais mais claras e integradas,
associadas a criacdo de instrumentos de controle social, transparéncia ativa e participacao
qualificada das instituicbes federais e dos estudantes no processo decisorio, € condicao
fundamental para assegurar que o0s recursos publicos destinados a assisténcia estudantil

cumpram de forma mais efetiva seus objetivos redistributivos e emancipatérios.

Por sua vez, a retracdo orcamentaria observada ao longo da dltima década,
especialmente no contexto de restricdes fiscais e de contingenciamentos sucessivos, revela o
risco de descontinuidade das acOes de assisténcia estudantil e de agravamento das
desigualdades sociais e regionais. Também foi constatado durante a pesquisa que a reducédo

dos investimentos compromete diretamente a capacidade do Estado em garantir o direito a
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permanéncia, tornando ainda mais vulneraveis os estudantes que dependem de auxilios para
alimentacdo, transporte, moradia e apoio pedagogico. Tal cenario ameaca nao apenas O
desempenho académico, mas o proprio principio constitucional da educa¢do como um direito

social universal e uma via de inclusdo e mobilidade.

A auséncia de critérios unificados para selecdo e concessdo dos beneficios no &mbito
do PNAES/PAE impde limites a equidade do programa, dificultando o desenvolvimento de
indicadores confiaveis, comparaveis e capazes de subsidiar politicas publicas baseadas em
evidéncias. A padronizagcdo normativa, respeitadas as especificidades regionais, representa,
portanto, um avango necessario para qualificar a politica, reduzir arbitrariedades e fortalecer a

isonomia entre os estudantes beneficiarios.

Importa destacar que, embora a Emenda Constitucional n°® 95/2016 — que instituiu o
Novo Regime Fiscal — tenha constituido o ponto de partida para a analise orcamentaria do
programa, esta pesquisa revelou que a restricdo dos recursos destinados ao PNAES/PAE néo
pode ser atribuida exclusivamente a essa limitacdo fiscal. De fato, ao longo do processo
investigativo, tornou-se evidente que diversos fatores politico-institucionais também
influenciam a alocacdo orcamentaria do programa, tais como a priorizacdo de outras agendas
governamentais, a auséncia de revisdes periddicas sobre o perfil e as necessidades do publico-
alvo, bem como a falta de mecanismos robustos de planejamento e avaliagdo integrada no

ambito das instituices federais de ensino e do Ministério da Educacéo.

Assim, a compreensdao da dindmica orcamentaria do PNAES/PAE requer uma
abordagem plural e integradora, que ultrapasse a mera analise do impacto das normas fiscais,
incorporando as complexidades inerentes a gestdo publica, as prioridades politico-
institucionais e as praticas administrativas que condicionam o financiamento e a
implementacdo da assisténcia estudantil. A consideracdo desses multiplos determinantes
revela-se indispensavel para a formulacdo de estratégias institucionais robustas, capazes de
assegurar a sustentabilidade financeira e a efetividade da politica publica, garantindo o direito
a permanéncia dos estudantes e promovendo, consequentemente, a consolidacdo da

democratizagdo do ensino superior no Brasil.

De tal modo, acredita-se que a criagdo do programa, tal como da Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES), deve ser compreendida como uma resposta institucional as
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pressdes sociais por equidade no acesso e permanéncia no ensino superior, em especial diante
da ampliacdo do nimero de vagas nas universidades publicas e do crescimento da diversidade
do corpo discente. Nesse sentido, o programa foi concebido como instrumento fundamental
para consolidar a democratizacdo do ensino superior, assegurando que estudantes oriundos de
grupos socialmente vulneraveis ndo apenas ingressem nas instituicGes federais, mas também

tenham condicdes efetivas de concluir seus cursos.

Por fim, no que tange a avaliacdo da execucdo orcamentaria do PNAES/PAE, cumpre
observar que os dados utilizados nesta pesquisa — particularmente os referentes aos valores
pagos — ndo englobam os Restos a Pagar, isto €, os montantes liquidados em exercicios
financeiros posteriores. Essa delimitacdo metodoldgica impGe limites a analise da efetividade
da execucdo, uma vez que parte significativa dos recursos empenhados pode ser executada em
anos subsequentes, o que pode distorcer a percep¢do de subexecucgdo do programa. Assim, para
uma avaliacdo mais precisa do grau de execucdo orcamentaria, é recomendavel considerar o
total empenhado frente as dotacdes autorizadas nas Leis Or¢camentarias Anuais (LOA), o que
permite aferir com maior fidelidade a capacidade institucional de operacionalizacdo dos
recursos previstos. Tal consideragdo reforca a importancia de abordagens metodol6gicas mais
refinadas no acompanhamento de politicas publicas que envolvam ciclos orcamentarios

plurianuais e maltiplas etapas de execucdo financeira.

