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APRESENTACAO

Desde sua criacio, o Centro de Estudos e Debates Estratégicos da Camara dos Deputados,
que acaba de completar quinze anos de existéncia, tem discutido as principais questdes da
agenda nacional, contribuindo, por meio da producéo de anilises amplas e bem documen-
tadas, para o aperfeicoamento do processo legislativo e para a intensificacdo do didlogo

entre Parlamento e sociedade civil.

A série Estudos Estratégicos, criada para dar continuidade a série Cadernos de Altos Estudos,
entrega agora ao publico seu décimo primeiro volume, no qual sio analisadas alternativas

para o financiamento do ensino superior no pais.

Ao projetar luz sobre esse tema, o relator do presente estudo, deputado Alex Canziani,
conduz o debate para um dos aspectos considerados essenciais ao desenvolvimento econo6-
mico sustentdvel. Sem educacio de qualidade, a cidadania plena serd uma quimera e ndo
seremos capazes de nos integrar ao processo de transformacdes econoémicas e tecnologicas

em curso no plano internacional.

No texto a seguir o leitor encontrari elementos para visualizar o que hd de mais impor-
tante no esforco para garantir aos jovens brasileiros um ensino superior com a qualidade
e a abrangéncia que eles esperam. Nio é tarefa ficil, mas indispensavel se acreditarmos que
a capacidade de trabalho e a criatividade dos brasileiros sio a base sobre a qual ergueremos

uma nacao prospera e soberana, consciente de seus desafios e potencialidades.

Nesta publicacdo o Cedes reitera seu compromisso com a discussdo de todos os temas que,
como a educacio, sio indispensaveis para a construcao das decisoes politicas que moldario

nosso futuro.

Rodrigo Maia

Presidente da Camara dos Deputados



PREFACIO

Os debates politicos brasileiros tém como pano de fundo o desejo de que a sociedade alcance
padrdes de vida proximos ao das nacdes mais desenvolvidas no cendrio internacional.
A comparacio frequente com niveis mais elevados de renda, estabilidade institucional,
seguranca e saude, para citar alguns exemplos, tem produzido um sentimento de frus-

tracdo que perpassa todos os estratos sociais.

Felizmente, junto com essa percepcio critica da realidade, tem-se formado um diagnds-
tico ja bastante difundido quanto ao fundamento daquele desenvolvimento que se quer
alcancar: investimento em educaco. E o que demonstra a anélise histérica dos paises que
lograram éxito no progresso material e na consolidacdo da cidadania que nés brasileiros

tanto admiramos.

Se aceitarmos esse diagndstico, nada mais natural do que o debate, sobretudo em 4mbito
legislativo, acerca dos caminhos que devem ser trilhados para expandir e aperfeicoar
o ensino, permitindo que os alunos alcancem melhores desempenhos académicos e

profissionais.

No que diz respeito ao ensino superior, tema escolhido com muita propriedade pelo relator,
deputado Alex Canziani, os desafios sio imensos. Precisamos, a um s6 tempo, ampliar a
oferta de vagas, para atingir as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacio (PNE),
e enfrentar crescentes restricdes orcamentdrias impostas pelo encolhimento da arreca-

dac@o tributdria e pela PEC n° 95, de 2016, que definiu um teto de gastos para o governo.

Se tomarmos como referéncia padrdes internacionais, o alcance do ensino superior no
Brasil — 17% da populacdo entre 18 e 24 anos — estd abaixo do desejavel. A resposta a essa
condic¢io preciria deve ser, de acordo com o PNE, o esforco para ampliar a participacdo
desses jovens no ensino superior para 33%, até 2024. Além disso, projeta-se que a rede

publica de ensino deva participar com pelo menos 40% dessa ampliacao.

Tais objetivos contém o pressuposto de que a educacio, além de ser pedra angular do
desenvolvimento econémico, é instrumento indispensavel para avancarmos em busca de

uma maior justica social.
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Num momento em que o Brasil tanto anseia por crescimento com estabilidade e busca,
para tanto, aumentar a eficiéncia global de sua economia, desponta a percepcio de que a
legitimidade de uma organizacio produtiva mais eficiente e baseada na meritocracia passa
por um maior equilibrio de oportunidades, e sabemos que a base de oportunidades iguais

é a educacio.

Nesse sentido, a radiografia do ensino superior brasileiro espelha uma injustica que
precisa ser corrigida tanto pela ampliacdo de acesso quanto pela melhor distribuicio de
custos. Nao é razoavel um sistema que, em nimeros de 2016, ofereceu ensino gratuito para
1,9 milhao de alunos, na rede publica, e teve 4,7 milhdes de matriculas na rede privada, das
quais 2,7 milhoes contaram com algum tipo de apoio, sendo que, dessas, apenas 530 mil
foram contempladas com bolsas integrais — as demais tiveram que financiar seus proprios

estudos.

Quando sabemos que tanto na rede publica quanto na rede privada de ensino superior 50%
dos alunos provém de classes sociais menos favorecidas, confirmamos o desequilibrio que

deve ser enfrentado.

No entanto, as acdes que buscam uma maior justica social nesse campo sio obrigadas
a lidar com a dificilima barreira da restricio orcamentdria. O crescimento constante
das despesas obrigatdrias tem forcado as universidades a promover cortes cada vez mais
drasticos nas rubricas de custeio e investimento. A persistir a dinimica estabelecida pela

PEC n° 95, o préprio funcionamento das universidades estara ameacado.

Diante desse cendrio, o relator deste estudo apresenta uma proposta de emenda consti-
tucional que retira do teto de gastos as receitas proprias obtidas pelas universidades, des-
cortinando um horizonte de sobrevivéncia para os proximos anos. A medida é bastante
razodvel, pois oferece uma alternativa conciliatéria que, mesmo reconhecendo a necessi-
dade de ajustar as contas nacionais, mantém viva, nas politicas publicas voltadas ao ensino
superior, a chama de um projeto de nacio que identifica prosperidade e justica social como

objetivos igualmente necessarios.

Outra proposta, apresentada sob a forma de projeto de lei, determina que a Unido, sempre
que for do interesse publico, participard do financiamento de instituicdes estaduais, dis-
tritais e municipais de ensino superior, visando a expansio da oferta de vagas. Objetiva-se,
com isso, estimular a cooperacio entre os entes federados e a Unido, evitando-se sobrepo-

sicdo de iniciativas em mesma drea geografica e otimizacdo de recursos escassos.

Nao poderia também ser mais oportuna a sugestio, feita ao Executivo, sob a forma de indi-
cacdo, para ampliacao do debate acerca do ensino superior. A leitura do presente estudo
ndo deixa qualquer divida sobre a necessidade urgente de debatermos essa questdo com a
sociedade, de forma a transformar em recursos concretos a prioridade que decidimos dar

a educacio.



Esperamos que a definicio de critérios eficientes e socialmente justos para o financiamento

do ensino superior parta de uma anélise que tenha como foco o aluno, suas necessidades e
condic¢des socioeconomicas. Se tiver contribuido para o amadurecimento dessa questio, o
Centro de Estudos e Debates Estratégicos da Camara dos Deputados terd, mais uma vez,
cumprido sua missdo de destacar os temas mais importantes da agenda nacional e oferecer

alternativas para o desenvolvimento harmonico e sustentdvel que todos desejamos.

Deputado Liicio Vale
Presidente do Centro de Estudos e Debates Estrateégicos



RESUMO EXECUTIVO

Deputado Alex Canziani

O presente estudo sobre financiamento da educacio superior tem os seguintes objetivos:

1. Apresentar um diagndstico do financiamento da educacio superior e sua evo-
lucdo ao longo do tempo, articulado com a evolucdo do sistema de educacio

superior no Brasil, considerando os segmentos publico e particular.

2.  Comparar o modelo brasileiro com o de outros paises, indicando as respectivas

vantagens e desvantagens.

3. Avaliar a suficiéncia do modelo brasileiro de financiamento tendo em vista as
necessidades de atendimento & demanda por educacio superior no pais, a luz

das metas do Plano Nacional de Educacio.

4. Apresentar propostas para assegurar a sustentabilidade do financiamento da

educacio superior no pais.

O texto inicia-se por uma andlise da organizacio e evolucio do sistema de educacio supe-
rior no Brasil no periodo de 1997 a 2016, contemplando os segmentos publico e particular.
Os dados trabalhados referem-se principalmente ao nimero de instituicdes por organi-
zagio académica, de matriculas de graduacio e pds-graduacdo, de matriculas por moda-

lidade (presencial e a distancia), e ao perfil socioeconémico dos estudantes de graduacio.

A seguir, discutem-se o modelo e a evolu¢io do financiamento da educacio superior no
Brasil, sempre observados os segmentos publico e particular. Para o primeiro, no ambito
federal, contemplam-se: as dotacdes orcamentdrias; as despesas com pessoal e com outros
custeios e capital; os recursos para investimento; as receitas proprias; a execu¢io orca-
mentdria; o aporte de recursos federais para as instituicdes dos entes subnacionais; os
programas de bolsas de estudos das agéncias de fomento; e, quando possivel, o financia-
mento de projetos. No ambito subnacional, sdo apresentados dados relativos a evolucido

orcamentdria das universidades estaduais.
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Para o segmento particular, abordam-se: a geracdo de receitas préprias; o aporte de
recursos por programas publicos, como o Crédito Educativo; o Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies); o Programa Universidade para Todos (Prouni); o Programa de Estimulo
a Reestruturacio e ao Fortalecimento das Institui¢des de Ensino Superior (Proies); os pro-
gramas de bolsas de estudos das agéncias de fomento; e, também quando possivel, o finan-

ciamento de projetos.

O terceiro capitulo deste estudo versa sobre modelos de financiamento da educacio supe-
rior em outros paises, visando a comparacio com o brasileiro. Fazem-se a descricdo e a
andlise de casos selecionados (Estados Unidos, Australia, Alemanha e Chile) e comen-
tam-se as vantagens e desvantagens em relacio ao modelo brasileiro. Contemplam-se,

especialmente, os custos da educacio superior nesses paises e no Brasil.

Nesses capitulos, busca-se promover uma andlise da suficiéncia dos recursos disponiveis
face 2 expansio da oferta (nos segmentos publico e privado), das metas do Plano Nacional
de Educacio e da diversificacao de necessidades de investimentos e de manutencio, e,
em especial, das derivadas da inclusdo de estudantes oriundos das camadas menos favo-
recidas da sociedade. Nessa direcdo, sio também abordados temas relevantes, como a
questio da gratuidade no setor publico, parceria com o segmento particular, e novas fontes

de financiamento.

Finalmente, entre os problemas centrais no financiamento e gestdo das instituicdes de
educacio superior, aborda-se a autonomia para gestdo dos recursos e captacio de recursos
adicionais, em especial, as parcerias com o setor produtivo e os fundos patrimoniais.
Apresentam-se, assim, no quarto e tltimo capitulo, algumas propostas para aprimora-

mento do modelo de financiamento da educacio superior no Brasil.

Durante o processo de realizacio do estudo, foram realizadas diversas reunides para dis-

cussdo do tema, com representantes das seguintes entidades:

a) Ministério da Educacio (MEC): Secretaria da Educacido Superior (Sesu); Secre-
taria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (Setec); Fundacio Coordenacio de

Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).

b) Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes (MCTIC):
Secretaria de Desenvolvimento Tecnolégico e Inovacio (Setec); Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq); Financiadora

de Estudos e Projetos (Finep);

¢) Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP): Instituto de

Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).

d) Associacdes universitdrias: Associacio Brasileira dos Reitores das Universi-

dades Estaduais e Municipais (Abruem); Associacio Brasileira de Universidades



Comunitarias (Abruc); Associacio Brasileira de Mantenedoras de Ensino Supe-

rior (Abmes).

e) Instituicdes de educacio superior: Universidade de Sdo Paulo (USP); Univer-
sidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]J); Universidade Federal do Amazonas
(Ufam); Instituto Tecnoldgico de Aerondutica (ITA).

Foram também ouvidos os seguintes especialistas:
a) Nelson Cardoso do Amaral, professor da Universidade Federal de Goias (UFG).
b) Paulo Corbucci, pesquisador do Ipea.

c) Cristina Helena Almeida de Carvalho, professora da Universidade de Brasilia
(UnB).

Dois desses especialistas, Nelson Amaral e Paulo Corbucci, enriquecem o presente tra-
balho com artigos especialmente escritos para a oportunidade. Em seu trabalho, Amaral
discute a viabilidade da cobranca de mensalidades como alternativa de financiamento para
as instituicoes federais, questionando sua eficicia e levantando a possibilidade de mobi-
lizar outras fontes de recursos. Corbucci analisa a relevancia de acio do Estado no finan-
ciamento da educacio superior, especialmente sob o dngulo da reducio das desigualdades

sociais, que determinam condicGes diferenciadas de acesso a esse nivel de formacio.

As evidéncias reunidas no estudo indicam que o financiamento da educacio superior no
Brasil enfrenta dilemas que tendem a se agravar, caso nio sejam adotadas medidas de

politicas adequadas.
Entre esses dilemas encontram-se:

a) No ambito federal, a limitacio ao crescimento real dos orcamentos das insti-
tuicdes federais de educacio superior, acentuada pela elevacio progressiva das
respectivas despesas obrigatorias (em especial, pessoal e encargos sociais), tende
a comprometer, em breve prazo, o funcionamento dessas instituicoes, reduzindo

sua capacidade de investimento e até mesmo de realizacdo de despesas de custeio.

b) Dentro desse contexto, ressaltam-se particularmente os impedimentos para
que as instituicGes se apropriem e utilizem recursos préoprios, gerados por meio
da prestacdo de servicos, convénios, receitas de capital, etc. H4d uma clara con-
tradicdo na politica da educacio superior: de um lado, estimulam-se as institui-
cdes a se articularem com os demais segmentos da sociedade, a transbordarem
suas fronteiras e, a0 mesmo tempo em que contribuem com sua competéncia
cientifica e tecnoldgica, a gerarem recursos que ampliam sua autonomia finan-
ceira; de outro lado, as praticas orcamentdrias limitam o uso desses recursos,

quando nio geram substituicdo de recursos livres (dotacdes ordinérias, com
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recursos do Tesouro e outras fontes) por recursos resultantes do esforco de des-

bordamento das instituicoes.

¢) Nio é tradicio da sociedade brasileira, diferentemente do que ocorre em outros
paises, o aporte de recursos, a titulo de doacdo, de pessoas fisicas e juridicas as
instituicdes de educacio superior. Existem, no pais, algumas experiéncias de
fundos patrimoniais, que sio pontuais e nio de origem propriamente institu-
cional, mas de iniciativa de grupos de docentes e pesquisadores. A definicdo
de um marco legal que autorize e regulamente a criacio de fundos patrimo-
niais articulados com as instituicdes pode constituir importante estimulo para
mudar esse quadro e estabelecer uma via alternativa de capta¢io de recursos em

beneficio das instituicdes.

d) A cooperacio entre os Poderes Publicos da Unido e dos entes federados sub-
nacionais, na oferta e financiamento da educacio superior, é residual. O pla-
nejamento da expansdo das diversas redes nem sempre obedece a critérios de
complementaridade para promover o mais adequado atendimento & demanda
por esse nivel de ensino, com uso mais eficiente dos recursos publicos das dife-

rentes instancias da federacio.

e) Serdnecessiriooenfrentamento dasambiguidades existentes na politica de finan-
ciamento ao estudante de educacdo superior. A destinacio de recursos publicos
para promover o acesso a esse nivel educacional é desigual, considerando-se o
perfil socioecondmico dos estudantes que ingressam nas instituicdes publicas
e particulares. Para os que se matriculam nas institui¢des publicas, o ensino
é gratuito, custeado por toda a sociedade, independentemente de sua caréncia
economica. Para os que se matriculam nas institui¢des particulares (75% dos
estudantes de graduacdo), cujo perfil socioeconémico é muito semelhante ao
observado nos alunos das publicas, hi gratuidade com bolsas para uma minoria
(Prouni e Cebas) e empréstimo (Fies). Por outro lado, o volume de recursos
publicos destinado a rede publica é quase seis vezes maior que aquele destinado
a apoiar o financiamento de estudantes na rede particular. E o nimero de estu-
dantes de graduacio beneficiados ndo é muito diverso: 1,8 milh4o nas publicas e

2 milhoes nas particulares.

Essas sio algumas das questdes abordadas no presente estudo, apresentado a sociedade
brasileira como contribuicdo propositiva com vistas a formulacio de politicas publicas

consistentes e socialmente justas para a educacdo superior no pais.



RELATORIO



FINANCIAMENTO DA EDUCACAO
SUPERIOR NO BRASIL:
IMPASSES E PERSPECTIVAS

Relator: Deputado Alex Canziani

A educacio superior é um nivel de formacio estratégico para o desenvolvimento cientifico

e tecnoldgico do pais e, consequentemente, para seu desenvolvimento econémico e social.

Nio é por outra razio que, nesse nivel de ensino, encontra-se forte atuacio do Poder
Publico, que historicamente mantém, no 4mbito federal, uma significativa rede de insti-
tuicoes publicas de educacio superior, a qual se agregam aquelas mantidas pelos estados e

municipios.

Nio obstante essa atuacao relevante, o atendimento progressivo da demanda por educacio
superior, ao longo do tempo, tem sido, desde os anos 70 do século passado, largamente

realizado pela rede privada.

Esse contexto delineia desafios especificos relativos ao financiamento desse nivel de
ensino, sob duas vertentes fundamentais. De um lado, a sustentabilidade das préprias ins-
tituicdes publicas, com recursos publicos, oriundos de toda a sociedade e particulares, com
recursos das familias e algum aporte de recursos publicos. De outro lado, o acesso e per-
manéncia dos estudantes na educacio superior, especialmente os originarios das camadas
economicamente mais carentes, que necessitam de apoio financeiro da sociedade para

prosseguir em seus estudos, tanto na rede publica quanto na rede particular.

Essas duas vertentes se entrecruzam. Nas instituicdes publicas, a pratica do principio da
gratuidade do ensino publico implica o aporte direto de recursos para sua manutencio.
Mas ndo se trata apenas de assegurar a sustentacdo do ensino. Essas instituicdes, na sua
ampla maioria universidades, desenvolvem pesquisa e extensdo, e requerem recursos com-
pativeis com essas atividades. Além disso, se, no passado, o acesso as instituicdes publicas

constituia privilégio das elites do pais, a realidade atual é diversa. Significativa parcela
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de seu corpo discente provém de estratos menos favorecidos, que necessitam do apoio do

Poder Publico para sua permanéncia nos estudos.

Nas instituicdes particulares, financiadas basicamente por recursos privados das familias, ha
um significativo contingente de estudantes que, ndo tendo acesso as institui¢des publicas gra-
tuitas, também necessitam do apoio do Poder Publico para prosseguir estudando. Evidéncias
desse imperativo encontram-se na existéncia de programas como o Programa Universidade

para Todos (Prouni) e o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies).

H3, portanto, uma dimens3o institucional e uma dimens3o individual (a do estudante) que

sdo bésicas para a discussdo das politicas de financiamento da educacéo superior no Brasil.

Essas politicas tém assegurado a sustentacdo do sistema nacional de educacio superior?
O quadro atual de financiamento projeta a estabilidade e o desenvolvimento desse sis-
tema? Onde se encontram os principais obsticulos? Que alternativas podem ser levan-

tadas para sua superagio?

Essas sdo algumas das indagacdes que o presente estudo busca responder, perseguindo os

seguintes objetivos:

1. Apresentar um diagnéstico do financiamento da educacdo superior e sua evo-
lucdo ao longo do tempo, articulado com a evolucdo do sistema de educacio

superior no Brasil, considerando os segmentos publico e particular.

2.  Comparar o modelo brasileiro com o de outros paises, indicando as respectivas

vantagens e desvantagens.

3. Awvaliar a suficiéncia do modelo brasileiro de financiamento, tendo em vista as
necessidades de atendimento & demanda por educacido superior no pais, a luz

das metas do Plano Nacional de Educacio.

4. Apresentar propostas para assegurar a sustentabilidade do financiamento da

educacio superior no pais.

Para tanto, o texto que se segue estd dividido em quatro capitulos. No primeiro, faz-se
uma descricdo do desenvolvimento da educacdo superior no pais, no periodo de 1997 a
2016, contemplando-se a evolucdo do numero de instituicdes e matriculas em cursos de
graduacdo (presencial e a distancia) e em programas de p6s-graduacio (mestrado e douto-

rado), e comparando-se, quando oportuno, o perfil das redes publica e particular.