4.4 Recomendac0es

Com base nas analises empreendidas ao longo desta pesquisa, algumas recomendacdes
se mostram pertinentes a qualificacdo e ao aprimoramento do Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), tanto no que se refere a sua execucdo orcamentaria
quanto a sua efetividade no atendimento as demandas dos estudantes em situacdo de

vulnerabilidade socioecondmica.

Em primeiro lugar, recomenda-se a padronizacdo nacional das planilhas de prestacao
de contas e dos critérios de selecdo utilizados pelas instituicbes federais de ensino para a
concessao dos auxilios estudantis. Atualmente, a heterogeneidade desses documentos e a
autonomia irrestrita conferida as institui¢cdes dificultam a analise comparativa dos dados,

comprometem a transparéncia publica e inviabilizam o acompanhamento mais efetivo da
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execucdo da politica por parte de 6rgdos de controle, pesquisadores e da sociedade civil. A
adocdo de parametros uniformes para os instrumentos de gestdo e monitoramento pode
contribuir para a producdo de indicadores mais precisos e confidveis, além de reforgar os
principios da equidade, da publicidade e da eficiéncia administrativa.

Essa recomendacéo encontra respaldo na Auditoria Operacional realizada pelo Tribunal
de Contas da Unido, segundo a qual a escassez de recursos tem comprometido o cumprimento
integral das diretrizes do PNAES/PAE. Conforme os respondentes dos questionarios aplicados
na auditoria, a limitacdo orcamentaria frequentemente leva a priorizacdo de auxilios como
alimentacdo e moradia, em detrimento de outras demandas igualmente relevantes, como
transporte, creche, apoio pedagdgico e auxilio permanéncia. Também foram identificadas
restricdes a cumulatividade de beneficios e a ampliacao da politica para grupos em situacao de
vulnerabilidade que ndo se enquadram nos critérios prioritarios atuais. Nesse sentido, a
padronizacdo dos critérios e das planilhas de alocacdo dos recursos permitiria maior
racionalidade na distribuicdo e controle dos auxilios, assegurando que a politica responda de

forma mais justa e proporcional as diferentes realidades regionais e institucionais.

Outra recomendacédo relevante diz respeito a obrigatoriedade de padronizacdo das
nomenclaturas utilizadas nos Planos Orcamentarios (POs) vinculados ao PNAES/PAE. A
auséncia de uniformidade entre os codigos e descri¢bes atribuidas as agdes e sub-acGes
orcamentarias dificulta a rastreabilidade dos recursos publicos, bem como a identificacdo dos
montantes efetivamente destinados a cada programa ou servi¢co contemplado pela politica de
assisténcia estudantil. A padronizacdo terminoldgica, acompanhada de maior detalhamento e
transparéncia nas bases de dados publicas (como SIOP e SIGA Brasil), fortaleceria o controle
social e a accountability, além de facilitar o desenvolvimento de estudos técnicos e avaliacbes

de impacto da politica.

Adicionalmente, esta pesquisa enfatiza a importancia de considerar, nas analises sobre
assisténcia estudantil, ndo apenas a Acdo Orcamentaria 4002 (Assisténcia ao Estudante de
Educacdo Superior), tradicionalmente associada ao programa, mas tambeém a acdo 2994
(Assisténcia aos Estudantes das Instituicbes Federais de Educacédo Profissional e Tecnologica).
A inclusdo desta ultima se justifica pelo seu papel estrutural na manutengédo das condigdes de

ensino, pesquisa e extensdo — elementos que influenciam diretamente a permanéncia
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estudantil, especialmente quando se trata de infraestrutura, recursos humanos e servicos
institucionais. Diante disso, recomenda-se que futuras auditorias e estudos de avaliacdo do
PNAES/PAE considerem ambas as a¢fes orcamentérias de forma articulada, a fim de mapear
suas convergéncias e divergéncias no atendimento as necessidades dos estudantes e na
sustentacdo das instituicOes, especialmente no que tange as especificidades de cada rede
(universidades, institutos federais e centros de educacao tecnoldgica) e dos publicos que elas

atendem.