O segundo capitulo enfoca os principais dados relativos ao financiamento da educacio
superior. Estd dedicado, em sua maior parte, a rede federal, analisando com detalhe as des-
pesas, de acordo com seus diversos desdobramentos, o impacto da Emenda Constitucional
n° 95/2016 (teto de gastos) e as restricdes existentes para utilizacdo de recursos préprios,

gerados pelas préprias instituicdes federais. Discute-se, a seguir, a evoluciao dos recursos



alocados pelas agéncias federais de fomento a pds-graduacio e a pesquisa. Seguindo com as

instituicdes publicas, examinam-se dados sobre a alocacdo global de recursos dos estados
as universidades por eles mantidas. O capitulo continua com a discussio do financiamento
publico na rede particular, abordando programas especificos (como Prouni e Fies) e outras
formas de rentdncia ou incentivo fiscal. Encerra-se o capitulo com dados sobre as despesas
diretas das familias com educacio superior particular e com reflexio sobre o desequilibrio

nas politicas de financiamento desse nivel de ensino, sob a perspectiva do estudante.

O terceiro capitulo apresenta uma visdo comparativa do financiamento da educacio supe-
rior em quatro paises: Estados Unidos, Alemanha, Austrélia e Chile. Esses modelos foram
escolhidos em funcio da diversidade de caracteristicas que apresentam entre si e da possi-
bilidade de realizacio de contraste analitico significativo com o modelo brasileiro. O capi-
tulo discute ainda a suficiéncia do financiamento desse nivel de ensino no Brasil, sob a

6tica de seus custos, comparados aos observados em outros paises.

O dultimo capitulo do estudo oferece alternativas consideradas oportunas para resolucdo

dos impasses levantados nos capitulos anteriores.



CAPITULO 1

EVOLUCAO DO SISTEMA
NACIONAL DE EDUCACAO
SUPERIOR

O presente capitulo apresenta a evolucio da oferta de educacio superior no periodo 1997-
2016, com objetivo de delinear o cendrio mais amplo com que se depara a politica piblica
de financiamento desse nivel de ensino no pais, nas perspectivas institucional e do estu-
dante. Sao discutidos dados relativos ao nimero de instituicdes, de matriculas (em cursos

presenciais e a distancia) e ao perfil dos estudantes inseridos nas redes ptblica e particular.

1.1.  OFERTA DA EDUCACAO SUPERIOR NO PAIS

1.1.1.  Numero de instituicdes

No periodo 1997-2016, o sistema nacional de educaco superior apresentou evolucio con-
siderdvel. O numero de instituicdes cresceu 167%, porém em taxas diferenciadas de acordo
com a dependéncia administrativa. A expansdo das instituicdes publicas foi da ordem de
40%. O crescimento da rede particular chegou a 206%. A taxa das publicas, contudo, foi
largamente influenciada pela reducio de 19% no nimero de instituicdes municipais. Con-
sideradas separadamente, a rede de instituicGes federais se ampliou em 91% e a das esta-

duais, em 66%.

Essa trajetdria evidencia uma tendéncia de longa data observada na educaco superior bra-
sileira: a preponderancia da oferta por parte de instituicdes particulares. Em 1997, estas

representavam 77% do total de instituicdes; em 2015, passaram a ser 88% do total.

Essa evolucio estd demonstrada no Grafico 1.1.
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Grafico1l.1 Evolucao do nimero de instituicées de educacio superior — 1997-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.

E preciso, porém, caracterizar melhor essa trajetéria, identificando, dentro de cada rede,
que tipo de instituicdo marcou essa evolucdo. A quantidade de universidades cresceu rela-
tivamente pouco (27%), concentrando-se na rede publica: 62% entre as federais, 30% entre
as estaduais e 100% entre as municipais, cabendo, no caso dessas ultimas, destacar sua
pouca expressdo numérica (aumentou de 3 para 6 institui¢cdes). O conjunto das univer-
sidades privadas expandiu-se apenas em 9%. Esses nimeros evidenciam a organizacdo
académica preferencial de cada rede: o setor publico mais voltado para universidades e o

setor particular, para faculdades e centros universitarios, como se vera a seguir.

De fato, no conjunto das instituicdes, as universidades, que, em 1997, constituiam 14%
das instituicoes, passaram a representar apenas 9%, em 2016. Por outro lado, essa forma
de organizacdo académica é bem mais frequente entre as instituicdes publicas: 37% cons-
tituidas como universidades, ao lado de 47% como faculdades (estas predominantemente
estaduais e municipais) e 14% como institutos federais. Os centros universitrios publicos
sdo residuais (10), quase todos municipais. A evolucio do perfil das instituicdes, de acordo

com sua organizacdo académica, encontra-se na Tabela 1.1.



Tabela 1.1 Numero de instituicoes de educacao superior por organizacio
académica e dependéncia administrativa — nos anos de 1997 e 2016

1997 2016
(7] (7] (%) 7]
§ g & < § 8 n
b S 3 o b s 3 o
O g g8 s 3
5 2 8¢ 3 S sz §& £f 3 3
3 e EE B o 3 g B& o =
2 5 85 & £ 2 5 85 & &
Total Geral 900 150 91 654 5 2.407 197 166  2.004 40
Total 211 77 1 128 5 296 108 10 138 40
§ Federais 56 39 - 12 5 107 63 - 4 40
o
S Estaduais 74 30 - 44 - 123 39 1 83 -
Municipais 81 8 1 72 - 66 6 9 51 -
Particulares 689 73 90 526 - 2111 89 156 1.866 -

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior, 1997 e 2016.

Nota: 1 Na Sinopse Estatistica do ano de 1997, os Cefet estavam contados entre as faculdades (ou estabelecimentos iso-
lados). Para estabelecer paralelo com o ano de 2016, os cinco Cefet existentes naquele ano, na presente tabela,
foram inseridos na categoria “Ifet/Cefet”.

Como se pode observar, o modelo institucional de faculdade é dominante no pais,
acentuando-se sua participacio ao longo do tempo. Em 1997, correspondiam a 73% das
instituicoes; em 2016, representavam 83%. Entre estas, sempre predominou a presenca
das instituicdes particulares: 80%, em 1997, passando a 93%, em 2016. Ao lado da existéncia
de instituicoes universitdrias multicampi, hé certa relacio entre essa forma de expansio das
instituicdes de educacdo superior, por meio de estabelecimentos isolados, e a ampliacdo
territorial de atendimento 4 demanda por esse nivel de ensino, dentro de cada estado. De
fato, relacionando-se o quantitativo de faculdades e o de municipios em cada estado,
encontra-se, para o ano de 2016, um coeficiente de correlacio linear igual a 0,78. E um
resultado bastante significativo. Os dados que permitem esse cilculo encontram-se na

Tabela 1.2, a seguir.

Tabelal.2  Numero de municipios e de faculdades,
por unidade da Federacao - 2016

Estado Municipios Faculdades Estado Municipios Faculdades
AC 22 9 PE 185 90
AL 102 21 PI 224 37
AM 62 12 PR 399 162
AP 16 13 R 92 100

BA 417 106 RN 167 21
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Estado Municipios Faculdades Estado Municipios Faculdades

CE 184 53 RO 52 28

ES 78 74 RR 15 3

GO 246 78 RS 497 92

MA 217 34 SC 295 69

MG 853 2571 SE 75 15

MS 79 26 SP 645 516

MT 141 53 TO 139 19

PA 144 38 DF 1 49

PB 223 35

Fonte: Censo da Educacio Superior - 2016.

Duas outras ocorréncias siao dignas de destaque no periodo: o crescimento da quantidade
de centros universitarios (legalmente instituidos a partir de 1997), que passou de 91, em
1997, para 166, em 2016, quase todos privados (99%, no primeiro ano, e 94%, no ultimo);
e o surgimento, a partir de 2008, dos institutos federais que reuniram escolas técnicas e

agrotécnicas e passaram também a ofertar educacio superior.
1.1.2. Numero de matriculas nos cursos de graduacao

1.1.2.1. Numero de matriculas nos cursos presenciais

De 1997 a 2016, o niimero de matriculas nos cursos presenciais de graduacio aumentou
em 237%, passando de 1,95 milhao para 6,6 milhdes. A maior expansio ocorreu no setor
privado: 295%. O setor publico cresceu 195%. Como se pode observar no Grafico 1.2, os

ritmos de ampliacdo nos dois setores foram bem distintos, ao longo do tempo.

Partindo de 1997, o segmento publico s6 dobrou a quantidade de matriculas em 2011,
quando chegaram a 1,6 milhao, um periodo de 14 anos. A partir de2011, o crescimento
foi residual, da ordem de 17%. J4 na rede privada, o nimero de matriculas dobrou em
2002, correspondendo a 2,4 milhdes. Para quase dobrar novamente, foi preciso chegar ao
ano de 2016. Observe-se que, no ano de 2016, a quantidade de alunos matriculados nas
instituicdes publicas (1,9 milhio) é praticamente equivalente 2 dos que ja estudavam

nas instituicdes particulares no ano de 2000 (1,8 milhio).



Grafico1.2 Evolucio das matriculas em cursos de
graduacao presenciais — 1997-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacio Superior.

Uma das consequéncias dessa tendéncia é o fato de que o segmento particular passou a
ser responsavel por parcela proporcionalmente maior da oferta de educacio superior no
pais. Em 1997, esse segmento respondia por 61% das matriculas. Em 2016, esse percentual
havia aumentado para 72%, tendo mesmo alcancado 75% nos anos de 2007 e 2008, como

evidencia o Gréfico 1.3.

Grafico1.3 Matriculas em cursos de graduacio presenciais, por
dependéncia administrativa — 1997-2016 (em %)
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.
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Dentro do segmento publico, a grande responsivel pela oferta de educacio superior é
a Unido. Sua rede, em 2016, atendia a 63% dos estudantes matriculados em instituicdes
publicas. Os estados e o DF respondiam por 31% das matriculas, e os municipios, por
6%. Em relacio ao ano de 1997, ampliou-se a participacio da Unido (era igual a 52%) e
reduziu-se a dos entes federados subnacionais, levemente entre os estados (cuja partici-

pacio era de 33%) e mais significativamente entre os municipios (14%, em 1997).

A distribui¢io das matriculas de acordo com a organizacio académica das instituicdes se

encontra apresentada no Grafico 1.4.

Grafico14 Evolucao das matriculas em cursos de graduacio
presenciais por organizacao académica - 1997-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.

Embora ainda se observe larga participacdo dos estudantes em universidades (50% das
6,6 milhdes de matriculas de graduacdo presencial, em 2016), a trajetdria, ao longo do
tempo, um avanco sistemdatico das outras formas de organizacdo académica institucional.
As matriculas nos centros universitdrios passaram de 10%, em 1997, para 16%, em 2016, e
nas faculdades, de 22%, no primeiro ano da série, para 32%, no ultimo. As matriculas nos
Institutos Federais e Centros Federais de Educacido Tecnoldgica, embora tenham apre-
sentado extraordinirio crescimento no periodo, passando de pouco menos de 6 mil, em
1997, para quase 156 mil, em 2016, representam parcela reduzida do total de estudantes
(2%, em 2016). Esse perfil demonstra que o modelo universitirio ou quase universitirio,
considerando-se as universidades, os centros universitarios, os institutos federais e os

Cefet, é o predominante em termos de matriculas, representando 68% destas. No entanto,



ja foi mais expressivo (78%, em 1997). O ntimero de matriculas nas universidades, de 1997

a 2016, expandiu-se a taxas mais modestas do que em outros tipos institucionais: 145%,

contra 442% nos centros universitarios e 399% nas faculdades.

1.1.2.2. NUmero de matriculas nos cursos a distancia

De acordo com dados disponiveis nos Censos da Educacio Superior realizados pelo Inep,
do Ministério da Educacdo, o registro da oferta de cursos de graduacio a distancia se
inicia em 2001, com nimero de matriculas bastante residual, da ordem de 5,3 mil, concen-
tradas em instituicoes publicas. A partir de 2002, informa-se a entrada da oferta pelas ins-
tituicoes particulares, bem mais modesta que a observada nas publicas: 6,4 mil em relacio
a 35 mil. No entanto, jd a partir de 2005, a oferta privada suplantou a publica e apre-
sentou, desde entdo, crescimento exponencial, chegando a 1,4 milhdo, em 2016, enquanto
as publicas chegaram a 122,6 mil. Estas ultimas, por sinal, tém apresentado tendéncia

decrescente, desde 2008, com alguma oscilacdo ascendente entre 2009 e 2012.

Em quinze anos, verificou-se extraordindrio crescimento das matriculas, com predominio

atual da rede particular, como demonstra o Grafico 1.5.

Grafico1.5 Matriculas em cursos de graduacio a distancia,
por dependéncia administrativa — 1997-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacdo Superior.

As matriculas em cursos a distdncia ainda representam parcela diminuta, em relacdo as

matriculas nos cursos presenciais. Agregando-se os dois valores, a quantidade de estudantes
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em cursos presenciais correspondia, em 2016, a 81% do total. De todo modo, ndo deixa de
ser expressivo que, em 2016, as matriculas em cursos a distancia ji correspondiam prati-
camente a 1/5 do corpo discente de graduacio no pais, com sinalizacdo consistentemente

ascendente no setor particular.

1.1.2.3. Propor¢do de jovens que estdo na educacao superior

E inegavel o expressivo crescimento das matriculas em cursos de graduacio, no periodo
de 1997 a 2016. Em vinte anos, o numero de estudantes aumentou em 314%, passando de
1,9 milhao para 8,1 milhdes. No entanto, o pais ainda estd muito distante de oferecer opor-
tunidades de educacdo superior em quantidade adequadamente proporcional a sua popu-

lacio jovem, inclusive pelo fato de que muitos sequer chegam a concluir a educacio bésica.

De fato, em 1997, a taxa liquida de escolarizacido, no nivel superior, da populacio com
idade entre 18 e 24 anos era da ordem de 6,3%. Em 2016, essa taxa se situava em torno de
17%. Houve, portanto, uma insercao consideravel de jovens na faixa etdria propria para
educacio superior. No entanto, a taxa verificada em 2016 ainda correspondia praticamente

a metade da meta almejada pelo Plano Nacional de Educacido para 2024: 33%.

Se, em vinte anos, foi possivel quase triplicar essa taxa, dobré-la em oito anos (até 2024)
nio parece, a0 menos em termos estatisticos, uma barreira intransponivel. H4, porém,
obstaculos que dificultam essa trajetéria. Em primeiro lugar, as quantidades, em nimeros
absolutos, passam a ser bem maiores. Passar de 1,2 milhao de estudantes, em 1997, para
4,1 milhoes, em 2016, representa certo grau de esfor¢co. No entanto, passar de 4,1 milhdoes,
em 2016, para 7,9 milhdes, em 2024, requer um esforco diferenciado. Além disso, hd indi-

cadores que preocupam pelo lado da demanda.

Como se pode observar no Gréfico 1.6, nos ultimos quatro anos, a quantidade de vagas
oferecidas para cursos presenciais de graduacdo cresceu no setor privado e ficou pratica-
mente estdvel entre as instituicdes publicas; o nimero de candidatos aumentou até 2015
e diminuiu em 2016 (no total e no segmento publico); e a quantidade de ingressos vem

decrescendo desde 2014 (estavel entre as publicas e reduzindo entre as particulares).



Grafico1.6 Graduacao presencial: niumero de vagas, candidatos e
ingressos, por dependéncia administrativa — 2013-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.

Além disso, a taxa de ocupacdo das vagas oferecidas tem apresentado tendéncia declinante
no segmento particular, afetando de modo significativo a taxa global da educacio superior no
pais, em funcdo do peso especifico do segmento na oferta desse nivel de ensino. O Grifico 1.7
evidencia esse cendrio. Enquanto a taxa de ocupagcio, entre as instituicdes publicas, manteve-se
relativamente estdvel, entre 85% e 87%, esse indicador reduziu-se significativamente, entre as

instituicoes privadas, de 51% para 41%. No geral, o indice caiu de 57% para 47%.

Grafico1.7 Graduacao presencial: taxa de ocupaciao das vagas oferecidas,
por dependéncia administrativa — 2013-2016 (em %)
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.
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Essa reducio na demanda efetiva (isto é, a que se concretiza em ingresso na educacio supe-
rior) certamente guarda relacio com crise econoémica e reducido de poder aquisitivo dos
individuos e suas familias. Aqui se coloca, portanto, de modo claro uma questdo central
das politicas publicas voltadas para a educacio superior: o financiamento ao estudante

economicamente carente.

E preciso observar se, ao longo do tempo, essa tendéncia na graduacido presencial ofere-
cida pelo setor particular nio serd gradativamente compensada pela oferta de cursos a

distancia. E o que sugerem os dados apresentados no Grafico 1.8.

Grafico1.8 Graduacao a distancia: ingressos por
dependéncia administrativa — 2013-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.

O grifico mostra tendéncia declinante no segmento publico e expressiva distancia entre
este e o nimero de estudantes admitidos pelas instituicdes particulares, que apresenta acen-
tuada elevacio nos quatro anos considerados. Aqui se encontra outra importante dimensao
a ser considerada em relacio ao financiamento da educacdo superior: o custo, para o estu-

dante, de um curso nio gratuito a distancia é bem inferior ao de um curso presencial.

1.1.3. Matriculas nos programas de
poOs-graduacao stricto sensu

O Brasil conta com o mais amplo e diversificado sistema de programas de mestrado e dou-

torado da América Latina, em trajetéria continua de expansao.

De fato, o nimero de cursos existentes no pais tem crescido sistematicamente, como

demonstra o Grafico 1.9



Grafico1.9 Numero de programas de pos-graduacio stricto sensu — 1998-2017
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Fonte: Geocapes.
Em um periodo de vinte anos, o nimero de programas de mestrado, agregando-se os
académicos e os profissionais, e a de programas de doutorado multiplicaram-se por trés.

O quantitativo de matriculas, como pode ser observado no Grifico 1.10, teve evolucdo
ainda mais elevada. No nivel de mestrado, ampliou-se em 237%, e no nivel de doutorado,
em 320%.

Grafico 110 Numero de matriculas em programas de pds-
graduacaio stricto sensu - 1998-2017
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Fonte: Geocapes.

A quantidade de titulacdes, no nivel de mestrado, jd ultrapassou, em 2017, a meta fixada

pelo Plano Nacional de Educacio para 2024 (60 mil titulacdes anuais). Naquele ano,
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titularam-se 61.147 mestres. Para os programas de doutorado, as titulacdes ainda nio
alcancaram a meta (25 mil anuais), mas ndo estio distante. Em 2017, foram titulados
21.591 doutores. O crescimento do nimero de titulados sugere a elevada probabilidade de

que a meta seja alcancada, se nio ultrapassada. E o que evidencia o Grafico 1.11.

Grafico 1.11 Numero de titulacées em programas de pos-
graduacaio stricto sensu - 1998-2017

60000
50000

40000

=4—=Mestrado

30000 .
== Mestr. Profiss.

Tituagdes

«===Doutorado

20000

10000 /—'

0 ———ar "
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Geocapes.

Ao contririo do que ocorre nos cursos de graduacio, a oferta de pos-graduacio stricto
sensu, no pais, se di preponderantemente no ambito das redes publicas de educacio supe-
rior, a federal e as estaduais. Historicamente, essas redes tém sido responsaveis por 80% ou
mais das matriculas. A distribuicdo proporcional dessa oferta, por dependéncia adminis-

trativa, estd apresentada no Gréfico 1.12.

Grafico 1.12 Numero de matriculas em programas de pés-graduacio stricto
sensu, por dependéncia administrativa — 1998-2017 (em %)
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E possivel observar que a participacio proporcional da rede particular é relativamente

estavel ao longo do periodo e que, no ambito do setor publico, a presenca da rede federal
tem-se tornado mais significativa. Esse quadro ressalta ainda mais a importancia da dis-
cussio dos dilemas do financiamento da educacio superior publica, pois sobre esta repousa
diretamente a responsabilidade de formacdo dos quadros de mais alto nivel, indispensa-
veis ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do pais e 2 manutencdo da qualidade da

educacio superior como um todo.

1.2. PRODUTIVIDADE DO SISTEMA
NACIONAL DE EDUCACAO SUPERIOR

A grande expansio da educacio superior nos ultimos vinte anos também produziu, como
seria natural, o crescimento da quantidade de profissionais formados. O nimero de con-
cluintes dos cursos de graduacdo elevou-se de 324,7 mil, em 2000, e 352,3 mil, em 2001
(considerando-se a duracio média de curso de 4 ou 5 anos, para aqueles que ingressaram
em 1997), para 1,2 milhdo, em 2016, uma progressio da ordem de 260%, na primeira hip6-
tese, e de 231%, na segunda. Sdo numeros consideraveis, inferiores, porém, a ampliacdo
da matricula, ocorrida entre 1997 e 2012 ou 2013 (considerando-se que estes concluintes
estariam, em média, terminando seus cursos em 2016): de 275% e 261%, respectivamente.
O maior crescimento da matricula em relacio ao nimero esperado de concluintes sugere
que a ampliacdo do atendimento ndo correspondeu aumento ou mesmo manutencio de

sua produtividade. E o que demonstra a Tabela 1.3.