Diante do cenério multifacetado que envolve a execugdo orcamentaria do Programa
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES/PAE), torna-se premente a formulagdo de
estratégias que visem mitigar os impactos das flutuacBes orcamentarias e aprimorar a
efetividade da politica. Portanto, a recomendacéo consiste na realizacéo de revisdes periodicas
das diretrizes e critérios de distribuicdo de recursos, com o objetivo de garantir maior aderéncia
as reais necessidades das institui¢oes federais de ensino, especialmente aquelas que enfrentam
desafios logisticos, limitacGes estruturais ou demandas regionais mais agudas. Essa revisao
deve considerar tanto os indicadores socioecondmicos dos estudantes quanto a capacidade
institucional de resposta as demandas, de forma a promover maior equidade na alocacdo dos

recursos.

A criacdo de um sistema de alocagdo de recursos mais flexivel, que permita ajustes
rapidos com base nas variagdes locais e nas prioridades emergentes, poderia garantir uma
distribuicdo mais equitativa e eficaz dos fundos. Além disso, é crucial aprimorar 0s
mecanismos de monitoramento e avaliacdo da execucao orcamentaria, utilizando ferramentas
de gestdo digital e plataformas de acompanhamento em tempo real, que possam identificar
gargalos e ineficiéncias de forma proativa. A implementagcdo de um modelo de gestdo baseado
em resultados, com indicadores de desempenho claros, também permitiria avaliar com maior
precisdo a utilizacdo dos recursos e facilitar ajustes rapidos. Ademais, outra possibilidade € o
fortalecimento na articulagdo entre os diferentes niveis de governo e as instituicdes de ensino,
criando canais de comunicacao mais ageis e transparentes, contribuiria para otimizar o processo
de repasses, reduzindo a burocracia e acelerando a execugéo dos recursos, mesmo em contextos

de instabilidade fiscal ou emergéncias como a pandemia.
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Outro aspecto critico refere-se a complexidade imposta pelo modelo descentralizado de
gestdo dos recursos do PNAES/PAE. Embora tal modelo busque preservar a autonomia das
instituicdes de ensino, ele acarreta desafios significativos no contexto da administracao publica
brasileira, caracterizada por burocracia excessiva, sobreposicdo de competéncias e
heterogeneidade institucional. A multiplicidade de atores envolvidos — entre 6rgéaos federais,
gestores institucionais e Orgaos de controle — frequentemente resulta em falhas de
comunicagdo, atrasos nos repasses financeiros e dificuldades na padronizacdo de

procedimentos, o que impacta negativamente a fluidez e a eficacia da execugdo orcamentaria.

Nesse contexto, recomenda-se a implementagdo de um sistema nacional integrado de
gestdo da assisténcia estudantil, com processos automatizados e digitalizados que centralizem
a tramitacdo das etapas administrativas. Tal sistema poderia incorporar funcionalidades de
transparéncia ativa, controle social e alertas automaticos para atrasos ou desvios, promovendo
maior celeridade, previsibilidade e integridade nos repasses. Ademais, 0 sistema poderia
permitir o monitoramento em tempo real dos repasses, oferecendo maior transparéncia e
controle, além de garantir que os recursos sejam alocados de maneira mais eficiente e no tempo

devido.

Além disso, o fortalecimento da capacitacdo das instituicbes de ensino e dos gestores
envolvidos na execugdo do programa seria essencial. A promog&o de treinamentos periodicos
sobre as normas e 0s processos administrativos relacionados a Politica Nacional de Assisténcia
Estudantil (PNAES) garantiria que todos os envolvidos compreendessem melhor 0s
procedimentos e estivessem mais preparados para lidar com a complexidade da execucao
orcamentaria. 1sso ndo apenas reduziria os erros administrativos, mas também ajudaria a

identificar e corrigir problemas de forma proativa.

No mesmo sentido, propde-se o0 estabelecimento de um sistema permanente de escuta
e feedback entre os diversos atores envolvidos na politica — gestores federais, representantes
institucionais e estudantes —, com o objetivo de captar demandas emergentes, identificar
falhas e promover ajustes orientados pela realidade concreta da comunidade académica. A
participacao estudantil nesse processo deve ser valorizada como elemento estruturante, nao
apenas por seu carater democratico, mas por garantir que as decisdes reflitam as vivéncias e

necessidades dos sujeitos mais diretamente impactados.
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Por fim, sugere-se que a revisdo periodica dos critérios de alocagédo leve em conta as
desigualdades regionais, institucionais e socioecondmicas, promovendo um modelo adaptativo
capaz de responder as oscilagdes do cenario econdémico e aos desafios estruturais enfrentados
pelas institui¢ces federais de ensino. A resiliéncia do PNAES/PAE diante de crises — como
emergéncias sanitarias, cortes orcamentarios e mudancgas no perfil do corpo discente —
depende diretamente da capacidade do programa em se adaptar, sem perder de vista sua
finalidade redistributiva e seu compromisso com a permanéncia qualificada de estudantes em

situacdo de vulnerabilidade.