Tabela1.3  Relacido entre nimero de concluintes e de ingressantes nos
cursos de graduacio, para as hipé6teses de duracio média
dos cursos de 4 e de 5 anos - 1997-2004 e 2010-2016

Duracao
Média 4 anos

Duracao

Conclusao/Ingresso P
g Média 5 anos

Conclusao/Ingresso

200071997 0,57 2001/1997 0,61
2001/1998 0,50 2002/1998 0,66
2002/1999 0,54 200371999 0,61
2003/2000 0,59 2004/2000 0,70
2013/2010 0,45 201372009 0,48
2014/2011 0,44 2014/2010 0,47
2015/2012 0,42 201572011 0,49
2016/2013 0,43 2016/2012 0,43

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacdo Superior.
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Nos anos iniciais do periodo considerado neste estudo (de 1997 a 2004), as taxas de
conclusio foram sempre mais elevadas do que as observadas nos anos finais (2009 a
2016). Ainda assim, jd naqueles primeiros anos, a retencdo ou abandono ji correspondia
a algo entre 30% e 43% dos ingressantes. Ao final do periodo, essas perdas se elevaram
significativamente, situando-se entre 51% e 58%. H4, pois, uma relevante questio a ser
examinada quanto ao funcionamento do sistema de educacao superior no pais. Além de
nio absorver o contingente necessario para gerar quantidade de profissionais indispen-
sdveis a sociedade, ndo chega a completar a formacdo de boa parte daqueles que logram

ingressar no sistema.

1.3. PERFIL SOCIOECONOMICO DOS
ESTUDANTES DE GRADUACAO

Quando se discute o financiamento da educacio superior, é indispensavel levar em conta
o perfil socioecondomico dos estudantes desse nivel de ensino. Afinal, um critério funda-
mental para a politica de financiamento é a defini¢cio do papel do Estado em compensar a
caréncia das familias para assegurar o prosseguimento de estudos. A Tabela 1.4 apresenta

dados que evidenciam a evolucio desse perfil no periodo de 2005 a 2015.

Tabela1.4  Distribuiciao de estudantes de ensino superior, por dependéncia
administrativa, segundo quintos do rendimento mensal
domiciliar per capita - nos anos de 2005 e 2015 (em %)

Dependéncia Administrativa
Quinto de

Pablica Particular

Renda

2005 2015 2005 2015
1° Quinto 1,9 8,3 0,8 4,0
2° Quinto 6,2 14,0 21 10,8
3° Quinto 13,0 16,9 8,1 16,9
4° Quinto 26,8 25,2 23,2 29,9
5° Quinto 52,1 35,7 65,8 38,3

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais, 2016.

Os dados da tabela demonstram tendéncia inclusiva de estudantes origindrios das
camadas da base da piramide social. A propor¢io de estudantes situados nos quintos
mais elevados (4° e 5°) de renda, embora predomine nas duas redes de ensino, apresentou
reducio, de 2005 para 2015, de 18 pontos percentuais, na rede publica, e de 21,3 pontos

percentuais, na rede particular. Entre as institui¢des publicas, houve diminuicio em



ambos os quintos. Entre as particulares, ao lado de diminuicéo significativa no 5° quinto,

houve aumento no 4° quinto.

Em ambas as redes, registrou-se crescimento proporcional expressivo nos dois quintos
inferiores, de 8,1% para 22,3%, na publica, e de 2,9% para 14,8%, na particular. No 3° quinto,
a ampliacdo do atendimento na rede particular foi mais significativa, de 8,1% para 16,9%,

enquanto na publica variou pouco, de 13% a 16,9%.

E fato que o conjunto de estudantes da educacio superior ainda é majoritariamente origi-
nério das camadas de renda mais elevadas da sociedade (agregando-se o 4° e o 5° quintos
superiores de renda, ai se encontram 60,9% dos alunos da rede publica e 68,2% da par-
ticular). Houve, porém, nos tltimos anos, significativo movimento de inclusdo de estu-
dantes das demais camadas socioecondmicas, cuja propor¢do se ampliou de 19,1% para

29,2%, nas instituicdes publicas, e de 11% para 31,7%, nas particulares.

Esses numeros relativos, contudo, precisam ser traduzidos em quantidades reais de estu-
dantes. Os nimeros absolutos de matriculas na educacdo superior indicam que é a rede
particular a grande porta de acesso para amplos contingentes de estudantes origindrios
das camadas mais pobres da populacio. Essa realidade pode ser observada por meio dos
dados da Tabela 1.5.

Tabela1.5 Distribuicao dos estudantes em cursos de graduacio, segundo
quintos de renda familiar bruta mensal per capita, por
dependéncia administrativa — nos anos de 2005 e 2015

Dependéncia Administrativa

QI 6l Publica Particular
Renda

2005 2015 A 2005 2015 A
1° Quinto 22.652 162.028 139.376 26.088 243.006 216.918
2° Quinto 73.916 273.300 199.385 68.480 656.116 587.636
3° Quinto 154.985 329.913 174.928 264.138 1.026.701 762.562
4° Quinto 319.507 491.941 172.434 756.544 1.816.470 1.059.926
5° Quinto 621.130 696.916 75.785 2.145.716 2.326.783 181.067
Total 1.192.189 1.954.097 761.908 3.260.967 6.069.077 2.808.110

Fontes: Sintese de Indicadores Sociais, 2015; Sinopse Estatistica da Educag¢do Superior, 2015.

A expansdo do numero de estudantes dos dois primeiros quintos de renda, nas instituicoes
publicas, equivaleu, no periodo, a um acréscimo de 338,8 mil matriculas. Na rede privada,
esse crescimento chegou a 804,6 mil matriculas. Se considerados os alunos do terceiro
quinto, a diferenca entre os nimeros é ainda mais expressiva: 513,7 mil nas instituicdes

publicas e 1.567,1 mil nas particulares.
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Esses dados sugerem a relevancia de promover a articula¢io entre o Poder Publico e a ini-
ciativa privada, as instituicoes de educacio superior e as familias dos estudantes, na busca
de alternativas sustentdveis de financiamento dos estudos superiores daqueles originirios
das camadas menos favorecidas da sociedade. Essa questdo estard presente nas andalises

apresentadas nos capitulos a seguir.



CAPITULO 2
FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO SUPERIOR

Este capitulo aborda o financiamento da educacdo superior, no segmento publico e par-
ticular. No segmento publico, discute-se, no ambito da Unido, a evolucio do orcamento
do Ministério da Educacio e das instituicdes de educacdo superior da rede federal,
detalhando-se, quando necessdrio, a andlise das despesas por categorias selecionadas da
classificacdo orcamentdria. Discutem-se também o impacto da Emenda Constitucional
n° 95/2016 e as restricdes impostas as instituicdes federais de ensino na utilizacio de
recursos proprios. No ambito dos entes federados subnacionais, analisa-se a evolucdo

orcamentdria do conjunto das universidades estaduais.

No segmento particular, discutem-se questdes referentes ao Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies) e as alternativas de financiamento publico mediante rendncia fiscal: o
desconto no Imposto de Renda, o Programa Universidade para Todos (Prouni) e as gra-
tuidades nas instituicdes detentoras de certificado de entidade beneficente de assisténcia
social (Cebas). Examinam-se também dados relativos a estimativas das despesas das fami-
lias com educacio superior particular, que constituem uma aproximacio para as receitas
préprias das instituicoes desse segmento com o pagamento de encargos educacionais

(anuidades/mensalidades).

2.1. FINANCIAMENTO DAS INSTITUICOES
PUBLICAS FEDERAIS DE
EDUCACAO SUPERIOR

2.1.1. Evolucao do orcamento do Ministério da Educagao

Para melhor compreensio acerca do financiamento da educacdo superior, faz-se neces-

sario verificar quais despesas estdo associadas a execucdo de suas politicas, bem como
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analisar as despesas na drea educacional de forma mais abrangente. Serd apresentada a

evolucdo do orcamento, no periodo 2001-2017, do Ministério da Educacao.

Os valores referem-se a despesa realizada segundo o critério do valor empenhado ao final
de cada exercicio, corrigidos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA,
referenciados a 2017), de modo a preservar a competéncia das respectivas leis orcamenté-
rias'. Como critério de observacio sdo utilizados classificadores de despesa constantes das
leis orcamentarias na definicdo de suas programacdes: subfuncio, unidade orcamentaria,

grupo de natureza de despesa e fonte de recursos.

Dentre as acdes orcamentdrias destinadas a educacio, nio integram o orcamento do MEC
aquelas destinadas ao financiamento estudantil, que estdo vinculadas ao érgao Operacdes
Oficiais de Crédito, e as destinadas aos entes subnacionais por obriga¢io constitucional,

integrantes do 6rgao Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios.*

2.1.1.1. Ministério da Educacdo: despesas por subfuncdo

A classificacio da despesa por subfuncio permite evidenciar a atua¢io governamental,
distinguindo-se as acdes finalisticas, que proporcionam bem ou servico para atendimento
direto a demandas da sociedade, das nio finalisticas. Dentre as subfuncoes finalisticas
destacam-se aquelas voltadas para o ensino superior, a educac¢io bésica,’ o ensino profis-
sional (que atinge educacio basica e superior) e a assisténcia hospitalar e ambulatorial.

Previdéncia e administracio geral, por seu turno, sio subfuncdes nio finalisticas.

1 Pagamentos relativos a determinado exercicio fiscal podem ser processados em exercicios seguintes com inscrigao
em restos a pagar (despesas legalmente empenhadas e nio pagas).

2 A complementac¢io da Unido ao Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educaco Bésica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacio (Fundeb) é considerada despesa da Unido e integra o orcamento do Ministério da Educacio.

3 Neste estudo foram agrupadas as subfuncdes: educacio bdsica, alimentagdo e nutricio, educacio infantil, educacio
de jovens e adultos e transferéncias para educac¢io basica.



Grafico2.1 Ministério da Educacao: despesa realizada por subfuncao - 2001-2017
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A educacio bisica teve seu dpice de aplicacdes em 2012, com cerca de R$ 41,7 bilhoes
corrigidos. Desde entdo os valores mostram-se em declinio, vindo a ser superada em
2015 pelo ensino superior. Tal tendéncia nio foi afetada mesmo com o advento do Plano
Nacional de Educacdo em 2014, que atribuiu & Unido maior responsabilizacio no exercicio
da sua funcido constitucional redistributiva e supletiva, em especial quanto a implantacio
do Custo Aluno Qualidade (CAQ), mecanismo de financiamento voltado para a educacdo
basica. As aplicacdes na educacao basica em 2017 (R$ 26,8 bilhdes) representaram apenas
64,2% das aplicacoes de 2012.

As subfuncdes vinculadas ao ensino superior e ensino profissional tiveram semelhante
evolucdo. Enquanto o ensino superior expandiu suas aplicacdes em 242%, no periodo
2004-2015, o ensino profissional teve acréscimo de 842% no periodo 2003-2014. Foram
implantadas 13 universidades federais e transformados e criados 39 institutos federais,
além da manutencdo de outros dois centros federais de educacdo profissional e tecnolé-
gica. A partir de 2016, com a regra imposta pela Emenda Constitucional n° 95/2016, sobre
teto de gastos, vislumbra-se apenas a manutencio das despesas de natureza obrigatéria
(pessoal e encargos sociais) em detrimento das despesas de custeio e as de investimentos, o

que vem reduzindo, a partir de 2016, as aplicacdes totais nessas duas subfuncoes.

A subfuncio assisténcia hospitalar e ambulatorial, vinculada as aplica¢cdes destinadas ao
ensino nos hospitais universitirios, mostra-se em continuo crescimento, especialmente
a partir de 2009, sobretudo pelo impacto das despesas de pessoal nessa subfuncio, que
representam cerca de 90% das aplicacdes totais. Essas aplicacdes foram incrementadas

com a criacio da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (EBSERH), em 2011,
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empresa publica responsavel pelo gerenciamento dos hospitais universitdrios. Em 2017,
as despesas da EBSERH representaram 41,7% das aplicacdes na subfuncdo assisténcia

hospitalar e ambulatorial.

As principais subfuncdes nio finalisticas, previdéncia e administracdo geral, sio impac-
tadas pelas despesas obrigatérias. A subfuncio previdéncia vincula-se o pagamento de
aposentadorias e pensdes de servidores publicos. Na subfuncio administracio geral, além
do pagamento de pessoal ativo da drea administrativa, sio despendidos recursos para a
contribuicio da Unido, de suas autarquias e fundacdes, para custeio do regime de previ-

déncia dos servidores publicos do Ministério da Educacio (contribuicio patronal).

2.1.1.2. Ministério da Educacao: despesas por
grupos de unidades orcamentarias

As unidades orcamentarias (UO) refletem a estrutura organizacional e administrativa
do Ministério da Educacio. Nelas sdo consignadas as dotacdes orcamentdrias, sendo res-
ponsaveis pela execucido das correspondentes categorias de programacio. O MEC possui
148 unidades orcamentérias. Os maiores orcamentos sdo de unidades responsiveis pela
gestdo e implantacdo das politicas educacionais (FNDE, Capes e EBSERH). As Univer-
sidades Federais do Rio de Janeiro, de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul, dentre as

finalisticas, possuem os maiores orcamentos.

Os grupos de unidades orcamentdrias consolidam os orcamentos conforme suas atri-
buicdes e estruturas. Os orcamentos de 63 institui¢cdes federais de ensino superior (Ifes),
de 40 institutos federais de educacio profissional e tecnoldgica (Ifet) e de 36 Hospitais
Universitarios (HU) com a EBSERH podem ser analisados em conjunto. Para fins compa-
rativos, agrupamos os orcamentos da administracao direta do MEC e das demais unida-
des.* As unidades orcamentdrias, uma vez correspondentes a estrutura administrativa do
ministério, realizam despesas relativas a diversas subfuncdes, mesmo as nio finalisticas, a

exemplo da administracdo geral e previdéncia do regime estatutario.

4 Ver lista de unidades orcamentarias em anexo a este estudo. Foram classificadas como Ifes as UO que executam
precipuamente acdes destinadas ao ensino superior, e como Ifet, as destinadas ao ensino profissional, segundo clas-
sificacdo pela subfuncio.
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Os grupos de unidades orcamentdrias vinculados as instituicdes federais de ensino supe-
rior, aos hospitais universitarios e aos institutos federais de educacio profissional e tecno-
légica, devido 2 maior participacio relativa de despesas de pessoal e encargos sociais (ativos
e inativos), no periodo 2005-2017, apresentam crescimento continuo ao longo da série
histérica apresentada. As despesas realizadas pelas Ifes e pelos Ifet tiveram, no periodo em
questdo, acréscimos, respectivamente, de 109% e 462%. Para os HU, no periodo 2009-2017,

o acréscimo foi de 154% (Grafico 2.2).

Por se tratar de despesas de natureza obrigatdria, sujeitas a maiores demandas diretas por
parte de categorias organizadas, bem como em decorréncia do crescimento vegetativo da
folha de pagamento, as despesas de pessoal tém comprimido as demais, em especial nos
ultimos exercicios de reduzido espaco fiscal. Esse cendrio justifica, no periodo 2012-2017,
a reducido no orcamento do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (-38%) e,
no periodo 2015-2017, da Fundacio Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (-48%), unidades orcamentérias de gestdo e execucdo de politicas educacionais

com reduzida participacdo relativa de despesas de pessoal em relacio a seus orcamentos.

A execucido dos orcamentos da administracio direta do MEC em conjunto com as demais

unidades orcamentdrias mostrou-se estabilizada a partir de 2004.
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2.1.1.3. Institui¢des Federais de Ensino Superior e Institutos
Federais de Educacao Profissional e Tecnoldgica:
despesas por grupo de natureza de despesa

O grupo de natureza da despesa (GND) é um agregador de elemento de despesa, que tem
como finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas,
juros, didrias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma,
subvencdes sociais, obras e instalacdes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacdo e outros que a Administracio Publica utiliza para consecucdo de seus fins
(MTO, 2017).

Nos orcamentos sio discriminados seis grupos de natureza de despesas: 1) pessoal e
encargos sociais; 2) juros e encargos da divida; 3) outras despesas correntes; 4) investi-
mentos; 5) inversdes financeiras; e 6) amortizacio da divida. As instituicdes federais de
ensino superior e os institutos federais de educacdo profissional e tecnoldgica realizam
despesas quase exclusivamente em trés grupos de natureza de despesa: pessoal e encargos

sociais; outras despesas correntes (custeio); e investimentos.

Grafico 2.3 Instituicoes Federais de Ensino Superior: despesa realizada
por grupo de natureza de despesa — 2001-2017
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Fonte: Siafi.

As instituicdes federais de ensino superior, a partir de 2005, apresentam continuo cres-
cimento nas despesas de pessoal (103%). O grupo de outras despesas correntes, a partir
de 2013, teve declinio de 14%, mesma tendéncia verificada para investimentos a partir de
2011 (-71%) (Griéfico 2.3).



Grafico 2.4 Instituicoes Federais de Ensino Superior: despesa realizada em
2017 por grupo de natureza de despesa (em R$ milhdes e em %)
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Fonte: Siafi.

Verifica-se a expansdo das despesas de pessoal, que comprimem despesas de custeio e
investimentos. No exercicio de 2017, em termos de participacéo relativa, as despesas com
pessoal e encargos sociais representaram 80,8% do orcamento das Ifes. Restaram apenas

2,4% destinados a investimentos (Grifico 2.4).

Dados do Censo da Educac¢io Superior divulgado pelo Inep demonstram que, compara-
tivamente as despesas de pessoal, houve o correspondente acréscimo no nimero total de
docentes em exercicio e de matriculas em cursos de graduacdo na educacio superior em
estabelecimentos federais de ensino (majoritariamente nas Ifes). No periodo 2006-2016 a
quantidade de docentes cresceu 102% (Grafico 2.5) e o de matriculas na graduacio, 106%
(Gréfico 2.6).

Grafico 2.5 Estabelecimentos federais de ensino: numero
de docentes em exercicio — 2006-2016
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Fonte: Inep — Censo da Educacao Superior — 2016.
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Grafico 2.6 Estabelecimentos federais de ensino: numero
de matriculas em cursos de graduacio
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Fonte: Censo da Educacao Superior, 2016.

Os institutos federais de educacio profissional e tecnolégica oferecem formacio nos niveis
bésico e superior, identificados no or¢camento por meio da subfuncio ensino profissional,
porém sem distinc¢do, quando da execuc@o orcamentdria, por nivel de ensino. Este estudo
apresenta a série histérica de despesas pela totalidade das unidades orcamentarias dedi-

cadas precipuamente ao ensino profissional, conforme lista constante de anexo.

Grafico 2.7 Institutos Federais de Educacao Profissional e Tecnoldgica:
despesa realizada por grupo de natureza de despesa - 2001-2017
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Os Ifet, a partir de 2005, apresentam, de forma mais acentuada do que as Ifes, continuo

crescimento nas despesas de pessoal (458%). O grupo outras despesas correntes, a partir
de 2015, teve declinio de 4%, mesma tendéncia verificada para investimentos a partir de
2013 (-81%). Como resultado da forte expansio da rede federal de educacio profissional
e tecnoldgica, as despesas totais tiveram continuo crescimento no periodo 2005-2017 de
462% (Grafico 2.7).

Grafico 2.8 Institutos Federais de Educacao Profissional e
Tecnoldgica: despesa realizada em 2017 por grupo de
natureza de despesa (em milhdes R$ e em %)
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Como ocorre com as Ifes, a expansio das despesas de pessoal comprime despesas de cus-
teio e investimentos de modo similar. No exercicio de 2017, em termos de participacio
relativa, as despesas com pessoal e encargos sociais representaram 79,0% do orcamento

das Ifet. Somente 2,2% dos recursos foram aplicados em investimentos (Gréfico 2.8).

2.1.1.4. Emenda Constitucional n® 95/2016

A Emenda Constitucional n° 95/2016 altera o Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias (ADCT), para instituir Novo Regime Fiscal, que vigorard por vinte exer-
cicios financeiros, de modo a fixar limite individualizado para a despesa primadria total
do Poder Executivo, do Poder Judicidrio, do Poder Legislativo, inclusive o Tribunal de
Contas da Unido, do Ministério Ptublico da Unido e da Defensoria Publica da Unido. Cada
limite equivalerd, em cada exercicio, a partir de 2017, a despesa primaria realizada no
exercicio de 2016, corrigida pela variacao do Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA), publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para

o periodo de janeiro a dezembro do exercicio imediatamente anterior.

Para a administracdo publica como um todo, a evolucio dos gastos no periodo 1997-2016
demonstra que os agregados de despesas obrigatdrias crescem em termos reais, em especial

as previdencidrias e assistenciais, o que vem provocando reducio acentuada das demais
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despesas primarias de natureza discriciondria. Ainda que sejam implementadas correcdes
necessarias para contencdo das despesas obrigatdrias, os efeitos advindos somente serdo
observados no médio e no longo prazos, o que nos faz inferir grande dificuldade em se
recuperarem os niveis de gastos em educa¢io nos préximos exercicios, estabelecido um
limite para despesa primadria total. As despesas obrigatdrias deverdo comprimir dema-
siadamente um conjunto de despesas relevantes ao funcionamento do Estado, atingindo
necessariamente as despesas discriciondrias, dentre elas as destinadas ao custeio das uni-
dades administrativas e programas e a¢des finalisticas destinados a entrega direta de bens
e servicos a sociedade, em especial os investimentos publicos. Essa trajetéria de gastos
mostra-se acentuada para universidades e institutos federais, que enfrentam reducio em

sua capacidade de operacio.