Essas recomendacdes visam ndo apenas aprimorar 0s aspectos técnicos da execucgdo
orcamentaria, mas também fortalecer os fundamentos democraticos e sociais que justificam a
existéncia da politica de assisténcia estudantil, reafirmando o papel do Estado como garantidor

do direito a educacdo superior com equidade.
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APENDICE A - METODOLOGIA DE CORRECAO
DOS VALORES PELO IPCA

Os valores anuais do IPCA acumulado para os meses de dezembro de cada ano foram
coletados diretamente do site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
abrangendo o periodo de 2008 a 2024. Esta coleta foi realizada com o intuito de garantir a
utilizacao de indices oficiais e atualizados para a corre¢cdo monetaria dos dados or¢camentarios.
Dessa forma, assegura-se a precisdo e consisténcia dos ajustes realizados, permitindo a analise
dos valores em termos reais e a comparagdo entre os diferentes anos de forma adequada. Além
disso, os valores supracitados estdo apresentados na tabela abaixo, correspondendo ao valor

acumulado de dezembro de cada ano.

Ano Acumulado do ano (dez) Fator acumulado

2008 5,90 2,594438620188570
2009 4,31 2,449894825484960
2010 5,91 2,348667266307120
2011 6,50 2,217606709760290
2012 5,84 2,082259821371170
2013 591 1,967365666450460
2014 6,41 1,857582538429290
2015 10,67 1,745684182341220
2016 6,29 1,577377954586800
2017 2,95 1,484032321560640
2018 3,75 1,441507840272600
2019 4,31 1,389405147250700
2020 4,52 1,331996114706830
2021 10,06 1,274393527274050
2022 5,79 1,157907984076000
2023 4,62 1,094534440000000
2024 4,62 1,046200000000000
2025 - 1,000000000000000

Fonte: Adaptado de IBGE, 2025
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A partir dos valores anuais do IPCA, calculou-se o fator acumulado de inflagdo, por
meio da multiplicacdo sucessiva dos indices a partir do ano base (2025), de forma decrescente,
conforme a seguinte expressdo matematica:

100

, IPCA
Fi=F ., x[1+—-

em que:

Fi é o fator acumulado do ano i;
F ., é o fator do ano seguinte;
IPCAI é a taxa anual de inflacdo do ano i, expressa em porcentagem.

Cumpre informar que o fator do ano base (2025) foi fixado como F2025 = 1,00.

Embora seja comum dividir todos os fatores pelo valor do fator do ano base (realizando
a normalizacdo), essa etapa foi desnecessaria neste estudo. Isso se deve ao fato de que o fator
correspondente ao ano de 2025 foi fixado em 1,00 desde o inicio do processo. Assim, todos 0s
fatores acumulados subsequentes ja refletem valores relativos ao ano base, dispensando a
necessidade de qualquer transformacdo adicional para a comparacdo entre os diferentes

periodos.

A partir dos valores anuais do IPCA, calculou-se o fator acumulado de inflagdo, por
meio da multiplicacdo sucessiva dos indices a partir do ano base (2025), de forma decrescente,

conforme a seguinte expressao matematica:

IPCA i)

Fi = F ;4,1 xX[1

em que:

Fi é o fator acumulado do ano i;
F ;1 é o fator do ano seguinte;
IPCAI é a taxa anual de inflacdo do ano i, expressa em porcentagem.

Cumpre informar que o fator do ano base (2025) foi fixado como F2o25 = 1,00.
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Embora seja comum dividir todos os fatores pelo valor do fator do ano base (realizando
a normalizacdo), essa etapa foi desnecessaria neste estudo. Isso se deve ao fato de que o fator
correspondente ao ano de 2025 foi fixado em 1,00 desde o inicio do processo. Assim, todos 0s
fatores acumulados subsequentes j& refletem valores relativos ao ano base, dispensando a
necessidade de qualquer transformacdo adicional para a comparacdo entre os diferentes

periodos.