Ocorre que o atual paradigma das politicas educacionais pressupde a expansio continua
dos gastos em educacio. Tal realidade decorre de politica de Estado estabelecida pela
Constituicio que assegura a educacio como direito social, dever do Estado, a ser ofer-
tado pelo Poder Publico de forma obrigatdria e gratuita, com vistas & universalizacao do
ensino basico com qualidade. Como consequéncia dos investimentos realizados na drea
educacional, s3o inegdveis os avancos observados nas ultimas décadas com vistas a erradi-
cacdo do analfabetismo, da universalizaciao do ensino fundamental, do acesso a educacio
infantil, ao ensino médio, profissional e superior. Apesar dos avancos, dada sua impor-
tancia estratégica e considerado o atraso histérico em sua oferta pelo Estado, a drea educa-
cional carece ainda de elevados incrementos de recursos com vistas ao acesso e a garantia

do padrio de qualidade em todos os niveis de ensino.

Nesse contexto de necessidade de maiores investimentos em educacdo e, nos termos do
art. 214 da Constituicdo, a Lei n® 13.005/2014 estabeleceu o Plano Nacional de Educacio
(PNE) 2014-2024, que definiu meta de ampliacio dos investimentos publicos em edu-
cacdo em 7% do PIB até o quinto ano de sua vigéncia e em 10% do PIB até o final do
decénio em referéncia. Os limites estabelecidos sdo balizadores macroeconémicos para
cumprimento das demais 19 metas prescritas no Plano, voltadas a universalizacao da edu-
cacdo basica, ao acesso a educacio profissional e ao ensino superior, ao aprendizado ade-
quado, ao aumento da escolaridade e da qualificacdo profissional da populacio, a erradi-
cacdo do analfabetismo, a formacio e valorizacdo dos profissionais da educacio e a gestdo
democratica. Para a educacdo superior, destaca-se a meta de expansio de matriculas, a ser

atingida até 2024:

Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educacdo superior para 50% (cinquenta
por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populacdo de 18 (dezoito)
a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta e expansdo para, pelo

menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento piiblico.



Considerada a reducio da populacio de 18 a 24 anos até 2024, a expansdo das matriculas

na educacdo superior deve atingir, a partir de 2014, segundo a meta de eleva¢io da taxa
bruta, um total de cerca de 10,6 milhdes de vagas, acréscimo de 2,8 milhdes até 2024,
dos quais 1,1 milhdo (40%) de vagas a serem ofertadas pelo segmento publico. Nesse seg-
mento, a2 Unido respondia, em 2014, por 1.180.068 (60,2%) de um total de 1.961.002 matri-
culas. Considerada a propor¢ao de matriculas por dependéncia administrativa, a partir da
edicdo do Plano Nacional de Educacdo, projeta-se a necessidade de expansdo aproximada
de 667 mil novas matriculas nos estabelecimentos federais de ensino superior até 2024
(acréscimo de 56,5%) (Tabela 2.1).

Tabela2.1  Projecdo de matriculas no ensino superior para
cumprimento da meta 12 do Plano Nacional de Educacio

gg&fsﬂfr"a‘t':l . 2004 2014 2024  Variagdo (2014-2024)
PUBLICAS 1214317  1.961.002  3.069.906  1.108.904  56,5%
Federal 592.705  1.180.068  1.847.371 667.303  56,5%
Estadual 489.529 615.849 964.098 348.249  56,5%
Municipal 132.083 165.085 258.437 93.352  56,5%
PRIVADAS 3.009.027  5.867.011  7.530.367  1.663.356  28,4%
TOTAL 4.223.344  7.828.013 10.600.273  2.772.260  35,4%

Populagdo de 18 a24 anos  24.266.526  22.681.790  21.200.546

Fonte: Relatério do Primeiro Ciclo de Monitoramento do PNE.

Assim, o Novo Regime Fiscal estabelecido pela EC n° 95/2016 compromete nio sé as
politicas educacionais expansionistas previstas na Constituicdo e no Plano Nacional de
Educacdo, mas também as inegdveis conquistas verificadas nas dltimas décadas, sob risco
de retrocesso em matéria educacional. A educacdo impacta o crescimento econdmico.
Nos ultimos anos, evidenciou-se a necessidade de melhorar a qualificacdo da forca de
trabalho do pais, sob pena de estagnacdo de sua capacidade produtiva. Nesse aspecto, o
Novo Regime Fiscal cria um paradoxo: recolocar a economia em trajetéria de crescimento,
com geracio de renda e empregos, ainda que se prejudiquem a formacio e a qualificacdo
da atual populacio estudantil, que correspondera a populacdo economicamente ativa das

préximas décadas.
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2.1.1.5. InstituicBes Federais de Ensino Superior:
despesas por fonte de recursos

A classificacio por fonte de recursos foi criada para assegurar que receitas vinculadas por
lei a finalidade especifica sejam exclusivamente aplicadas em programas e a¢cdes que visem
a consecucio desse objetivo. Como mecanismo integrador entre receita e despesa, o codigo
de fonte de recursos exerce duplo papel no processo orcamentario: na receita, indica o des-
tino de recursos para financiamento de determinadas despesas; na despesa, identifica a
origem dos recursos que estdo sendo utilizados (MTO, 2017). Trataremos das fontes que
financiam o principal grupo de unidades orcamentérias voltadas ao ensino superior, cor-

respondente a 63 universidades federais, objeto precipuo deste estudo (Griéfico 2.9).

Grafico 2.9 Instituicoes Federais de Ensino Superior: despesa
realizada por fonte de recursos — 2001-2017

30.000

@mmRECURSOS
DEST.AMANUTE
DES.DO ENSINO

25.000
‘@mmRECURSOS
ORDINARIOS
20.000

‘@mmRECURSOS
DIRETAMENTE
15.000 ARRECADADOS

RECEITAS DA
SEGURIDADE
SOCIAL

5.000 A @mmREMUNERACAO
DAS DISPONIB.
DO TESOURO
NACIONAL
—_—

10.000

DESPESA EMPENHADA (R$ milhdo) Base 2017

e

v

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Fonte: Siafi.

Dentre os principais recursos vinculados a educacio, aqueles destinados & manutencio
e desenvolvimento do ensino (MDE) representam a principal fonte de recursos das Ifes.
Originalmente resultante da vinculacio de 18% da receita liquida de imposto, essa fonte,
por forca da EC n° 95/2016 corresponder4, até 2036, ao valor apurado em 2017 corrigido
pelo IPCA, a ser aplicado em educa¢io como um todo nas ac¢des classificadas como de
MDE. Os recursos ordindirios, fontes de livre utilizacdo, tém complementado, quando da
elaboracio dos orcamentos, eventuais reducoes nas destinacdes dos recursos vinculados
a MDE alocados no ensino superior. Em 2017, as fontes ordinarias e destinadas 8 MDE

representaram 76,6% dos recursos utilizados.



Recursos oriundos do orcamento da seguridade social — contribuicdo do servidor e contri-

bui¢io patronal para o plano de seguridade social do servidor publico — sio aplicados no
pagamento de aposentadorias e pensdes. Essas fontes, no exercicio de 2015, insuficientes
para atendimento dos inativos do MEC, foram complementadas por fonte de natureza

financeira, a remuneracdo das disponibilidades do Tesouro Nacional.

Os recursos diretamente arrecadados no exercicio ou em exercicios anteriores, de natu-
reza financeira e no financeira, sio aqueles cuja arrecadacio tem origem no esforco pré-
prio da universidade nas atividades de fornecimento de bens ou servicos facultativos e na
exploracdo econoémica do préprio patrimonio, remunerada por preco publico ou tarifas,
bem como o produto da aplicacio financeira desses recursos. As fontes oriundas de arre-
cadacdo prépria nao possuem destinacdo especifica, porém pertencem a unidade orca-
mentdaria arrecadadora. Com elevado potencial de incremento, esse grupo de fontes repre-

sentou apenas 1,5% das receitas totais das Ifes em 2017.

2.1.1.6. InstituicBes Federais de Ensino Superior: restrices
para utilizacdao de recursos préprios

Decorrentes do esforco préprio das universidades, os recursos diretamente arrecadados
constituem-se em alternativa de financiamento para a educacdo superior, inclusive com
eventual alteracdo constitucional que permita a cobranca de mensalidades observada a
capacidade contributiva de seus estudantes. Alternativa menos polémica e de elevado
potencial de execucdo e de retorno econoémico refere-se ao desenvolvimento de projetos

de pesquisa e inovacdo em parceria com a iniciativa privada.

A série histdrica de utilizacdo de recursos préprios como fonte de receitas indica que em
2010 essa utilizacdo foi méxima, tendo representado 4,2% (R$ 1,6 bilhdo) das despesas
totais das universidades federais. Porém, a partir de 2103 mostra-se em declinio, tendo
estabilizado no biénio 2016-2017 em torno de R$ 700 milhdes para o conjunto das Ifes
(Grafico 2.10).
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Grafico 2.10 Instituicoes Federais de Ensino Superior: despesa
realizada com recursos proprios - 2001-2017
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Fonte: Siafi.

Apesar de pertencerem a unidade orcamentdria arrecadadora, os recursos proprios arre-
cadados pelas universidades ndo sdo revertidos integralmente para seus orcamentos. Essa
situacio decorre inicialmente da interpretacdo legal de que a vinculacdo de fontes asse-
gura a destinacio, caso utilizada, a determinada finalidade ou unidade orcamentaria, mas
nio a sua efetiva execucdo. A auséncia de aplicacio origina, sob uma ética de restricdo
fiscal, uma desejada economia orcamentdria ou um resultado primdrio positivo no con-

junto das contas publicas.

Caso haja previsio de sua arrecadacido quando da elaboracdo de seus orcamentos, as fontes
préprias também nio asseguram acréscimo de recursos para as Ifes, uma vez que even-
tual incremento em sua estimativa poder4 ser compensado com reducio de fontes livres
— recursos ordinarios ou destinados a manutencio e desenvolvimento do ensino — rema-
nejadas para aplicacdes distintas do ensino superior. Essa situacdo coloca-se em evidéncia
ante a vigéncia da EC n° 95/2016, que limita a expansio das despesas publicas em favor da

obtencdo da meta de resultado primario.

O Novo Regime Fiscal criou outra situacio singular: caso nio previsto em seus orca-
mentos, o excesso de arrecadacio de receitas préprias, auferido pelas universidades nos
exercicios financeiros em curso, estd indisponivel para uso: esses recursos passam a
integrar o resultado primério do Governo Central ou, quando disponibilizados, retiram
recursos livres para utilizacio em outras areas. Isso decorre do art. 107, § 5°, do novo texto
do ADCT que veda a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie o0 montante
total autorizado de despesa primaria sujeita aos limites de gastos. Ou seja, os limites orca-

mentarios autorizados ndo podem ser ampliados, ainda que por excesso de arrecadacio,



qualquer que seja sua natureza.’ Todo acréscimo de receita ao longo do exercicio finan-

ceiro em curso devera ser revertido para a melhora do resultado primario, mesmo que se
ultrapasse a meta prevista na lei de diretrizes orcamentarias (LDO), ou destinado a suprir

fontes frustradas em outras dotacdes, ainda que de outros ministérios.

A utilizacio de recursos proprios por excesso de arrecadacio somente dar-se-ia por meio
da abertura de créditos extraordindrios, dentre as exce¢des contidas no § 6° do referido
artigo,® admitidos nas hipéteses de relevancia e urgéncia, nos termos do art. 167, § 3°, c/c

art. 62, da Constituicao.

Assim, o teto de gastos constitui empecilho para ampliacdo de fontes de recursos das uni-
versidades com uso de recursos diretamente arrecadados, situacao que vem a desestimular
as Ifes na busca por receitas dessa natureza. Diante do entrave fiscal imposto pelo Novo
Regime Fiscal, somente por meio de nova proposta de emenda a Constituicdo serd possivel
excluir as aplicacdes financiadas por recursos proprios de Ifes dos limites estabelecidos
pela EC n° 95/2016.

Nessa hipétese, cria-se excecio a despesas de natureza discriciondria a ser incluida no art. 107,
§ 6°, do ADCT. Situacio similar & complementacio da Unido ao Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo Bésica

(Fundeb), de que trata o art. 60, V, do ADCT, quando superior a0 minimo estabelecido.”

Porém tal alteracdo implicaria somente autorizacdo constitucional, atualmente nio exis-
tente, de ampliar recursos das universidades por meio de arrecadacdo proépria, e nio a
obrigatoriedade de sua utilizacdo, o que ficaria ainda condicionado ao processo ordinario

de autorizacio de despesas a serem incluidas no orcamento de cada instituicio. Assim,

5  ADCT,art. 107, § 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie 0 montante total autorizado
de despesa primaria sujeita aos limites de que trata este artigo.

6  ADCT, art. 107, § 6° Nio se incluem na base de cilculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso III do paragrafo inico do art. 146, no
§ 50 do art. 153, no art. 157, nos incisos I e IT do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao
inciso XIV do caputdo art. 21, todos da Constituicao Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VII
do caput do art. 60, deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias;
II - créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicao Federal;
III - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacio de eleicdes; e
IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais nao dependentes.

7  ADCT art. 60:
11 - os Fundos referidos no inciso I do caput deste artigo serdo constituidos por 20% (vinte por cento) dos recursos a
que se referem os incisos I, IT e III do art. 155; o inciso I do caput do art. 157; os incisos II, [Il e IV do caput do art. 158;
eas alineas ae bdo inciso I e o inciso II do caput do art. 159, todos da Constitui¢do Federal, e distribuidos entre cada
estado e seus municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e modalidades da educacio
bésica presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuacio prioritdria estabelecidos
nos §§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicio Federal; [...]
V - a Uniio complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso II do caput deste artigo sempre que, no
Distrito Federal e em cada estado, o valor por aluno nao alcan¢ar o minimo definido nacionalmente, fixado em
observancia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedada a utilizacao dos recursos a que se refere o § 5° do
art. 212 da Constituicio Federal; [...]
VII - a complementacio da Unido de que trata o inciso V do caput deste artigo serd de, no minimo: [...] 10% (dez por cento)
do total dos recursos a que se refere o inciso II do caput deste artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos.
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alteracdes infraconstitucionais tendentes a obrigatoriedade de utilizacdo de recursos dessa
natureza sio ineficientes, a exemplo da recente modificacdo procedida no art. 53 da Lei de
Diretrizes e Bases da educacio nacional (LDB), Lei n° 9.394/1996:

§ 3° No caso das universidades piiblicas, os recursos das doagdes devem ser dirigidos
ao caixa unico da instituicdo, com destinacdo garantida as unidades a serem benefi-

ciadas. (Incluido pela Lei n° 13.490/2017)

A alteracio constitucional requerida, assim como no caso da complementac¢io da Unido
ao Fundeb, abriria a possibilidade de se incentivarem e se incrementarem recursos para

educacdo, caso haja sua efetiva priorizacdo em um cendrio de restricio fiscal.

2.2. AGENCIAS DE APOIO A POS-
GRADUAGAO E A PESQUISA

As agéncias federais de fomento a pés-graduacio e a pesquisa sao importantes fontes de
financiamento complementar da rede publica de educacio superior. Entre essas agéncias,
ressalta-se o papel da Fundacio Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(CNPq). Embora a execu¢io orcamentéria da Capes ji tenha sido brevemente comentada
anteriormente, é importante destacar especificamente o que vem acontecendo com o or¢a-
mento e a execu¢io orcamentaria dessas duas agéncias, nos ultimos anos, sinalizando um
cendrio de significativa contracio na disponibilidade de recursos publicos para as institui-

coes publicas de educacdo superior. O Gréfico 2.11 apresenta os dados relativos a Capes.

Grafico 2.11 Capes: dotacao e execuciao orcamentarias — 2013-2018
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Fonte: leis orcamentérias da Unido.
Obs.: a) dotacdo orcamentiéria inicial, conforme a lei orcamentdria anual sancionada;

b) execucio orcamentdria correspondente 2 despesa empenhada.



Observa-se que, de 2013 a 2015, as dotacdes orcamentdrias da Capes cresceram e a exe-

cucio orcamentdria, ainda mais. Esta tltima, em 2016, ainda foi superior a dotagio orca-
mentdria do ano, mas ambas ji evidenciaram substancial decréscimo em relacdo a 2015.
Em 2017, a tendéncia declinante permaneceu, inclusive com execucio inferior a dotacdo
inicial. Para 2018, a dotacdo orcamentdaria, em valores correntes, é inferior a2 observada em

2013. E claramente um cendrio contracionista.

Apresentando esses dados em valores atualizados pelo IPCA para 2017, o quadro oferece
configura¢do mais dréstica (Grafico 2.12). A dotacio orcamentdria para 2018 corresponde,

em valores reais, a apenas 69% daquela observada em 2013 e a 78% da destinada em 2017.

Grafico 2.12 Capes: dotacao e execucio orcamentarias —
2013-2018 (R$ atualizados pelo IPCA 2017)
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Fonte: leis orcamentdarias da Unido.
Observacdes: a) dotacio orcamentaria inicial, conforme a lei orcamentdria anual sancionada;

b) execucio or¢amentéria correspondente a despesa empenhada.

Passando para o CNPq, o cendrio encontrado nio é diferente, como demonstra o Gra-
fico 2.13.



Estudos Estratégicos

Financiamento da educagdo superior no Brasil: impasses e perspectivas

Grafico 2.13 CNPq: dotacao e execucio orcamentarias — 2013-2018
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Fonte: leis orcamentérias da Unido.
Obs.: a) dotacido orcamentéria inicial, conforme a lei orcamentdria anual sancionada;

b) execucdo orcamentéria correspondente a despesa empenhada.

Observa-se elevaciao da dotacdo orcamentdria, com execucdo ainda maior, de 2013 a 2015,
embora nesse tltimo ano a execucio ja tenha sido inferior a de 2014. A partir de 2016, a
dotacdo decresce continuamente e a execucdo ainda mais. Em valores correntes, a dotacao
orcamentdria de 2018 corresponde a 82% daquela consignada em 2013 e é também inferior

a execucao realizada em 2017.

Quando se trabalha com os valores atualizados pelo [IPCA para 2017, observa-se que a exe-
cucdo orcamentiria do CNPq vem apresentando tendéncia decrescente desde 2013, ainda
que nos trés primeiros anos da série essa execucdo tenha sido superior a dotacio orcamen-
taria inicial (Grafico 2.14). O fato é que, em 2017, a execucdo correspondeu, em valores

reais, a 56% da verificada em 2013.



Grafico 2.14 CNPq: dotacao e execucio orcamentarias —
2013-2018 (RS atualizados pelo IPCA 2017)
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Fonte: leis orcamentarias da Unio.
Observagcdes: a) dotacio orcamentaria inicial, conforme a lei orcamentdria anual sancionada;

b) execucio or¢amentéria correspondente a despesa empenhada.

Outra importante fonte de apoio de recursos advém do Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova-
¢des e Comunicacdes (MCTIC), e operado pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).
Embora n3o se limite a financiar iniciativas relacionadas as institui¢des de educacio supe-
rior, é uma fonte de recursos complementares para pesquisa e desenvolvimento nessas
instituicdes e em parcerias destas com entidades do setor produtivo. Também os recursos
desse fundo tém apresentado tendéncia decrescente em sua execucdo, como demonstra o
Grifico 2.15.
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Grafico 2.15 FNDCT: dotacao, contingenciamento e
execucao orcamentaria — 2013-2018
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Fonte: leis orcamentérias da Unido.
Observacdes: a) dotagio orcamentéria inicial, conforme a lei orcamentaria anual sancionada;

b) execucio orcamentéria correspondente a despesa empenhada.

Os dados evidenciam uma tendéncia continua de decréscimo na execu¢do orcamentdria.
Em valores correntes, a despesa em 2017 correspondeu a 30% da realizada em 2013.
Ressalta-se o fato de que os recursos do FNDCT destinados a reserva de contingéncia
aumentaram extraordinariamente a partir de 2016. Observa-se que, se, em 2018, a dotacio
orcamentiria aumentou, os recursos inseridos na reserva de contingéncia também aumen-

taram significativamente, deixando livre para efetiva aplicacio apenas 1/3 da dotacio.

2.3. FINANCIAMENTO DA IEDUCA(;AO )
SUPERIOR: INSTITUICOES UNIVERSITARIAS
PUBLICAS NAS ESFERAS SUBNACIONAIS

Assim como as universidades federais, as instituicdes publicas de educa¢io superior
estaduais tém como principal fonte de recursos aqueles definidos no 4mbito do governo

estadual, segundo as disponibilidades do respectivo tesouro.

A Constituicio Federal estabelece (art. 212) a vinculacio de recursos 3 manutencio e
desenvolvimento do ensino — no caso de estados, no minimo 25% da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, sio vinculados a manutenc¢io

e desenvolvimento do ensino.

Como nota Carvalho (2014), a maioria dos estados brasileiros definiu o percentual
minimo estabelecido pela Constituicdo Federal. Alguns fixaram patamares superiores,

como Amapé e Goids (28% e 28,25%, respectivamente). Os estados de Sdo Paulo, Paran4,



Acre e Piaui ampliaram a vinculacdo para 30%, e Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e

Mato Grosso chegaram a 35% da receita de impostos préprios e transferéncias ao MDE.
(CARVALHO, 2014).

Em alguns estados hd subvinculacio especifica de recursos nas constituicdes estaduais

para educacio superior, nos termos indicados no Quadro 2.1 do texto que reproduzimos

abaixo, de lavra da referida autora.

Quadro 2.1

Estados da
federagdo

Amazonas

Ceara

Goias

Mato
Grosso

Minas
Gerais

Piaui

Rio de
Janeiro

Subvinculacio constitucional a educacéo superior estadual

Artigo

Art. 200,
810

Art. 224

EC
n°43/20009,
Art. 158

Art. 246

Art. 199,
§1°

Art. 224

Art. 314

CONTEUDO

O Estado destinara, anualmente, ao ensino publico estadual de
terceiro grau uma dotagdo orcamentdria, em percentual nunca
inferior a cinco por cento do limite minimo fixado pela
Constituicao da Republica para aplicacdo em educacdo pelos
Estados e Municipios.

O Governo Estadual aplicara, mensalmente, nunca menos de
um quinto da parcela a que se refere o art. 212 da Constitui¢do
Federal para despesas de capital do sistema de ensino superior
publico do Estado do Ceara, respeitada a proporcionalidade dos
recursos repassados as universidades publicas estaduais nos
ultimos dois anos anteriores a promulgacgao desta Constituicdo.

Art. 158. O Estado aplicara, anualmente, no minimo 28,25% (vinte
e oito e vinte cinco centésimos por cento) da receita de impostos,
incluida a proveniente de transferéncias, em educacao, destinando
pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) da receita na manutencdo
e no desenvolvimento do ensino publico, na educacdo basica,
prioritariamente nos niveis fundamental e médio, e na educagdo
profissional e, 0s 3,25% (trés e vinte e cinco centésimos por cento)
restantes, na execugdo de sua politica de ciéncia e tecnologia,
inclusive educacdo superior estadual, distribuidos conforme os
seguintes critérios: | - 2% (dois por cento), na Universidade
Estadual de Goias - UEG;

O Estado aplicard, anualmente, um por cento, no minimo,

da receita resultante de impostos, inclusive transferéncias
constitucionais obrigatérias, na manutencdo e desenvolvimento do
ensino publico superior estadual.

O Estado destinara dotagdes e recursos a operacionalizacdo e

a manutengdo das atividades necessarias a total implantagdo e
desenvolvimento da Universidade do Estado de Minas Gerais

- UEMG - e da Universidade Estadual de Montes Claros -
UNIMONTES -, no valor de, no minimo, 2% (dois por cento) da
receita orcamentdria corrente ordindria do Estado, repassados
em parcelas mensais equivalentes a um doze avos do total, no
mesmo exercicio.

O Estado distribuira os recursos remanescentes do artigo anterior
do seguinte modo: Il - cinco por cento das receitas destinados a
instituicdes de ensino superior mantidas pelo Estado.

Art. 314 - O Estado aplicara, anualmente, nunca menos de 35%
(trinta e cinco por cento) da receita de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino publico, incluidos os percentuais referentes a UER] (6%) e
a FAPERJ (2%).* Eficacia suspensa pelo STF na ADIN 780.7/1993.
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Estadosda 4. CONTEUDO
federacdo
O Estado aplicard 0,5% (meio por cento) da receita liquida de
EC impostos préprios na manutencao e desenvolvimento do
Rio Grande  n°66/2012, ensino superior publico e, através de crédito educativo e de bolsa
do Sul Art. 201, de estudos, integral ou parcial, no ensino superior comunitario,
§3° cabendo a lei complementar regular a alocacéo e fiscalizagdo deste
recurso.
O Estado prestara anualmente, na forma da lei complementar,
assisténcia financeira aos alunos matriculados nas instituicdes de
educacdo superior legalmente habilitadas a funcionar no Estado de
Santa Catarina.
za”ta. Art. 170
atarina Paréagrafo Unico. Os recursos relativos a assisténcia financeira ndo

serdo inferiores a cinco por cento do minimo constitucional
que o Estado tem o dever de aplicar na manutencao e no
desenvolvimento do ensino.

Fontes: constituicdes estaduais (CARVALHO, 2014).

No caso do estado de Sao Paulo, a vinculacido as trés universidades estaduais é definida
anualmente pela lei de diretrizes orcamentarias do estado, que destina percentual do
Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacio de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio (ICMS). Em
2018 foi estabelecido o percentual global de 9,57% da arrecadacdo do ICMS-Quota-Parte
do estado, no més de referéncia (art. 5° Lei n° 16.511/2017 — LDO/SP 2018). O referido

diploma prevé, ainda, que serdo adicionados os seguintes recursos:

1. 9,57% das transferéncias correntes da Unido, decorrentes da compensacio
financeira pela desoneracio do ICMS das exportacdes efetivamente realizadas,
da energia elétrica e dos bens de ativos fixos, conforme dispoe a Lei Comple-
mentar Federal n° 87/1996; e

2. o valor correspondente a participa¢do das universidades estaduais no produto
da compensacio financeira pela exploracio do petrdleo e gds natural na pro-
porcao de suas respectivas insuficiéncias financeiras decorrentes do pagamento
de beneficios previdenciarios, de acordo com o que estabelece a Lei Estadual
n° 16.004/2015.

O volume de recursos alocados pelos estados e pelo Distrito Federal as instituicdes de
educacio superior por eles mantidas é significativo. Apenas considerando-se as dota-
¢oes orcamentdrias destinadas as universidades estaduais, chega-se a um montante de
R$ 20,6 bilhoes, em 2018. Esse valor, porém, em termos reais, é inferior em R$ 2 bilhoes
aquele alocado em 2013, da ordem de R$ 22,6 bilhoes, que cresceu até 2015 para, a partir
de entdo, declinar progressivamente, como demonstra o Grifico 2.16. Os estados em que
esse decréscimo ocorreu de forma mais expressiva foram Sio Paulo, Amazonas, Cear3,

Goids, Paraiba, Pernambuco e Rio Grande do Norte.



Grafico 2.16 Total da dotacdao orcamentaria das universidades
estaduais - 2013-2018 (R$ atualizados pelo IPCA 2017)

25.000.000.000

20.000.000.000

15.000.000.000
M Total Dotagdo IEES

10.000.000.000

5.000.000.000

0

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: leis orcamentdarias dos estados.

Obs.: soma das dotacdes iniciais, conforme as leis orcamentérias anuais dos estados e do DF sancionadas.

O fato de alguns estados terem assumido a responsabilidade também pela educacio supe-
rior, como estratégia de seu desenvolvimento local, fez com que, no estabelecimento das
normas do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacio
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), os recursos a serem subvinculados para o fundo
nio esgotassem os 25% previstos na Constituicao Federal, mas se dessem sobre o patamar
de 20% dos principais impostos, de forma a deixar margem de 5% para que os estados
pudessem aplicar no ensino superior e na educacdo tecnolégica. E, em relacdo a comple-
mentacao da Unido, o art. 60, VIII, do ADCT dispoe:

Art. 60.[..]

VIII - a vinculacdo de recursos a manutencdo e desenvolvimento do ensino estabe-
lecida no art. 212 da Constituicdo Federal suportard, no mdximo, 30% (trinta por
cento) da complementacdo da Unido, considerando-se para os fins deste inciso os

valores previstos no inciso VII do caput deste artigo.

O objetivo desse dispositivo é deixar espaco para que a Unido, ao realizar sua funcio
propria, prevista no art. 211, § 1°, da Constituicio Federal, e que inclui o financiamento
das instituicoes publicas federais, possa acessar sua fonte tipica — a MDE. Além disso, o

inciso VIII do art. 60 do ADCT induz a procura de mais fontes para o Fundeb.

Também sio importantes os recursos aportados pelo CNPq, pela Finep, pela Capes e por
fundacdes estaduais de amparo a pesquisa (CORBUCCI, 2003).
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H4, ainda, os recursos préprios. As instituicdes publicas de ensino superior, federais ou
estaduais e municipais, podem buscar a captacdo de recursos proéprios, arrecadados por
meio de prestacio de servicos, assessorias, consultorias, cursos, aplicacio no mercado

financeiro, retorno de patentes etc.

Conforme Velloso e Marques (2005)

No cendrio da educacdo superior piblica no pais, a Fundacdo Universidade de
Brasilia (UnB) destaca-se no que diz respeito ao autofinanciamento. No conjunto das
universidades puiblicas, e tambeém das Ifes, € a UnB quem possui, com relacdo ao total

de suas despesas, a maior proporcdo de gastos com recursos diretamente arrecadados.

[..] assinale-se que em 2003 esses recursos corresponderam a aproximadamente
25% das despesas totais da universidade (incluindo recursos do MEC e préprios).

(VELLOSO e MARQUES, 2005).

Os autores acentuam que, ao contrario do que ocorre nas Ifes, na UnB as principais fontes

arrecadadoras ndo s3o as conhecidas fundacdes de apoio.®

Em audiéncia publica realizada pela Comissao de Educacio, da Camara dos Deputados,
em 13/7/2017, o representante da Federacio de Sindicatos de Trabalhadores Técnico-
-Administrativos em Instituicdes de Ensino Superior Publicas do Brasil (Fasubra), Rogério
Mazola, afirmou que, para reverter o quadro atual de escassez de recursos, muitas univer-
sidades “estdo procurando gerar recursos proprios, mas que estes estio sendo entendidos
pelo Ministério do Planejamento como parte do or¢amento original e ndo um suplemento

a este”.

A Secretaria de Educacio Superior, do MEC, teria encaminhado a algumas universidades
orientacdo segundo a qual “A metodologia adotada pelo planejamento para distribuicio
dos recursos para a LOA, de conhecimento prévio de todos os reitores das universidades,
consiste em reduzir o compromisso do Tesouro Nacional na provisio de recursos, em

funcdo da previsio de receitas proprias”.

Em 2017, a imprensa paranaense noticiava que o governo estadual procedia a contingen-
ciamento em trés institui¢des de ensino superior, a Universidade Estadual de Londrina
(UEL), que teve R$ 6 milhdes de recursos préprios bloqueados, a Universidade Estadual de
Maringé (UEM) e a Universidade Estadual do Oeste do Parana (Unioeste).

8 A principal fonte é o Centro de Selecio e Promocio de Eventos (Cespe), que celebra contratos e convénios com
entidades publicas e privadas, tendo em vista realizar um variado conjunto de atividades, sobretudo a aplicacdo de
provas de concursos publicos e de vestibulares em todo o pais. Ocorre que de 85% a 90% dessas receitas eram gastos
nas proprias atividades que as geravam.

A UnB conta, também, com recursos da administracio dos aluguéis do patrimoénio imobilidrio da FUB, que corres-
pondiam, em 2005 a menos de 7% do total das receitas proprias da UnB. A Editora UnB respondia por cerca de 6%
das receitas préprias, geralmente investidas em suas atividades (VELLOSO e MARQUES, 2005).



Essa situacio leva ao desestimulo pela busca de recursos préoprios ou configura punicdo as

instituicdes que fizeram esforco de arrecadacio prépria. E de se indagar, ainda, se estaria
em desacordo com a previsio expressa na Constituicdo Federal, de autonomia didatico-

-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, consagrada em seu art. 207.

Assim, parece fundamental que as institui¢cdes publicas de educacio superior possam gerir
livremente os recursos préprios por elas gerados, sem retencdo por parte do respectivo

Poder Executivo e sem compensag¢io ou subtracio nos recursos ordindrios do orcamento.

A Declaracdo mundial sobre a educacdo superior no século XXI: visdo e acdo, aprovada pela
conferéncia mundial sobre educacio superior, promovida pela Organizacio das Nacoes

Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), estabeleceu:

[.]
Artigo 14. O financiamento da educacdo superior como servigo piiblico

O financiamento da educagdo superior requer recursos ptiblicos e privados. O Estado

conserva uma funcdo essencial nesse financiamento.

a) A diversificacdo das fontes de financiamento reflete 0 apoio que a sociedade presta
a esta nltima e se deveria seguir reforcando a fim de garantir o desenvolvimento
deste tipo de ensino, o aumento de sua eficicia e a manutencdo de sua qualidade
e pertinéncia. O apoio piiblico a educacdo superior e a pesquisa segue sendo fun-
damental para assegurar que as missdes educativas e sociais se levem a cabo de

maneira equilibrada.

b) A sociedade em seu conjunto deveria apoiar a educacdo de todos os niveis, incluida
a educacdo superior dado o papel que esta desempenha no fomento de um desenvol-
vimento econdémico, social e cultural sustentdvel. A mobilizacdo com este fim depende
da sensibilizacdo e da participacdo do piiblico, dos setores piiblico e privado da eco-
nomia, dos parlamentos, dos meios de comunicacdo, das organizacdes governamen-
tais e ndo-governamentais, dos estudantes e dos estabelecimentos, das familias e de

todos os agentes sociais que intervenham na educacdo superior.[...]

Da estimativa de investimento publico total, segundo dados do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), de 2014, eram aplicados 6% do
Produto Interno Bruto (PIB), sendo 1,2% no ensino superior. Considerado o investimento

direto, o valor é de 5%, dos quais a educacio superior consome 0,8%, menos de 1/5.

Assim, nio procede informacio errénea, mas frequentemente disseminada, de que
o ensino superior teria prioridade em relacdo a educacio basica e que receberia mais
recursos. E verdade que, no caso da Uniio hd um aporte significativo, decorrente das res-

ponsabilidades federativas previstas na Constituicao Federal.
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H4 uma situacio de endividamento das universidades estaduais. Para atendé-las em relacio
a regularizacio fiscal, foi proposto, pela deputada Laura Carneiro, o PL n° 9.217/2017,
que, ja aprovado pela Comiss@o de Educacio, aguarda parecer da Comissao de Seguridade

Social e Familia da Camara dos Deputados.

Essas as condicdes gerais sob as quais tem sido realizado o financiamento da educacdo
superior no Brasil. E oportuno comparar como se dd esse financiamento em alguns paises

escolhidos, tema do préximo capitulo.

2.4. O FINANCIAMENTO PUBLICO
NA REDE PARTICULAR

2.4.1. Impacto fiscal do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies)

O financiamento estudantil a instituicdes de ensino superior nio gratuitas é realizado
por meio do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), criado pela Lei n° 10.260/2001,
de natureza contébil, vinculado ao Ministério da Educac@o e operacionalizado pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). Na lei orcamentéria sdo consignadas
dotacdes, classificadas como inversdes financeiras, destinadas a concessio de financia-

mento a estudantes e empresas, para pagamento dos encargos educacionais cobrados.

Ap6s periodo de caréncia, ou antecipadamente a pedido, terd inicio a fase de amortiza¢io
do saldo devedor do financiamento concedido, momento em que os recursos arrecadados
pela UniZo sio contabilizados como receita publica. O beneficio crediticio configura-se
com a diferenca entre o custo de captacio do Governo Federal e a taxa de juros com que o

programa oficial de crédito é operacionalizado.

Assim, nos programas de financiamento estudantil, ocorre a concessio do crédito e a
posterior amortizacio (operacdes de natureza financeira). Nao hd realizacio de despesa
primaria e direta, razio pela qual ao beneficio crediticio é associado um gasto denomi-
nado subsidio implicito. O valor previsto desse subsidio consta das leis orcamentdrias e
é estimado pela Secretaria de Politica Econémica, do Ministério da Fazenda, conforme

determinacio do art. 165, § 6°, da Constituicdo Federal.

Dessa forma, o principal indicador do impacto fiscal da concessio de financiamento estu-
dantil, que pressupde a posterior amortizacio dos empréstimos concedidos, seria o sub-
sidio implicito concedido. Porém, segundo avaliacio do atual Governo,” em que pese a
importancia do financiamento estudantil como indutor de politicas para ampliacio do

acesso a0 ensino superior, observa-se, nos ultimos anos, que o modelo do Fies adotado,

9  Exposicio de Motivos Interministerial (EMI) n° 00037/2017-MEC/MF/MI/MP, de 6 de julho de 2017.



além de ndo ter sido eficaz na ampliacdo do acesso ao ensino superior, tem suscitado

diversas criticas quanto a sustentabilidade fiscal, ameacando a continuidade da politica

devido a trés fatores: risco de crédito, subsidio implicito e governanca do programa.

O risco de crédito envolve o risco moral do aluno, decorrente da pouca clareza sobre a
natureza do crédito que estd recebendo (financiamento tratado como bolsa), a concen-
tracio de risco na Unido, devido & baixa contribuicdo das IES para o fundo garantidor
(FGEDUC), e a baixa inadimpléncia considerada pelo FGEDUC. Quanto ao subsidio
implicito, o alto diferencial entre o custo operacional da divida publica e a taxa de juros do
Fies gera um beneficio crediticio elevado, que afeta o custo da divida liquida. Em relacdo
a governanca do programa, observou-se auséncia de planejamento fiscal de médio prazo

relacionado a oferta de vagas.

A insustentabilidade fiscal do Fies, mesmo quanto a precariedade na contabilizacio de
sua execucao, repercutiu na apuracio do resultado primirio do Governo Central, que
utiliza duas metodologias independentes. Enquanto o Banco Central emprega o critério
“abaixo da linha” (endividamento), o Tesouro Nacional se vale do critério “acima da linha”
(receitas e despesas). As duas metodologias devem convergir para um resultado préximo,
porém até 2016 as discrepancias estatisticas ndo explicadas foram-se ampliando. Em 2016,

atribuiu-se 4 contabilizacio do Fies uma discrepancia de R$ 7,0 bilhoes.

Pelo critério “acima da linha”, no orcamento da Unido, as despesas com concessdes de
financiamentos e receitas de amortizacdes de financiamentos sio classificadas, respecti-
vamente, como despesas financeiras e receitas financeiras. Esse fluxo de saidas e entradas
nao era incorporado na apuracio do resultado primario do Governo Central. Consequen-
temente, pelo critério “abaixo da linha”, os desembolsos por concessdes de financiamento
deveriam gerar um ativo financeiro (haveres da Unido) e os embolsos pelas amortizacdes,
a reducio nos ativos contabilizados, cujo efeito final seria neutro para fins de apuracdo do

resultado primdrio.

Ocorre que os desembolsos pela execucio do Fies vinham superando o acréscimo de ativos
financeiros, o que repercutia negativamente na apuracio pelo Banco Central. Tal fato
decorria da alta inadimpléncia, que reduz o ativo financeiro sem a correspondente receita,
e da precariedade na contabilizacio das operacées do programa, que captava apenas
entradas e saidas de disponibilidades sem a correspondente contrapartida no registro do

ativo financeiro.

Foram promovidas em 2017 corre¢cdes metodoldgicas nas duas formas de apuracio do
resultado primdrio. No critério “acima da linha”, passou-se a se adotar a abordagem pre-
vista nos manuais de referéncia internacionais (net lending): os financiamentos e as amor-
tizacdes, sem garantias, impactam diretamente o resultado primdrio. Para os contratos

com risco garantido, passou-se a se aplicar o indice de inadimpléncia, de atualizacdo
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semestral pelo FNDE, sobre os financiamentos concedidos, situacdo que poderia gerar
maiores distor¢des com a crescente nimero de financiamentos que atingirdo a fase de
amortizacdo. Buscando-se a uniformizacio metodoldgica, para o critério “abaixo da linha”
(indice oficial de apuracio), o cilculo dos ativos financeiros decorrentes das operacdes do
Fies levard em consideracdo a previsio de indices de inadimpléncias e a existéncia ou nao

de garantias.

Dessa forma, o 6nus fiscal decorrente da operacionalizacio do Fies envolve diversos com-
ponentes: despesas com concessdes de financiamentos,'® receitas de amortizacdes, sub-
sidio implicito resultante, além de despesas de natureza primaria, administrativas e de

integralizacdo de cotas do fundo garantidor (Tabela 2.2).

Tabela2.2  Onus fiscal do Fies - 2015-2017

Valores em R$ milhao

RECEITA/DESPESA/GASTO 2015 2016 2017

RECEITAS FINANCEIRAS - Amortizagdo de Financiamentos -894 -852 -1.025
DESPESAS FINANCEIRAS - Concessdo de Financiamentos 14.016 19.263 20.714
DESPESAS PRIMARIAS 1.203 1.564 1.222
Integraliza¢do de Cotas do FGEDUC 464 564 73
Despesas Administrativas 739 1.000 1.149
SUBSIDIO IMPLICITO 6.655 11.434 8.350
TOTAL 20.980 31.409 29.261
IMPACTO PRIMARIO 6.943 8.607 7.371

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento e Siafi.