Nesse contexto e com os fatores j& ajustados, os valores nominais de cada ano foram

convertidos em valores reais de 2025 a partir da seguinte expressdo matematica:
|4 corrigido — |4 original X Fi
em que:

Voriginal € 0 Valor nominal registrado no ano i, em reais;
Fi é o fator acumulado até 2025 para o0 ano i;
Vcorrigido € 0 Valor atualizado para 2025, expresso em reais.

Essa formula permitiu que os valores financeiros de cada ano fossem ajustados pela
inflacdo, de modo a refletirem o poder de compra equivalente ao ano base, ou seja, 2025. Com
isso, foi possivel realizar a comparacdo entre os valores de diferentes anos, considerando a

variacao do custo de vida ao longo do periodo estudado.

100

00100.124140/2025-19

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: E96AD281006D8815

CONSULTE EM htt

v.senado.gov.br/sig




00100.124140/2025-19

APENDICE B - VALORES EMPENHADOS
AGREGADOS DAS ACOES ORCAMENTARIAS
4002 E 2994 (ATUALIZADOS PELO IPCA)
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Tabela 1 —Valores empenhados nas Ac¢des Orcamentarias 4002 e 2994 (valores atualizados pelo
IPCA - Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo)

Ano Acumulado indice (IPCA) Empenhado Valor

no ano nominal atualizado

(empenho real)
2008 5,90 2,594438620188570 156 657 227 406 437 561
2009 4,31 2,449894825484960 225759 088 553 086 020
2010 591 2,348667266307120 345981 052 812 594 372
2011 6,50 2,217606709760290 536 589 352 1189 944 147
2012 5,84 2,082259821371170 669 754 209 1 394 602 280
2013 5,91 1,967365666450460 874 438 543 1720 340 367
2014 6,41 1,857582538429290 1043447100 | 1938289114
2015 10,67 1,745684182341220 1216864797 | 2124261628
2016 6,29 1,577377954586800 | 1372543300 | 2165019543
2017 2,95 1,484032321560640 1387075705 | 2058465178
2018 3,75 1,441507840272600 1411113579 | 2034131288
2019 4,31 1,389405147250700 1540102695 | 2139826612
2020 4,52 1,331996114706830 1475137454 | 1964 877 357
2021 10,06 1,274393527274050 1265540206 | 1612 796 247
2022 5,79 1,157907984076000 | 1512091905 | 1 750 863 290
2023 4,62
1,094534440000000 1673877018 | 1832116044
2024 402 1,046200000000000 1845991731 | 1931276549
2025 1,47
1,000000000000000

Obs: Os valores apresentados foram arredondados somente no célculo do valor final.
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APENDICE C - VALORES PAGOS AGREGADOS
DAS ACOES ORCAMENTARIAS 4002 E 2994
(ATUALIZADOS PELO IPCA)
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- Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo)

Tabela 2 — Valores pagos nas A¢Ges Orcamentarias 4002 e 2994 (valores atualizados pelo IPCA

Ano Acumulado indice (IPCA) Pago nominal Valor
no ano atualizado
(pago real)
2008 5,90 2,594438620188570 75 753 929 196 538 918
2009 4,31 2,449894825484960 144 747 847 354 617 002
2010 591 2,348667266307120 | 237 093 567 556 853 901
2011 6,50 2,217606709760290 | 394 433870 874 699 196
2012 5,84 2,082259821371170 507 117 041 1055949 438
2013 5,91 1,967365666450460 | 694 662 261 1 366 654 683
2014 6,41 1,857582538429290 880 164 872 1634 978 896
2015 10,67 1,745684182341220 980 619 515 1711851977
2016 6,29 1,577377954586800 | 1150288465 | 1814 439666
2017 2,95 1,484032321560640 | 1 168 388 598 1733926 443
2018 3,75 1,441507840272600 | 1 192 847 866 1719 499 551
2019 4,31 1,389405147250700 | 1 258 993 649 1749 252 256
2020 4,52 1,331996114706830 | 1 157 600 068 1541918 793
2021 10,06 1,274393527274050 991 688 027 1 263 800 803
2022 5,79 1,157907984076000 | 1239512 321 1435241213
2023 4,62
1,094534440000000 | 1446 122459 | 1582 830836
2024 462 1,046200000000000 | 1549 706479 1621 302918
2025 1,47
1,000000000000000

Obs: Os valores apresentados foram arredondados somente no célculo do valor final.
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APENDICE D - COMPARATIVO DOS VALORES
AGREGADOS DAS ACOES 4002 E 2994 (2008-2024)