A totalizacio de custos leva a expressivo valor da ordem de R$ 30 bilhes nos tltimos exer-
cicios. Porém, os gastos sdo de duas naturezas: as despesas primdrias impactam a apuracio
do resultado primario e submetem-se ao limite de gastos imposto pela EC n° 95/2016;
e o subsidio implicito contribui para o crescimento da divida liquida do setor publico.
Despesas e receitas financeiras, até 2017, impactavam a divida publica e eram neutras na
apuracao do resultado primario. Apds a alteracio metodoldgica descrita anteriormente,

passaram a ter natureza mista, com impacto no resultado primério e no endividamento.

Assim, o o6nus fiscal do Fies passivel de remanejamento para outras politicas educacio-
nais, em especial para a educacio bésica, representaria cerca de R$ 7 bilhdes (impacto pri-
mario), caso houvesse imediata extin¢do do programa. Em que pese o significativo efeito

na divida liquida do setor publico, os gastos com os financiamentos e o subsidio implicito,

10  Os financiamentos sdo operacionalizados por meio de emissao de titulos publicos, por solicitacao do FNDE a STN,
e repassados as entidades mantenedoras, que podem utilizd-los para abatimento de dividas tributdrias ou participar
de leildes de recompra dos titulos excedentes.



por serem de natureza financeira ou crediticia, nio podem ser substituidos por outras

politicas educacionais de natureza primdria ou decorrentes de beneficios tributarios.

Em termos de quantitativos de contratos, embora as receitas de amortizacdes tenham
pouca representatividade na reducio do 6nus fiscal do Fies, verifica-se o acréscimo de
financiamentos nessa fase de contratacdo, assim como daqueles que se encontram em fase
de caréncia. Os contratos em utilizacdo, em sentido oposto, representaram, em 2017, 53,4%

dos financiamentos (Tabela 2.3).

Tabela2.3 Quantidade de contratos do Fies por fase
de financiamento - 2015-2017

Fase 2015 2016 2017
Utilizagdo 1.794.605 74,4% 1.743.737 66,1% 1.514.562 53,9%
Suspensao 86.986 3,6% 105.235 4,0% 101.096 3,6%
Encerrado 12.639 0,5% 37.550 1,4% 31.300 1,1%
Caréncia 196.651 8,2% 302.709 11,5% 558.210 19,9%
Amortizagdo 321.409 13,3% 448.985 17,0% 606.595 21,6%
Total 2.412.290 100,0% 2.638.216 100,0% 2.811.763 100,0%

Fonte: Projeto de lei orcamentéria para 2017 e para 2018, informacdes complementares.

Considerando o elevado custo anual do programa, a Lei n° 13.530/2017"" alterou a legis-
lacio pertinente ao Fies, criando a partir de 2018 um novo marco legal na concessio de
financiamentos estudantis (Novo Fies). Dentre os efeitos pretendidos, espera-se a reducio
da inadimpléncia no cumprimento dos contratos, limitacido do risco da Uniido, melhora
nas condicoes de financiamento e racionalizacio das amortizacdes. Além disso, cria-se
o Fundo Garantidor (FG-Fies) e destinam-se ao financiamento recursos de Fundos
Constitucionais e de Desenvolvimento Regional, além de linhas de crédito do BNDES.
Além disso, o Ministério da Educacdo podera dispor sobre regras de migracao voluntaria
para os estudantes com financiamentos concedidos anteriormente a data de publicacdo da

Medida Proviséria que originou a lei. Pretende-se que haja trés modalidades de contratos.

O Fies 1 — Fundo Garantidor, atual Fundo de Financiamento Estudantil, vinculado ao
Ministério da Educacao, destina-se a estudantes com renda familiar bruta de até trés
saldrios minimos per capita, com previsio de taxa de juros zero e de 100 mil vagas por
ano. As receitas dessa modalidade de financiamento sdo as atualmente utilizadas, com

origem no Tesouro Nacional, nos termos da Lei n° 10.260/2001." Fica a Unido autorizada

11 Origindria da Medida Proviséria n° 785/2017.

12 A autorizagdo para a Unido emitir titulos da divida piblica em favor do Fies, destinados exclusivamente ao pagamento,
as mantenedoras de instituicdes de ensino, dos encargos educacionais relativos as opera¢des de financiamento reali-
zadas com recursos do Fundo, aplica-se apenas aos financiamentos concedidos anteriormente 2 edi¢io da nova lei.
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a participar, no limite global de até R$ 3 bilhdes, de novo fundo de natureza privada, deno-
minado Fundo Garantidor do Fies (FG-Fies) que tem por funcio garantir o crédito do
programa, de modo que o risco seja compartilhado com as universidades privadas e fixado
para a Unido, e evitar a formacdo de passivo para o setor publico. Para aderir ao Fies, a
instituicdo de ensino deverd comprometer-se em realizar aportes ao FG-Fies por meio da
aplicacio de percentuais sobre os referidos encargos educacionais, de acordo com a ina-
dimpléncia dos estudantes que cursaram cada instituicio de ensino. Os estudantes com
renda familiar mensal bruta per capita de até 1,5 salario minimo terdo cobertura exclu-
siva do Fundo Garantidor e os estudantes com renda superior precisario indicar fiador.
Elimina-se a caréncia para pagamento do financiamento (anteriormente de 18 meses),
que serd iniciado a partir do més imediatamente subsequente ao da conclusio do curso.
O saldo devedor remanescente, apés a conclusido do curso, ficard vinculado a renda ou
aos proventos mensais brutos do estudante financiado, por retencdo diretamente na fonte

pagadora e recolhimento direto ao Fies.

Para o Fies 2 e o Fies 3, as condi¢cdes de concessdao do financiamento ao estudante serdao
definidas entre o agente financeiro, a instituicio de ensino superior e o estudante, obe-
decidos os critérios estabelecidos pelo Conselho Monetirio Nacional. A garantia serd
definida pelas instituicdes financeiras, nao sendo abrangida pela cobertura oferecida pelo
FG-Fies ou pelo FGEDUC.

O Fies 2 - Regional destina-se a estudantes com renda familiar bruta de até cinco saldrios
minimos per capita, com previsdo de taxa de juros de 3% ao ano e de 150 mil vagas por ano.
As receitas dessa modalidade de financiamento, além de outras que lhe forem destinadas,
sdo os recursos advindos dos fundos constitucionais de financiamento, instituidos pela
Lei n° 7.827/1989: a) Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO); b) Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE); e ¢) Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Centro-Oeste (FCO). A aplicacio de recursos dos fundos constitucionais
deveri ser efetuada nas respectivas regides de atuacio. Os agentes financeiros deverio ser
os bancos gestores dos fundos: Banco da Amazoénia (Basa); Banco do Nordeste (BNB); e
Banco do Brasil (BB).

O Fies 3 - Desenvolvimento/Trabalhador destina-se a estudantes com renda familiar
bruta de até cinco saldrios minimos per capita, com juros regulados pelo mercado e pre-
visio de 60 mil vagas por ano, com possibilidade de mais 20 mil vagas, em estudo do
MEC com o Ministério do Trabalho. As receitas dessa modalidade de financiamento,
além de outras que lhe forem destinadas, sdo os recursos advindos dos seguintes fundos:
a) Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO), instituido pela LC n° 129/2009;
b) Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE), instituido pela MP n° 2.156-5/2001;
e ¢) Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA), instituido pela MP n° 2.156-5/2001.

A aplicacido de recursos dos fundos regionais devera ser efetuada nas respectivas regides



de atuacdo. De acordo com o Ministério da Educacio, existe ainda a possibilidade de uso de

linha de crédito do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).
O Fies 3 serd operacionalizado por instituicdes financeiras, ptblicas ou privadas, autori-
zadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, que assumirio integralmente o risco de

crédito das operacdes e o custo de captacio pela Taxa de Longo Prazo (TLP).

2.4.2. QOutros aspectos tributarios do
financiamento da educac¢do superior

A educacio superior no Brasil depende nio apenas de financiamento pela via da despesa
publica, mas também pela receita publica. E dizer: o sistema tributario brasileiro abrange
diversas modalidades de incentivos fiscais que se mostram formas diretas ou indiretas de

financiamento do ensino superior.

Nos subitens a seguir, serdo descritas as diversas formas de financiamento pela via tribu-

taria da educacdo superior no Brasil.

2.4.2.1. Financiamento do ensino de graduac¢do nas
redes particulares (renuncia fiscal)

2.4.2.1.1. Deducao da base de calculo do Imposto sobre a Renda

O art. 89, inciso II, alinea b, item 10, da Lei n° 9.250/1995 autoriza a deducio, da base de
calculo do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica (IRPF), de pagamentos de despesas com
instrucdo do contribuinte e de seus dependentes, efetuados a estabelecimentos de ensino,
relativamente a educacio infantil, compreendendo creches e pré-escolas, ao ensino fun-
damental, ao ensino médio, a educacdo superior, compreendendo cursos de graduacio e
de p6s-graduacio (mestrado, doutorado e especializacio), e a educacio profissional, com-
preendendo ensino técnico e tecnoldgico, até o limite anual individual de R$ 3.561,50 (trés

mil, quinhentos e sessenta e um reais e cinquenta centavos).

Observa-se que a lei ndo permite deducdes nio tipificadas, como aulas particulares, cursos

preparatdrios para vestibular ou concursos publicos e aulas de idiomas, musica ou esportes.

O que chama atencio nessa hipétese de dedutibilidade é que existe, ao contririo das
despesas com satide, um teto quantitativo por contribuinte. Esse teto é alvo de diversas
criticas devido a essencialidade da educacdo na formacio do individuo, bem como a difi-

culdade do Estado em fornecer educacio publica de qualidade aos cidadios em geral.

Ha4 literatura, como é o caso de Leonetti (2003), que critica ndo precisamente o teto legal,
mas a nio atualizacdo do valor de acordo com a inflacdo. Assim, o aumento dos precos em
razio da inflacdo acabaria por corroer o valor da deducio, permitindo ao Estado tributar

valores que nao decorrem de aumento patrimonial do contribuinte.
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Estudo da Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados (QUEIROZ e SILVA, 2017)
estimou uma defasagem de 83% na atualizacio dos valores das tabelas de incidéncia do
IRPF, acumulada desde 1993.

Nio obstante, o Supremo Tribunal Federal ji teve oportunidade de entender que o Poder

Judicidrio ndo pode modificar os limites legais & deducdo com instrucao."”

No ano-calendirio de 2015, as deducdes de despesas com instrucdo representaram
R$ 20,7 bilhdes (BRASIL, 2017b, p. 6). Isso diz respeito a 10,7% do total das deducdes

legais. A concentracio das deducdes por faixa de renda é a seguinte:

Tabela2.4  Deducdes com instrucio por faixa de renda — 2015

Faixa de Salario Quantidade de Deducao com Instrucao Valor por
Minimo Mensal Declarantes (milhoes de R$) Contribuinte (R$)
Até 1/2 2.272.141 101 44,40
De1/2a1 1.154.517 57 48,98
Dela2 1.870.308 121 64,48
De2a3 4.705.037 308 65,51
De3a5 7.612.058 4.352 571,77
De5a7 3.726.368 4.477 1.201,56
De7a10 2.559.696 4121 1.610,14
De10a15 1.797.987 3.443 1.915,18
De 15a20 754.077 1.570 2.082,30
De20a30 631.366 1.296 2.052,36
De 30a40 239.421 496 2.073,59
De40a60 138.741 313 2.252,58
De 60 a 80 28.498 62 2.191,43
De 80 a 160 21.112 44 2.102,65
De 160 a 240 3.594 7 2.021,98
De 240 a 320 1.384 3 2.228,30
Mais de 320 2.539 6 2.259,22
Total 27.518.844 20.779

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil, Ministério da Fazenda (BRASIL, 2017b).

Vé-se que os contribuintes com maior renda tendem a ter maiores despesas com instrucio,

tendo, assim, maior beneficio decorrente da deducio.

13 RE 603060 AgR, Relatora: Min. Cdrmen Licia, Primeira Turma, julgado em 8/2/2011, DJe-042 DIVULG 02-03-2011
PUBLIC 03-03-2011 EMENT VOL-02475-02 PP-00476.



Globalmente, o PLOA 2018 prevé rentncia fiscal de R$ 4,27 bilhdes relativa a deducio de

despesas com educacio.'

2.4.2.1.2. Programa Universidade para Todos (Prouni) (Lei n° 11.096/2005).

O Programa Universidade para Todos (Prouni) consiste em uma politica ptiblica mediante
a qual sdo concedidas a estudantes bolsas integrais e parciais por instituicdes de ensino
privadas. Como contrapartida, as entidades privadas gozam de isencdo de Imposto sobre
a Renda da Pessoa Juridica (IRP]), Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
Contribuico Social para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e Contribuicio

para o Programa de Integracio Social (PIS).

A instituicdo privada de ensino superior, com fins lucrativos ou sem fins lucrativos nio
beneficente, podera aderir ao Prouni mediante assinatura de termo de adesdo, cumprindo-
-lhe oferecer, no minimo, uma bolsa integral para o equivalente a 10,7 estudantes regu-
larmente pagantes e devidamente matriculados ao final do correspondente periodo letivo
anterior, conforme regulamento a ser estabelecido pelo Ministério da Educacio, excluida
a quantidade correspondente a bolsas integrais concedidas pelo Prouni ou pela prépria

instituicdo, em cursos efetivamente nela instalados.

A instituicdo privada de ensino superior com fins lucrativos ou sem fins lucrativos nio
beneficente poder4, alternativamente, oferecer uma bolsa integral para cada 22 estudantes
regularmente pagantes e devidamente matriculados em cursos efetivamente nela insta-
lados, conforme regulamento a ser estabelecido pelo Ministério da Educacdo, desde que
ofereca, adicionalmente, quantidade de bolsas parciais de 50% ou de 25% na proporcio
necessaria para que a soma dos beneficios concedidos na forma da Lei n° 11.096/2005 atinja

o equivalente a 8,5% da receita anual dos periodos letivos que ja tém bolsistas do Prouni.

O Prouni ainda abrange acdo afirmativa em favor de pessoas com deficiéncia, bem como

de estudantes autodeclarados indigenas ou negros.

A Lei n° 12.431/2011 passou a prever que o gozo da isencdo serd calculado na propor¢io
da ocupacio efetiva das bolsas. Essa modificacdo objetivou tornar proporcional o gozo
de isencdes fiscais a receita auferida pela instituicio de ensino superior. Isso porque a
redacdo original da Lei do Prouni considerava, para fins de isencio fiscal, o quantitativo
de bolsas oferecidas e nio necessariamente as ocupadas. Assim, a instituicio de ensino

poderia gozar de ampla isen¢do com o preenchimento infimo da quantidade de bolsas.

Para aferir a ocupacio das bolsas oferecidas, a Receita Federal do Brasil, pela Instrucao

Normativa n° 1.394/2013, criou um coeficiente denominado Propor¢io de Ocupacio

14  Perceba-se que a renuncia fiscal nao corresponde numericamente ao valor das deducdes, pois estas incidem sobre a
base de célculo, enquanto aquela corresponde efetivamente ao montante tributirio devido.
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Efetiva de Bolsas (Poeb), que mensurard o montante de dispensa de tributos que poderd

ser gozado pela instituicido de ensino.

No Projeto de Lei Or¢amentiria Anual de 2018, o custo tributirio do Prouni representou
R$ 1,37 bilhdo, o que corresponde a 0,49% do total de gastos tributdrios da Unido. Esse

gasto tributario teve a seguinte evolucdo:

Tabela 2.5 Gasto tributario com o Prouni - 2014-2018

% do total de gastos

PLOA Valor (bilhdes de R$) tributarios da Unio
2018 1,37 0,49
2017 1,33 0,47
2016 1,28 0,47
2015 0,97 0,34
2014 0,60 0,24

Fonte: Demonstrativos de Gastos Tributdrios da RFB.

2.4.2.1.3. Contrapartida das instituicées sem fins lucrativos reconhecidas como

entidades beneficentes de assisténcia social (Lei n° 12.101/2009)

As entidades beneficentes de assisténcia social com finalidade de prestacio de servicos
na drea da educacio tém imunidade a incidéncia de impostos, nos termos do art. 150,
inciso VI, alinea ¢, da Constituicio Federal, e do art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional.
Entretanto, em matéria de contribuicoes sociais, a Constitui¢cio prevé, no art. 195, § 70,

que a imunidade tributaria estd condicionada a obediéncia de requisitos previstos em lei.

O diploma regulamentador do dispositivo constitucional é a Lei n° 12.101/2009, que ins-

titui o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas).'6

No caso de instituicoes de educacio, é requisito para concessdo e manutencido do Cebas
a concessdao anual de no minimo uma bolsa de estudo integral para cada cinco alunos
pagantes. E autorizada a concessio de bolsas parciais para esse fim, desde que haja, no
minimo, uma bolsa de estudo integral para cada nove alunos pagantes e bolsas de estudo
parciais de 50%, quando necessdrio para alcance do nimero minimo exigido, conforme

definido em regulamento.

15 Embora o dispositivo trate de “isencio”, por ser norma constitucional, indica a técnica que se trata de “pseudo-
-isencdo”, tendo verdadeira natureza de imunidade tributaria.

16 O STF ji reconheceu a constitucionalidade do estabelecimento de requisitos ao gozo da imunidade do art. 195,
§ 7, por lei ordinaria (RE 636941, Relator: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 13/2/2014, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO, DJe-067, DIVULG: 3/4/2014; PUBLIC: 4/4/2014).



E ainda facultado 2 entidade substituir até 25% da quantidade das bolsas de estudo por

beneficios concedidos a estudantes cuja renda familiar mensal per capita nao exceda o valor
de 1,5 salirio minimo, tais como transporte, uniforme, material didatico, moradia, ali-
mentacdo e outros beneficios, acoes e servicos definidos em ato do Ministro de Estado da
Educacio, ou ainda por projetos e atividades para garantia da educa¢io em tempo integral
para alunos matriculados na educacio basica em escolas publicas, desde que em articulacio

com as respectivas instituicdes publicas de ensino.

A imunidade de impostos e contribuicdes sociais para entidades beneficentes de assis-

téncia social na area de educacio implicou nos seguintes gastos tributarios:

Tabela 2.6  Gasto tributario com imunidade de entidades de educacao — 2014-2018

% do total de gastos

PLOA Valor (bilhées de R$) tributarios da Unido
2018 3,75 1,32
2017 3,6 1,27
2016 3,4 1,29
2015 33 118
2014 2,7 11

Fonte: Demonstrativos de Gastos Tributarios da RFB.

2.4.2.2. Financiamento da pesquisa nas redes particulares:
financiamento parcial por incentivos fiscais a
inovacao tecnoldgica (Lei n° 11.196/2005)

A Lei n° 11.196/2005 define uma série de beneficios fiscais 2 inovacio tecnoldgica, sendo
denominada Lei do Bem. Essa lei, em sintese, concede beneficios as empresas que incen-

tivem pesquisas que impliquem em inovacdo tecnoldgica.

O primeiro beneficio é a possibilidade de a pessoa juridica tributada pelo lucro real
deduzir como despesa da base de célculo de seu Imposto sobre a Renda (IRPJ), para efeito
de apuracio do lucro liquido, o valor correspondente a soma dos dispéndios realizados no
periodo de apuracdo com pesquisa tecnolégica e desenvolvimento de inovacio tecnolé-
gica, classificiveis como despesas operacionais. Essa dedutibilidade também é possivel no
caso de dispéndios com pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovacio tecnoldgica

contratados no pais com universidade, instituiciao de pesquisa ou inventor independente.

A pessoa juridica podera excluir do lucro liquido, na determinacio do lucro real e da base
de calculo da CSLL, o valor correspondente a até 60% da soma dos dispéndios realizados
no periodo de apurac¢do com pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao tecnol6-

gica, classificaveis como despesa pela legislacio do IRPJ. Essa exclusio podera chegar a até
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80% dos dispéndios em func¢io da quantidade de empregados pesquisadores contratados

pela pessoa juridica, na forma a ser definida em regulamento.

Ainda no ambito da tributacdo da renda, é concedida a depreciacio integral, no préprio
ano da aquisi¢io, de maquinas, equipamentos, aparelhos e instrumentos novos, destinados
a utilizacdo nas atividades de pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovacio tecno-

légica, para efeito de apuracdo do IRPJ e da CSLL.

Também ¢é possivel a reducdo de 50% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
incidente sobre equipamentos, miquinas, aparelhos e instrumentos, bem como os acesso6-
rios sobressalentes e ferramentas que acompanhem esses bens, destinados a pesquisa e ao

desenvolvimento tecnoldgico.