Tabela 3 — Comparativo dos valores empenhados e pagos nas A¢des Orgamentarias 4002 e 2994 (valores
atualizados pelo IPCA - Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo)
Ano Total Valor empenhado Total pago Valor pago
empenhado (Corrigido - IPCA) (Nominal) - (Corrigido -
(Nominal) - 2008 a 2024 IPCA)
2008 a 2024
2008 156 657 227 406 437 561 75 753 929 196 538 918
2009 225 759 088 553 086 020 144 747 847 354 617 002
2010 345981 052 812 594 372 237 093 567 556 853 901
2011 536 589 352 1189 944 147 394 433 870 874 699 196
2012 669 754 209 1394 602 280 507 117 041 1 055949 438
2013 874 438 543 1720 340 367 694 662 261 1 366 654 683
2014 1043 447 100 1938289 114 880 164 872 1634 978 896
2015 1216 864 797 2 124 261 628 980 619 515 1711851977
2016 1372543 300 2 165 019 543 1150 288 465 1814 439 666
2017 1387075 705 2 058 465 178 1168 388 598 1733926 443
2018 1411113579 2 034 131 288 1192 847 866 1719 499 551
2019 1540 102 695 2139826 612 1258993 649 1749 252 256
2020 1 475 137 454 1964 877 357 1157 600 068 1541918 793
2021 1 265 540 206 1612 796 247 991 688 027 1263 800 803
2022 1512091 905 1750 863 290 1239512 321 1435241 213
2023
1673877018 1832116 044 1446 122 459 1582 830 836
2024
1845991 731 1931 276 549 1549706 479 1621302 918
Totais
18 552 964 961 27 628 927 596 15 069 740 834 22 214 356 491

105

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: E96AD281006D8815

CONSULTE EM htty

senado.gov.br/sigad




00100.124140/2025-19

APENDICE E - COMPARATIVO DOS VALORES
EMPENHADOS E PAGOS NA ACAO
ORCAMENTARIA 4002 (2008-2024)
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Tabela 4 — Valores empenhados e pagos na A¢do Orcamentaria 4002 (valores atualizados pelo IPCA -
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo)

Ano Total Valor empenhado Total pago Valor pago

empenhado (Corrigido - IPCA) (Nominal) - (Corrigido -

(Nominal) - 2008 a 2024 IPCA)

2008 a 2024
2008 141 013 037 365 849 670 61 946 838 160 717 269
2009 203 971 655 499 709 103 125 153 456 306 612 804
2010 307 450 212 722 098 248 206 595 864 485 224 944
2011 401 113 697 889 512 426 293 209 077 650 222 417
2012 512 809 339 1 067 802 282 379 915 096 791 081 941
2013 637 604 349 1 254 400 906 505 878 705 995 248 396
2014 713567 760 1325511011 615 971 693 1144 218 262
2015 843 707 334 1472 846 548 687 981 062 1200 997 658
2016 951 874 877 1501 466 446 810 103 868 1277839983
2017 953 696 764 1415 316 822 811011 108 1 203 566 698
2018 956 886 046 1379 358 737 817 181 527 1177973577
2019 1053 038 222 1 463 096 726 867 390 893 1205 157 371
2020 1010 985 618 1346 628 915 801 863 275 1068 078 766
2021 841 805 000 1072790 843 667 490 314 850 645 335
2022 983 967 057 1139343311 818 341 080 947 563 670
2023

1083 857 260 1186 319 099 941 097 855 1030 064 014
2024

1247 437 147 1 305 068 743 1059 469 355 1108 416 839
Totats 12844785374 | 19407 119 837 10 470 601 067 | 15603 629 944
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APENDICE F - COMPARATIVO DOS VALORES
EMPENHADOS E PAGOS NA ACAO
ORCAMENTARIA 2994 (2008-2024)
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Tabela 5 — Valores empenhados e pagos na A¢do Orcamentaria 2994 (valores
atualizados pelo IPCA - Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo)

Ano Total Valor empenhado Total pago Valor pago
empenhado | (Corrigido - IPCA) (Nominal) - (Corrigido -
(Nominal) - 2008 a 2024 IPCA)
2008 a 2024
2008 15 644 190 40 587 890 13 807 091 35821 649
2009 21787 432 53376 917 19 594 391 48 004 198
2010 38530 840 90 496 124 30497 703 71 628 957
2011 135 475 655 300431721 101 224 792 224 476 779
2012 156 944 871 326 799 998 127 201 944 264 867 498
2013 236 834 194 465 939 461 188 783 556 371 406 286
2014 329 879 340 612 778 103 264 193 178 490 760 635
2015 373 157 463 651 415 080 292 638 453 510 854 319
2016 420 668 423 663 553 097 340 184 597 536 599 683
2017 433 378 941 643 148 356 357 377 489 530 359 745
2018 454 227 534 654 772 551 375 666 340 541525 974
2019 487 064 474 676 729 887 391 602 756 544 094 885
2020 464 151 836 618 248 442 355 736 793 473 840 027
2021 423 735 206 540 005 403 324197714 413 155 468
2022 528 124 848 611519 978 421171 241 487 677 543
2023
590 019 757 645 796 945 505 024 604 552 766 822
2024 598 554 584 626 207 806 490 237 124 512 886 079
Totais 5708 179 588 8221 807 760 4599 139 767 6 610 726 547
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APENDICE G - VALORES NOMINAIS EMPENHADOS E PAGOS DA ACAO

ORCAMENTARIA 4002 (2008-2024)

Valor (em R$)

Orcamento do PNAES - Acéo 4002 - 2008 a 2024
4002 - Assisténcia ao Estudante de Ensino Superior
B Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado Pago == Linha de tendéncia para Pago 1247437 147
1250000000 +
1053038222 1083 857260
053 6 96 764 1010985618
983967057
1000000000 -+ 051874877 9568 86,046
10059 4 69 355
843707334 841 8 05000
750 000 000 + 7135 67-760 8673 90 893 041 0 97 855
811011 108 301 863 275
637604 349 $10 103 868 817181 527 818341080
667490 314
500000 000 512809339
401113 697 ST 693 6879 81 062
307450212 505 8 78 705
250 000 000 + 203971635 379.9.15.096
141013037 2032 09 077
206 5 95 864
0 __El 946 838E5 153 456
I
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Ano
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APENDICE H - VALORES NOMINAIS EMPENHADOS E PAGOS DA ACAO

ORCAMENTARIA 2994 (2008-2024)

00100.124140/2025-19

Orcamento do PNAES - Acdio 2994 - 2008 a 2024

2994 - Assisténcia aos Estudantes das Instituicdes Federais de Educacao Profissional e Tecnologica

Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado Pago == Llinha de tendéncia para Pago

500010 757 598 5 54 584

600 000 000 =
528124 848
487064474464151836 _—
454227534
420 6 68 423 433378 941 423735 206 505 024 604 490237 124
373157463 /
& 400000000 + 421 171241
3208 79 340 B s
& 375 666 340
g 3401647557 357 377489 355 736 793
v 236 834 194 324197714
~ 2927638 453
5 264,193'178
-~ 1 156 9 44 871
= 200000000 135475655
v 188783 556
~_-1277201 944
15644100 21787432 38530840 401394763
e 0 107 | ] | I ] | I ] | I L | I L
0 13Jg[]7 091 19594301 30 1497 703 | | [ | | [ | | [ | I [ | I
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Ano
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APENDICE | - VALORES NOMINAIS AGREGADOS DAS ACOES

ORCAMENTARIAS 4002 E 2994 (2008-2024)

Valor (em R$)

2 000 000 000

1 500 000 000

1 000 000 000

Orcamento do PNAES - 2008 a 2024 (valor nominal)

Orcamento total do programa (Agdo 2994 e Acdo 4002)

I Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado [} Pago == Linha de tendéncia para Pago
1540102 695
1372543300 1411113579
1216 8 64 797
1043 447 100
874438 543

669 7 54 209

1265540 206

1845991731

1673877018

1512091905

536589352 7
880)1(64!872 12395
500 000 000 345 0 81 052 0011688027
225759088 600068
156 657 227
0 __75!7!53 929
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Ano
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APENDICE J - VALORES REAIS (ATUALIZADOS PELO IPCA) AGREGADOS
DAS ACOES ORCAMENTARIAS 4002 E 2994 (2008-2024)

Or¢amento do PNAES - corrigido pelo IPCA - 2008 a 2024
B Valor empenhado (Corrigido - TPCA) == Linha de tendéncia para Empenhado (IPCA) [l Valor pago (Corrigido - IPCA) == Linha de tendéncia para Valor pago (Corrigido - TPCA)
2500000000 —