Ainda é reduzida a zero a aliquota do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) nas remessas

efetuadas para o exterior destinadas ao registro e manutencao de marcas, patentes e cultivares.

A Lei do Bem abrange também o incentivo a inovacdo por microempresas (ME) e empresas
de pequeno porte (EPP). A lei prevé que as pessoas juridicas tributadas pelo lucro real
podem deduzir, como despesas operacionais, as importancias transferidas a ME e EPP
destinadas a execucdo de pesquisa tecnoldgica e ao desenvolvimento de inovacdo tecno-
légica de interesse e por conta e ordem da pessoa juridica que promoveu a transferéncia,
ainda que a pessoa juridica recebedora dessas importancias venha a ter participacio no

resultado econoémico do produto resultante.

Por fim, a pessoa juridica podera excluir do lucro liquido, para efeito de apuracio do lucro
real e da base de calculo da Contribuicio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), os dispén-
dios efetivados em projeto de pesquisa cientifica e tecnolégica e de inovacao tecnoldgica a
ser executado por Instituicio Cientifica e Tecnoldgica (ICT), a que se refere o inciso V do
caput do art. 2° da Lei n° 10.973/2004, ou por entidades cientificas e tecnolégicas privadas,

sem fins lucrativos, conforme regulamento.

A evolucio do gasto tributdrio com inovacio tecnoldgica pode ser resumida na seguinte
tabela:

Tabela 2.7  Gasto tributario com inovacao tecnoldgica — 2014-2018

% do total de gastos

PLOA Valor (bilhGes de R$) tributarios da Unido
2018 2,1 0,75
2017 2,0 0,72
2016 19 0,73
2015 1,8 0,67
2014 1,7 0,72

Fonte: Demonstrativos de Gastos Tributdrios da RFB.



2.5. DESPESAS DIRETAS DAS FAMILIAS COM
EDUCACAO SUPERIOR PARTICULAR

O financiamento publico para estudantes na educac¢do superior particular constitui par-

cela relativamente modesta do volume total de recursos movimentado pelo pagamento de
anuidades. Nao ha dados precisos sobre o assunto ou fontes atualizadas, como a Pesquisa
de Orcamentos Familiares, a tltima realizada em 2017 e cujos resultados ainda nao foram

divulgados.
De todo modo é possivel uma aproximacio, para 2017, considerando-se os seguintes dados:

a) Havia, pelo Censo da Educacio Superior de 2016, 4,7 milhdes de matriculas
em cursos de graduacio presenciais e 1,4 milhdo em cursos de graduacio a dis-

tancia, na rede particular.

b) Desses estudantes matriculados, 796 mil eram bolsistas pelo Prouni ou pelo
Cebas.

¢) A anuidade média de um curso de graduacio presencial, estimada pelo Sindi-
cato das Mantenedoras de Ensino Superior (Semesp), no primeiro semestre de
2017, era de R$ 10.776,00 (SEMESP, 2017).

d) A anuidade média de um curso de graduacio a distancia correspondia a 60% da

praticada para curso presencial, ou seja, R$ 6.466,00.

e) Os recursos publicos alocados para o Prouni e o Cebas foram da ordem de
R$ 3,8 bilhoes.

Esses dados permitem estimar que, em 2017, a rede particular movimentou, aproximada-
mente, receitas da ordem de R$ 54,6 bilhoes, dos quais R$ 50,8 bilhdes foram diretamente
aportados pelas familias por mensalidades ou por pagamentos via Fies (esse valor pode
ser menor, pois ndo considera gratuidades oferecidas diretamente pelas institui¢des de
educacido superior) e R$ 3,8 bilhdes foram aportados mediante rentncia fiscal (Prouni e
Cebas). O Fies nio foi considerado em separado, pois as instituicdes recebem os recursos
e as familias pagam o empréstimo. Desse modo, os estudantes com Fies, para efeitos deste

calculo, foram considerados como pagantes.

2.6. DESEQUILIBRIO NO FINANCIAMENTO
AO ESTUDANTE DE EDUCACAO
SUPERIOR PELA SOCIEDADE

Como evidencia a Tabela 2.8, para o ano de 2017, o dispéndio total com educacio superior

foi estimado em aproximadamente R$ 140 bilhoes, dos quais R$ 84,2 bilhdes em recursos
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publicos e R$ 55,8 em recursos privados das familias. Esses dados nio incluem as institui-
cdes municipais, das quais algumas sio inteiramente gratuitas para os estudantes e outras
nio. De todo modo, essas ultimas atendem apenas a 1,5% dos estudantes de graduacio,

tendo, portanto, pouco impacto no quadro geral que se pretende descrever.

Tabela2.8 Recursos alocados a educacao superior — 2017

NUmero de Alunos de

Origem/Destinacdo dos Recursos Graduacdo Recursos (R$ milhdes)

i 2T (Presencial e EaD)

Recursos publicos 3.895.283 84.217
Setor Pu'bl|co (IES Federais e 1872770 71964
Estaduais)

Setor I_Darticular (Fies + Dedugao IR + 2022513 12.253
Prouni + Cebas)

Recursos das familias 4.036.111 55.805
Setor privado (anuidades + Fies) 54.600
Pagamento de empréstimo estudantil 1205

(Fies)

Fonte: LOA - 2017; MF/SRF - Demonstrativo de Gastos Tributdrios — 2017; MEC/Inep - Sinopse Estatistica da Educacio
Superior - 2016.

Obs.: Para célculo dos recursos destinados as IES publicas, foram computadas as dotacdes integrais das universidades
federais e estaduais e 1/3 das dotacdes dos institutos federais, essa tltima parcela correspondente a proporcio de matri-
culas de educacio superior no conjunto de estudantes atendidos por esses institutos.

Ainda que os recursos publicos destinados as institui¢des publicas de educacdo superior
sejam destinados a custear outras atividades além do ensino de graduacdo, como a pés-
-graduacdo, a pesquisa e a extensio, a diferenca no volume de recursos é significativa:
R$ 71,9 bilhoes, nas instituicdes publicas, que atendem, com gratuidade, a 1,87 milh3o
de estudantes, e R$12,3 bilhdes para apoio de financiamento (gratuidade com bolsa e/ou

empréstimo) a 2,03 milhdes de estudantes nas instituicdes particulares.

Por outro lado, o dispéndio global das familias, para custear os estudos de graduacio de

4,06 milhoes de estudantes, foi estimado em R$ 55,8 bilhoes.

Considerando-se que 75% das matriculas em cursos de graduac@o se encontram nas ins-
tituicdes particulares e que o perfil socioeconémico dos estudantes que as frequentam é
similar ao observado entre as institui¢des publicas, constata-se desequilibrio na atuacio
do Poder Publico em prover o financiamento da educacio superior dos estudantes que
necessitam de algum tipo de apoio financeiro para prosseguimento de seus estudos. Sob
o ponto de vista geral da sociedade, parece relevante rediscutir a politica publica voltada
para esse campo. Nesse sentido, os modelos pesquisados em outros paises podem consti-

tuir fonte oportuna de inspiracao.



CAPITULO 3

MODELOS DE FINANCIAMENTO
DA EDUCACAO SUPERIOR
EM OUTROS PAISES

O estudo comparativo do financiamento da educacio superior é, com certeza, fonte
relevante para avaliacio da adequacdo e eficicia das praticas adotadas no Brasil. Foram
selecionados quatro modelos de financiamento do ensino superior bastante peculiares
e mergulhados em panoramas politico-econdomicos bem distintos: Estados Unidos, em
que o ensino superior publico e o privado convivem e ambos se submetem a cobranca de
anuidades; Alemanha, em que prevalece o ensino superior publico e gratuito; Austrilia,
em que as instituicdes universitarias, em sua maioria, sdo publicas, pagas e com uma poli-
tica de crédito estudantil inclusiva; e Chile, cuja pulsante evolucio orienta-se no sentido
da efetiva democratizacio do ensino superior. Trata-se de exemplos que podem servir
como paradigma para um novo olhar na construcio de politicas publicas que busquem a

remodelagem e a efetiva universalizacio da educacio superior brasileira.

3.1. MODELQOS DE FINANCIAMENTO

3.1.1. Estados Unidos

Praticamente todas as universidades estadunidenses sio pagas, e nas publicas, as anuidades
costumam ser menores, comparativamente as instituicdes privadas. A titulo exemplifica-
tivo, na Harvard University, uma das mais renomadas entidades de ensino superior privado
dos Estados Unidos, a taxa de matricula para um ano académico de graduacio, corres-

pondente a um estudante em tempo integral, é de US$ 48.448. A esse valor, acrescem-se
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demais despesas, como taxas, alojamento, seguro de satude e gastos pessoais com livros,
alimentacio e traslado, dentre outros (HARVARD, 2018)."”

No Massachusetts Institute of Technology (MIT), conceituada instituicio de ensino supe-
rior privada dos Estados Unidos, o custo estimado para um ano académico de graduacio
é de US$ 67.430. Esse montante inclui despesas com matricula e taxas, que representam,
desse total, o valor de US$ 49.892.

Em comparacio, a taxa de matricula em curso de graduacio na University of Virginia, ins-
tituicdo de ensino superior publica estadunidense de elevado conceito académico, varia
entre US$ 12.634 e US$ 21.420. A esse valor sdo acrescidasos taxas e outras despesas,
listadas como “custos de vida”, correspondentes a moradia, alimentacdo e livros, dentre
outros, cujo montante pode variar conforme as preferéncias individuais e hébitos de
gastos de cada estudante (UNIVERSITY OF VIRGINIA, 2018).

Na University of California (UC BERKELEY, 2018), também conceituada instituicdo
de ensino superior publica, os custos com matricula e taxas anuais para graduacio sio de
US$ 14.194, de modo que, acrescidos de demais despesas estimadas, incluidas as de carater

pessoal, alcancam o montante de US$ 30.030.

H4, também, a opcdo de estudar nos US community colleges, que formulam programas
de cursos de dois anos de duracio, cujos créditos e diplomas podem ser transferidos para
cursos em faculdades ou universidades com cursos de quatro anos de duracio. Nas cha-
madas faculdades comunitarias, os requisitos de admissao e horarios das aulas sao mais fle-
xiveis, e as taxas, inclusive de matricula, sio consideravelmente mais acessiveis, comparati-
vamente aos cursos de graduacio tradicionais (ESTADOS UNIDOS-Education USA, 2018).

Essa modalidade de curso atrai estudantes de menor renda, pois a possibilidade de trans-
ferir os dois primeiros anos de estudos cursados em institui¢do comunitdria proporciona
reducio do custo total para obtencao de diploma de bacharelado em um programa univer-
sitirio de quatro anos. As despesas anuais, por exemplo, na Orange Coast College, faculdade
comunitéria californiana, sao estimadas em US$ 21.052, incluidos matricula e demais
custos (ORANGE COAST COLLEGE, 2018). As faculdades comunitirias oferecem as
mais variadas habilitacdes e sdo, também, utilizadas como degrau, posto que abarcam,

anualmente, mais de 40% dos ingressantes nas universidades regulares de quatro anos.

Nos Estados Unidos prevalece um sistema educacional descentralizado, de modo que as
instituicdes publicas, em sua maioria, submetem-se a esfera de competéncia adminis-
trativa estadual. A regulacio das instituicdes de ensino superior publicas é dirigida pelo

departamento de educacio de cada estado, de modo que ao departamento de educacio

17 Informacoes referentes ao periodo académico de 2018-2019. As despesas totais foram estimadas em torno de
US$70.000.



federal compete promover o repasse de verbas e o controle da qualidade da educacdo no
pais (VONBUN, 2012, p. 12-13).

Os recursos para financiamento da educacio superior publica sdo, em parte, oriundos de
fundos governamentais e de contribuicdes de ex-alunos para a universidade. Além disso,
prestigia-se uma politica de concessio de empréstimos publicos (subsidiados ou ndo) e
privados, bem como de bolsas de estudo estaduais, federais e provenientes de outras fontes
(instituicdes privadas e empregadores) (ABDENUR, 2007, p. 39 e 58).

O Federal Student Aid (FSA), vinculado ao Departamento de Educacio dos EUA (US
Department of Education), é o 6rgio que administra a maior parte dos financiamentos
publicos federais a educacio superior nos Estados Unidos. Os auxilios estudantis federais
abrangem despesas diversas, como matricula e taxas, alojamento, livros, suprimentos e
transporte, e dividem-se em trés modalidades principais: bolsas de estudos; work-study;

e empréstimos.

Os programas Federal Pell Grant e Federal Supplemental Educational Opportunity Grant
(FSEOG) consistem em bolsa destinada a alunos de graduacio com maiores dificuldades
financeiras, e nio precisa ser reembolsada. Os valores variam anualmente, mas, nos
periodos académicos de 2017 e 2018, o montante do auxilio concedido foi de até US$ 5.920

e US$ 4.000, respectivamente.

Para os estudantes de pds-graduacio, hid o Teacher Education Assistance for College
and Higher Education (Teach) Grant, que também consiste em bolsa. Nao se sujeita a
reembolso, salvo se o beneficidrio descumprir as obrigacdes vinculadas a sua concessgo.
Destina-se a alunos de graduacdo, de pds-graduacio e aqueles que, ja graduados, estdo
completando ou planejam completar um curso necessario para iniciar a carreira docente.
Como condi¢io para recebé-la, o aluno deve assinar um acordo de subvencao, em que se

compromete a cursar os quatro anos de ensino qualificado, dentre outras condicionantes.

Outra modalidade diferenciada de bolsa federal é o Iraq and Afghanistan Service Grant
(subsidio de servico no Iraque e no Afeganistio), para a qual sio elegiveis aqueles que
estejam em dificuldades financeiras e cujo pai ou responsavel tenha falecido como resul-
tado de servicos militares no Iraque ou no Afeganistio apds os eventos de 11 de setembro
de 2001.

H4, também, o programa work-study, por meio do qual os alunos devem prestar servicos,
dentro ou fora do campus universitario, como contrapartida ao financiamento de parte das
despesas da sua educacio. O trabalho desenvolvido pelo estudante é, sempre que possivel,

relacionado ao seu curso. Abarca estudantes de graduacio e de p6s-graduacio.

Os estudantes de graduacio participantes do programa work-study sio remunerados
por hora trabalhada; ji os de pds-graduacdo sio remunerados por hora ou por salirio, a

depender do trabalho realizado. A instituicdo de ensino a que estdo vinculados deve efetuar
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os pagamentos mensalmente, mediante crédito na conta bancéria do estudante ou compen-
sando suas despesas relacionadas a matricula, taxas administrativas, alojamento e trans-
porte. A remuneracio percebida ndo pode exceder o total estipulado para o programa, de
modo que o empregador ou a instituicio de ensino levard em conta, para defini¢io da quan-

tidade de horas trabalhadas, o horério de aulas e o progresso académico do estudante.

Os empréstimos publicos ao estudante para financiamento de despesas com educacido
podem ser subsidiados ou nio. Os subsidiados (Direct Subsidized Loan) destinam-se a
estudantes de graduacio que estejam em dificuldades financeiras. O estudante deve cursar,
pelo menos, meio periodo e a taxa de juros aplicada foi de 3,76% para os empréstimos con-
cedidos no periodo entre 1° julho de 2016 e 1° de julho de 2017. Podem ser financiados até
US$ 5.500, a depender do caso.

Os empréstimos nio subsidiados sio direcionados aos estudantes de graduacido e de pds-
-graduacdo ou profissionais. O estudante deve cursar, pelo menos, meio periodo e a taxa
de juros aplicada foi de 3,76% (graduacio) e de 5,31% (pds-graduacio ou profissional), refe-
rentes aos empréstimos concedidos no periodo entre 1° julho de 2016 e 1° de julho de 2017.
Podem ser financiados até US$ 20.500, a depender do caso (excluem-se desse montante os

empréstimos subsidiados concedidos para o mesmo periodo).

Outra modalidade de financiamento publico federal é o Direct Plus Loan, voltado para
pais de estudantes de graduacio (estudantes que sejam dependentes dos pais), para gra-
duados e para estudantes profissionais. O aluno deve cursar, pelo menos, meio periodo.
Nao é preciso comprovar a necessidade financeira, porém o mutudrio nio pode ter his-
térico de crédito desfavordvel. A taxa de juros aplicada foi de 6,31% para os empréstimos

concedidos no periodo entre 1° julho de 2016 e 1° de julho de 2017.

Por fim, o Federal Perkins Loan, que consiste em modalidade de empréstimo para estu-
dantes de graduacio e de pds-graduacio com dificuldades financeiras. A elegibilidade
ao crédito depende das condicdes socioecondomicas do estudante e da disponibilidade de
fundos na propria instituicio de ensino. A taxa de juros para os empréstimos concedidos
entre 1° de julho de 2016 e 1° de julho de 2017 foi de 5% e os valores concedidos podem
chegar a até US$ 5.500 para alunos de graduacio e US$ 8.000 para graduados e estudantes
profissionais (ESTADOS UNIDOS, 2016).

Na esfera estadual, também s3o mantidos programas de financiamento a educacio.
O governo da Califérnia, por exemplo, mantém o Cal Grant Program para concessdao de
bolsas, que tem por requisitos gerais: ser residente na Califérnia ou ndo-residente AB
540 elegivel;'® ser cidadio estadunidense ou elegivel; ter estudado em escola elegivel ao

programa e ndo possuir diploma de bacharel; ndo estar inadimplente em programa de

18 Estudantes nao residentes que cursaram ensino médio na Califérnia e receberam diploma do ensino médio ou seu
equivalente.



crédito a estudante, nem em fase de reembolso de outros auxilios dessa natureza outrora

concedidos; ndo ser preso; ser estudante de, a0 menos, meio periodo e manter progressos
académicos satisfatorios. O programa pode ser usado em qualquer universidade ou facul-
dade comunitéria californiana, bem como nas universidades independentes, de carreira

ou escolas técnicas qualificadas na Califérnia.

Os Estados Unidos, de modo geral, prezam por uma politica educacional no ensino supe-
rior que visa a obtencdo de padrdes de exceléncia, dentro de um panorama de elevada
competitividade. Nesse contexto, a gestdo dos recursos publicos para educacio é desen-
volvida sob dtica empresarial, em que o auxilio financeiro para a formacdo universitaria
nio é concedido a esmo, mas encarado como investimento e, na maior parte dos casos,
condicionado a reembolso pelo beneficidrio (GAMA FILHO, 2007. p. 54).

O contraponto a tradicdo de exceléncia no ensino superior e a politica de financiamento
educacional mantida nos Estados Unidos é o aumento exponencial do nivel de endivida-
mento dos estudantes egressos, entdo beneficiirios dos empréstimos estudantis. Se, de
um lado, as linhas de crédito instituidas em favor dos estudantes facilitam o acesso ao
ensino superior, por outro, traz no bojo um relevante custo social, com assuncio, pelos
estudantes, de dividas de longo prazo, cujo inadimplemento gera consequéncias negativas
ndo s6 para os mutudrios, como também para o estado e para a economia do pais como um

todo, dentre as quais a retracdo do préprio consumo (DINAPOLI, 2016).

O Grifico 3.1, disponivel no sitio do Banco Central em Nova Iorque (ESTADOS UNIDOS-
-New York Fed, 2018), ilustra a curva de evolucio das dividas oriundas de financiamento

estudantil, em escala comparativa.

Grafico 3.1 Saldo da divida total e sua composicao
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Vé-se que, no final de 2017, a divida com financiamento estudantil ji correspondia a
10% do balanco total de débitos, o equivalente a, aproximadamente, US$1.3 trilhdo
(posicionando-se abaixo, apenas, das dividas com hipotecas). Isso reflete uma preocupante
realidade, tendo em vista que, com o crescente aumento do valor das anuidades, a situacdo

de superendividamento no pais tende a se agravar.

Esse é um dos entraves a adocao irrestrita do modelo estadunidense no Brasil. O crescente
valor das anuidades cobradas pelas instituicdes de ensino superior e os altos encargos
de reembolso dos financiamentos estudantis, associados a uma situacio de desemprego
estrutural ou de baixos saldrios apds a graduacdo, pode tracar uma rota inevitavel para a

inadimpléncia.

3.1.2. Alemanha

Em outra direcio, ao contririo da maioria dos paises, a Alemanha prioriza um sistema
educacional publico e predominantemente gratuito, desde o ensino primario até o supe-
rior. Entre 2015 e 2016, havia 426 instituicdes de ensino superior no pais (ALEMANHA,
2017, p. 53), que é reconhecido como modelo dos mais eficazes do mundo e que se norteia

por elevados padroes de exceléncia.