2165019543
2124261628 2058465178

2139826612

1938289 114 1931276 549
2000000000 - 1832 116 044

1720 340 367 1750 863 290

1500 000000 + 1394 602 280

1189944 147

1000 000 000 4+

Valor (em R$)

812594372

553 086 020

406 437 561
500 000 000 -
33,

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Ano
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APENDICE K - VALORES TOTAIS EMPENHADOS E PAGOS AO PNAES/PAE
ENTRE 2019 A 2022 (ATUALIZADO PELO IPCA)

Comparativo dos valores empenhados e pagos das Acdes 4002 e 2994

Comparativo - Nominal X Real

B Total empenhado (Nominal) [} Valor empenhado (Corrigido - IPCA) Total pago (Nominal) [l Valor pago (Corrigido - IPCA)

2500 000 000 —

2139826612

1964 877 357
2000 000 000 —

1750 863 290

1612796 247

1749 252 256
1541918793
1435241213

1512 091 903
1475 137 434 1263 800 803
58993610 1 265 540 206
157600068 PO 5551027 239/512321

2019 2020 2021 2022

1500 000 000 +
1540 102 695,

1 000 000 000 —

Valor (em RS)

500 000 000

Ano
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APENDICE L - EMPENHO NOMINAL E REAL DO PNAES/PAE (ACAO 4002) -

2008 A 2024

Valor (em R$)

2000 000 000 -

1500 000 000

1 000 000 000 -+

Comparativo dos valores empenhados na Acao 4002 - 2008 a 2024

Comparativo - Nominal X Real

[0 Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado [} Empenhado IPCA == Linha de tendéncia para Empenhado IPCA
1472 846 548 1501 466 446 1463 096 726
1379 358 737 1346 628 915
1254 400 906 13050068 743
14153161822 1186319 099
1 067 802 282 L1011 1139343 311
889512 426 937 147

722 098 248

637 604
499 709 103

500 000 000 4365849 670
1 5121809,
141l01:3[037 i
Q <
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Ano
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APENDICE M - PAGAMENTO NOMINAL E REAL DO PNAES/PAE (ACAO

4002) - 2008 A 2024

Valor (em R$)

1500 000 000

1 000 000 000

500 000 000

Comparativo dos valores pagos na Acao 4002 - 2008 a 2024

Comparativo - Nominal X Real

[} PagoIPCA == Linha de tendéncia para Pago IPCA

B Pago

== Iinha de tendéncia para Pago

1277 839983
1200997 658
1144 218 262

995 248 396
791 081 941
8101031868
650222 417 687 981,062
6159711693
505 8784705

A 3791915/096
209 077

2011

1205157 371

1177973 577

1108 416 839

12031566 698

1030064 014

>

1{059/469 355

947 563 670

850 645 335

893 80118631275 9410097/855

485 224 944

306 612 804

160 717 269 S6.

2024

2009 2010 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Ano
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APENDICE N - EMPENHO NOMINAL E REAL DO PNAES/PAE (ACAO 2994) -
2008 A 2024

Comparativo dos valores empenhados na A¢io 2994 - 2008 a 2024
Comparativo - Nominal X Real
[ Empenhado == Linha de tendéncia para Empenhado [l Empenhado IPCA == Linha de tendéncia para Empenhado TPCA
800 000 000 T
1 654772 551
663 553 097 676 729 887 645 796 945
651 415 080
] 643 148 356 618 248 442 611519978 626 207 806
612 778 103
600 000 000
] 540,005 403
465 939 461
= ] ;
& 590[019,
E 400 000 000 - 487(0647474
= 326 799 998 329 879 46431518836
2 1 300 431 721 42347351206
=
- 4
200 000 000
1 90 496 124
53376 917
| 40 587 890
o L 156441190 2147878432 S
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Ano
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APENDICE O - PAGAMENTO NOMINAL E REAL DO PNAES/PAE (ACAO
2994) - 2008 A 2024

00100.124140/2025-19

Comparativo dos valores pagos na Ac¢ao 2994 - 2008 a 2024

Comparativo - Nominal X Real

B Pago == Linha de tendéncia para Pago [l] PagoIPCA == Linha de tendéncia para Pago IPCA

600 000 000 -
536 599 683 544 094 885
530 350 745
| 510854319 541525974
490 760 635 S840 027 487 677 543
400 000 000 - 371 406 286
%‘ 340 184,597
292 638/453

g 264 867 498 375{666/340
< | 264 193)178 7150
2 224476 779
=
P 200000000 + 188 783556

1 35821640 48004198

0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Ano

552 766 822

512886 079

2024
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