A formacio educacional no pais inicia-se com a escola primadria, com duracio de quatro a
seis anos (Grundschule). Encerrado o estudo primério, o estudante passa a escola secundaria,
que compreende trés opcdes: a Hauptschule, que consiste em uma formacio geral bésica,
com duracdo de cinco a seis anos; a Realschule, com contetdo técnico-profissionalizante
e duracdo de seis anos; e o Gymnasium, com duracio de oito a nove anos, que consiste
em uma formacio bésica mais aprofundada e que habilita o estudante a galgar o ensino
superior, apds a aprovacio no Abitur (exame de conclusdo do ensino secundério). Alguns
estados alemaes oferecem, além das op¢des acima, o Gesamthochschule, que congrega as trés
modalidades de ensino secundério e possibilita, por meio do Abitur, o acesso a uma univer-

sidade ou escola superior (BRASIL, Embaixada do Brasil em Berlim).”

Segundo Nunes (2012), antes da massificacio do ensino superior (verificada a partir da
década de 1960), predominava na Alemanha um modelo de universidade de pesquisa
(NUNES, 2012, p. 71-72). O autor ressalta que, como as universidades alemis sio finan-
ciadas pelo Estado, “o alto custo das institui¢cdes, aliado ao enorme crescimento da edu-

cacio superior, trouxe grandes problemas para o governo alemao”.

Na década de 1970, a estrutura de ensino tercidrio alemio foi diversificada, com a imple-
mentacdo de um sistema bindrio de educacio superior, que se baseava na possibilidade de o

estudante escolher programas de bacharelado (oferecidos nas universidades) e programas

19 Embora as universidades sejam as principais institui¢des de ensino superior na Alemanha, as escolas superiores
técnicas também gozam de grande reconhecimento.



de habilitacio profissional (oferecidos nas chamadas Fachhoschulen, que sio institutos de

ciéncias aplicadas). No entanto, trata-se de modelo dual que vem sendo questionado e gra-

dativamente conduzido para retornar ao sistema unitario (NUNES, 2012, p. 71-72).

Até os anos de 1970-71, havia cobranca de anuidades para todos os estudantes do ensino
superior na Alemanha, com excecdo de alguns casos justificados por razdes socioecono-
micas. Com a implementacido, em 1971, de um sistema de assisténcia financeira estatal

para os estudantes, extinguiu-se a exigéncia do pagamento de taxas.

Foi uma fase que coincidiu com um periodo de expansio da educacio tercidria no pais, em
que vigorava a ideologia da promocdo de igualdade de oportunidades para todos. A outra
face desse cendrio é que a assisténcia financeira repercutia sobre as financas dos estados,

que argumentavam ter de arcar com os custos dessa ampliacao.

Em 1976, a lei-quadro, que dispde sobre o ensino superior alemio, incluiu a proibicio da
exigéncia de taxas a serem pagas pelos estudantes. Nas décadas seguintes, retomou-se o
questionamento acerca da reintroducdo das cobrancas como forma de equacionar o finan-

ciamento das universidades, sobretudo pelos governos estaduais.

Em janeiro de 2005, a Suprema Corte alema reconheceu, em favor de seis estados do pais,
ainconstitucionalidade da proibicao de cobrancas constante da lei-quadro do ensino supe-
rior. A decisio serviu de lastro para que sete estados exigissem dos estudantes o pagamento

de anuidades, mesmo em meio a protestos populares contra o pagamento obrigatdrio.

A proibi¢do da lei-quadro foi revogada em 2006, permitindo a cobranca de taxas dos estu-
dantes do ensino superior. Contudo, até o final de 2014, todas as unidades federativas alemas

ja haviam abolido a medida, retomando-se a gratuidade na educacéo terciaria no pais.

No entanto, a discussao acerca das cobrancas ainda nio se encerrou. Em setembro de 2017,
o estado alemao de Baden-Wiirttemberg decidiu efetivar a cobranca de semestralidades para
estudantes estrangeiros. Tal iniciativa pode reverberar para outras unidades federativas do

pais, tendo em vista que os governos estaduais tém autonomia sobre seu sistema de ensino.

De todo modo, prevalece, na Alemanha, um investimento macico dos governos federal
e estaduais na educacdo publica, mesmo na superior. As instituicdes privadas, de modo
geral, ndo exercem papel relevante na politica de educacio estatal e absorvem aproxima-
damente 3% dos estudantes de ensino superior no pais. Moraes (2017) observa, no entanto,
que o perfil da educacio superior alema tem-se transformado para um modelo de mercado,
“caracterizado pelo uso de financiamento orientado para objetivos com base em parame-
tros de desempenho e na introducio de instrumentos de administracio de negdcios tais

como acordos de metas e contabilidade de custos e por atividade”.

Embora o ensino superior seja majoritariamente gratuito, o pais adota uma politica de

financiamento a educacio superior alicercada na prestacio de assisténcia financeira aos
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estudantes. A Lei Federal de Assisténciaa Formacio (Bundesausbildungsforderungsgesetz),
BAfoG (ALEMANHA), vigente desde 1° de abril de 2011, prevé um programa de auxilio,
consistente em linha de crédito direcionada ao custeio das despesas de formacio dos estu-

dantes universitarios.

O referido auxilio pode ocorrer por meio de financiamento integral ou parcial, com sub-
sidio ndo reembolsdvel. Assim, o estudante subsidiado pela BAfoG recebe 50% do montante
financiado pelo programa e a outra metade consiste em empréstimo, sem juros, que deve
ser pago em pequenas parcelas a partir do quinto ano ap6s a graduacio. A prestagdo do
auxilio cessa caso o beneficidrio extrapole o prazo maximo previsto para permanéncia
no programa, cabendo-lhe, nessa hipétese, aderir a financiamentos concedidos por insti-
tuicdes privadas, passiveis de incidéncia de juros (VONBUN; MENDONCA, 2012, p. 25).

H4, também, a possibilidade de se pleitear a concessio de empréstimo com juros, sem par-
cela subsidiada, condicionada a amortizacao ap6s um periodo de caréncia de seis meses a
contar da graduacdo. Outra op¢ao é o estudante recorrer aos empréstimos estudantis con-
cedidos por intermédio dos escritérios de auxilio financeiro das préprias universidades
(MORAES, 2017, p. 80-81).

A BAf6G pode ser utilizada para financiar estudos em universidades e outras instituicdes
de ensino secundario. Os requisitos de elegibilidade a BAf4G sdo, basicamente, possuir
cidadania alema e a condicio de residente, ter adequacio para o curso escolhido e nio
exceder o limite de idade previsto para o programa. Alguns estrangeiros sio elegiveis a
BAf6G como aqueles ja socialmente integrados, que tenham perspectiva de permanecer na

Alemanha, nos termos da regulamentacéo legal.

O auxilio é destinado a estudantes mais carentes e admite que sejam cofinanciados,
também, taxas de administracio, custos de viagem e despesas no exterior relacionados a
formacdo académica. Os beneficidrios fazem jus a outras vantagens atreladas ao programa,

a exemplo de isencdo de tarifas de radiodifusio e vouchers de livros para bolsistas.

Publicac¢io disponibilizada no sitio virtual do Ministério de Educacio e Pesquisa alemao
(ALEMANHA-BMBF, 2017, p. 5 e 66) aponta que, no ano de 2015, havia 2.758.000 estu-
dantes matriculados no ensino superior. Foram contabilizados 870.455 beneficiados com
o auxilio da BAfdG, dos quais 45,9% contaram com financiamento integral por meio desse
programa. O montante financiado foi de quase € 3 bilhdes naquele ano, o que equivaleu a

uma ajuda financeira média, per capita, de € 441 mensais.

Hé outras modalidades de auxilio a estudantes do ensino superior. Algumas sio mencio-
nadas por Vonbun e Mendonga (2012), a exemplo dos auxilios concedidos por fundacdes,
das bolsas para alunos estrangeiros fornecidas pelo Servico Alemio de Intercimbio Aca-

démico, além de beneficios fiscais as familias dos jovens estudantes.



De forma geral, a politica educacional alema volta-se a construcio de universidades de

elite mundialmente reconhecidas pelo ensino de exceléncia. Como bem observa Nunes
(2012), o ensino superior no pais “é um excelente caso de constantes mudancas e tentativas
de diferenciacio institucional”, que se implementa em meio a politicas publicas que se
modernizam na busca por atender as demandas da sociedade contemporanea (NUNES,

2012, p. 77-78).

Apesar de também priorizar a universalizacdo no acesso ao ensino, a formatacio, no Brasil,
de um sistema educacional nos moldes do implantado na Alemanha encontra descompasso
nas diferencas entre os panoramas socioeconomicos existentes entre os paises. O modelo
alemdo alicerca-se em um robusto investimento na qualidade da educacio, custeada maci-
camente pelo Estado, desde as séries iniciais. Além disso, a reduzida participacdo das ins-
tituicdes privadas no ensino terciirio na Alemanha diverge do modelo brasileiro, em que
entidades de ensino superior privadas efetivamente participam do sistema nacional de
educacio®” (CHAVES e AMARAL, 2017, p. 99-118).

3.1.3. Australia

Na Austrélia, o ensino superior publico é predominante. Hd 43 universidades no pais
(AUSTRALIA, Study in Australia), das quais apenas 3 sio nio-governamentais (duas
de origem estrangeira e uma privada especializada). O setor de servicos educacionais
movimenta intensamente a economia e o pais ocupa o topo da lista dos destinos mais
procurados por estudantes estrangeiros, que representam cerca de 25% das matriculas do

segmento universitario.

Dados divulgados no portal sobre assisténcia governamental para financiamento do
estudo tercidrio destacam a expressividade e a representatividade do ensino superior na
industria de exportacdo da Australia. Registrou-se que, entre 2010 e 2015, houve aumento
médio de 15% de recursos, por estudante, para o financiamento das universidades (5,5%
mais que o aumento do custo de manutencdo dos cursos das instituicdes, computado em
9,5%) (AUSTRALIA - Higher Education Reform Package).

O sistema de ensino australiano prioriza a qualificacdo da educacdo e da formacio, que
compde as diretrizes do Australian Qualification Framework (AQF), politica nacional de
qualificacdes regulamentadas e para avaliacio dos cursos oferecidos pelos prestadores

de servicos educacionais do pais. O ensino superior é supervisionado por duas agéncias

20 Nesse sentido, CHAVES e AMARAL (2017, p. 99-118) destacam o predominio de institui¢des privadas de ensino
superior no Brasil, aliado a um “movimento de financeirizacao” na educacio superior, desde 2007, verificado em
processos de aquisicoes aciondrias realizadas por meio de fundos private equity e de abertura de capital de empresas
educacionais.
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estatais,’! que promovem o credenciamento e a fiscalizacdo das diretrizes do AQF (BRASIL,

Embaixada do Brasil em Camberra).

De modo geral, a politica educacional australiana contempla a concessio de bolsas e de
empréstimos para custeio das despesas do estudante com ensino superior. Embora este
seja majoritariamente publico, submete-se ao pagamento pelos estudantes de anuidades,
cujos valores costumam ser diferenciados entre alunos nacionais e estrangeiros. As
taxas de matricula dos cursos de graduacio na University of Melbourne, por exemplo,
variam entre $AU 28.928 e $AU 91.072, para alunos estrangeiros, e entre $AU 13.600 e
$AU 66.080, para os nacionais (AUSTRALIA-U MELBOURNE, 2018).

Até se formatar nos moldes atuais, o0 modelo australiano de financiamento da educacido
superior foi objeto de reformas relevantes, sobretudo entre as décadas de 1970 e 1980.
Entre os anos de 1973 e 1986, nao havia cobranca de matriculas nem anuidades, cendrio
que se alterou em 1986, com a instituicdo de uma contribuicio para o ensino superior
(Higher Education Administration Charge - HEAC), a ser custeada pelos estudantes, no
valor de $AU 250 (CHAPMAN, 2007, p. 55).

Segundo Chapman (2007), a arrecadacio da HEAC nio foi tio significativa comparativa-
mente aos custos com educacio superior (representou apenas 3% do total). Destaca o autor,
no entanto, que a instituicdo da referida contribuicio simbolizou um endosso governa-
mental para a futura implementacdo de cobrancas e, também, a abertura de um pano-
rama para reformas mais radicais. Dentre as modificacdes mais significativas, destaca-se
o chamado empréstimo com amortizacdo contingente a renda (ECR), implantado em 1989
como desdobramento das discussdes, iniciadas no final da década de 1980, no sentido da

reintroducio da cobranca de anuidades nas universidades (CHAPMAN, 2017).

A sistemdtica de financiamento a educacio tercidria australiana encontra-se amparada,
em sua maior parte, na Lei de Apoio a Educacio (Higher Education Support) de 2003
(AUSTRALIA-HESA, 2017). A contrapartida estatal para o respectivo financiamento
concentra-se, em grande parte, no sistema de subvencées do Commonwealth Grant
Scheme (CGS), que se conjuga a plataforma do Programa de Empréstimo para o Ensino
Superior (Higher Education Loan Program — HELP) (AUSTRALIA-HELP, 2017).

Trata-se de modelo destinado a financiar despesas estudantis em universidades publicas e em
alguns prestadores de ensino superior privados, desde que preenchidos os requisitos de ele-
gibilidade. O pais foi pioneiro na implantacdo do sistema, que se baseia na concessao de

linhas de crédito cuja amortizacdo se d4 de forma contingente a renda do mutudrio.

O Sistema Help contempla varias modalidades de empréstimo. Uma delas consiste no pro-

grama HECS-Help, por meio do qual o governo australiano presta assisténcia financeira a

21 Sio elas: a Tertiary Education Quality Standards Agency (TEQSA) e a Australian Skills Quality Authority (ASQA).



estudantes elegiveis, “para eliminacdo das barreiras dos custos para acesso ao ensino supe-

rior” (AUSTRALIA-HELP). Alguns dos requisitos de elegibilidade para o programa sio:
estar matriculado em um commonwealth supported place (CSP);?** ser cidaddo australiano
(ou ter visto especial de residéncia); ter visto humanitério permanente; atender a determi-
nados requisitos de residéncia (AUSTRALIA-HECS-HELP).

Além do HECS-HELP, o governo australiano mantém outros programas de financia-
mento para estudantes da educacdo tercidria. Um deles é o FEE-HELP, cujo publico-alvo
sdo estudantes australianos e destina-se ao custeio integral de suas anuidades. E estipu-
lado um limite para divida,? sobre a qual incide taxa de 25%, acrescida ao saldo devedor,

quando se trata de financiamento para estudos de graduacio.

Outra modalidade de assisténcia é o OS-HELP, que se destina a estudantes elegiveis para
o commonwealth supported place (CSP), com vistas a realizagdo de curso no exterior, e
abarca despesas com passagens aéreas e acomodacio, dentre outras. Pode ser concedido

empréstimo para o periodo de seis meses de estudos.

Além desse auxilio, hd o SA-HELP, modalidade de crédito que se destina a cobrir taxas e
despesas dos estudantes elegiveis e que é cumuldvel com outros tipos de financiamento
estudantil. J4 o VET Student Loans volta-se a estudantes de determinados cursos supe-
riores destinados a qualificacdo profissional em dreas vinculadas a industria e outras, con-
forme as necessidades do mercado. Sobre o montante financiado, que se submete a certo

limite,** incide taxa de empréstimo de 20%.

No formato de financiamento australiano por meio do HECS-HELP e pelo VET Student
Loans, a amortizacdo do empréstimo educacional concedido ocorre apenas quando o
egresso tiver rendimento superior ao limite de reembolso obrigatério, que, no periodo
2016-2017, era de $AU 54.869. Nao hé cobranca de juros reais sobre os empréstimos con-
cedidos nessas duas modalidades, apenas correcio monetaria anual, indexada ao indice de

precos ao consumidor, divulgado em marco de cada ano.

Entre os anos de 1995 e 2016, havia, para os empréstimos concedidos pelo sistema HECS-
-HELP, um prémio pela amortizacio voluntéria, na forma de bonus, calculado em termos
percentuais da divida. Essa forma de desconto deixou de valer a partir de 1° de janeiro de

2017. Atualmente vigora um incentivo, consistente na reducdo do saldo devedor, para que

22 Commonwealth supported place (CSP) é um tipo de vaga que possibilita a percep¢do de subsidio governamental (ndo
reembolsdvel) para financiamento de parte dos custos do curso superior. O pagamento da parcela subsidiada ¢ feito
diretamente a universidade, ficando o restante das despesas a cargo do préprio estudante. A candidatura a um CSP
¢ avaliada pela propria instituicao de ensino, seguindo critérios de mérito.

23 Em 2017, esse limite foi de aproximadamente $AU 126.101, a depender do curso, e abarcava dividas oriundas dos
programas FEE-HELP, VET FEE-HELP E VET Student Loans.

24  Em 2017, este limite foi de aproximadamente $AU 100.879 e abarcava dividas oriundas dos programas FEE-HELP,
VET FEE-HELP e VET Student Loans. A taxa de empréstimo de 20% nao se computava nesse limite.
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graduados de determinados cursos assumam ocupacdes relacionadas a sua formacdo ou

trabalhem em locais especificos, até o prazo maximo de cinco anos.”

Anteriormente, os mutudrios de financiamento na modalidade HELP residentes no exte-
rior e aqueles, para fins tributdrios, considerados nao-residentes na Australia, eram dis-
pensados do pagamento da sua divida, independentemente da renda. Essa realidade se
alterou a partir de janeiro de 2016, quando passou a ser obrigatéria a comunicacio, pelo
beneficidrio do empréstimo, da sua mudanca ou permanéncia no exterior por periodo
igual ou superior a 183 dias, no intervalo de doze meses, com indicacio ou atualizacdo de

dados de contato e endereco internacionais.

Além disso, os nio residentes passaram a ser obrigados a declarar seu rendimento anual,
ainda que percebidos no exterior. Assim, caso ultrapassado o limite para pagamento com-

pulsério, cobra-se do mutudrio uma taxa equivalente a exigida dos residentes australianos.

No modelo HECS-HELP, as parcelas aumentam de acordo com a evolucido dos rendimentos
tributdveis e sdo fixadas em até 8% da renda pessoal pés-formatura do contratante. Como
a prestacdo devida é calculada sobre a remuneracio percebida, o sistema, a um s6 tempo,
protege os graduados que recebem menores saldrios e possibilita reembolso mais rapido

por parte daqueles com rendimentos iniciais mais elevados.

Pesquisa disponibilizada pela Graduate Carees Australia (GCA) (AUSTRALIA-GCA,
2016, p. 3 e 6) revela que o saldrio inicial médio dos egressos do ensino superior, com idade
até 25 anos e com atividade profissional em tempo integral era, em 2015, de aproximada-
mente $AU 54.000 anuais, e 96,4% dos bacharéis nessa mesma faixa etdria encontravam-se
empregados. E intuitivo que contribuem para o funcionamento do sistema a elevada
empregabilidade no pais e o fato de o patamar de renda exigivel para incidéncia das

cobrancas ser equivalente a média salarial inicial do ptblico mutudrio.

Apesar de ser um modelo que, hipoteticamente, equaciona a capacidade de pagamento do
graduado a divida contraida, sua evolucdo tem sido objeto de severas criticas. Uma delas é
amudanca do perfil do sistema. De um formato inicialmente concebido para ser um inves-
timento coletivo em prol do fortalecimento da inovacio e do crescimento econémico do
pais, trasmudou-se para “um esquema de empréstimos baseado na primazia do beneficio
individual” (BELL, 2017).

Dados constantes do Relatério de Educacio Superior, do Departamento de Educacio
e Treinamento australiano apontam que a divida referente ao HELP, acumulada
entre os anos 1988-1989 e 2012-2013, cresceu de $AU 216 milhdes para aproximados
$AU 30,3 bilhdes (AUSTRALIA, 2014, p. 120). No orcamento de 2017-2018, foi previsto
quase $AU 1,5 bilhdo (AUSTRALIA, 2017, p. 44 e 48) para financiamento dos programas

25 Para o periodo 2016-2017, o incentivo foi de $AU 1.947,17, destinado a graduados em educacio infantil, sob condi-
¢des especificas.



de empréstimos educacionais contemplados pela Lei de Apoio a Educacio de 2003 (Higher

Education Support Act 2003), dentre os quais a concessio de crédito na modalidade HELP.
Para custeio do sistema de subvencdes® foi assinalada, para o mesmo periodo, rubrica de
quase $AU 7 bilhoes.

Em relatério publicado em 2016 (AUSTRALIA, 2016), o parlamento australiano, por meio
do seu gabinete de orcamento (Parliamentary Budget Office — PBO), projetou que o custo
anual dos empréstimos concedidos na modalidade HELP aumentard para $AU 11,1 bilhoes
em 2025-2026. Estima-se que a propor¢ao da divida liquida total do governo australiano,
atribuivel a esse portfélio de créditos, siga em trajetéria ascendente, de modo a atingir
18,3% da divida liquida total do governo australiano em 2025-2026. No Gréfico 3.2 repro-

duzido a seguir, o PBO ilustra essa projecio, em termos comparativos:

Grafico 3.2 Australia: impacto liquido do empréstimo Help
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Fonte: 2015-16 MYEFO e Parliamentary Budget Office (PBO) analysis.

O custo do programa HELP contempla os chamados débitos duvidosos, consistentes no
percentual de novos empréstimos, contraidos a cada ano, que nao serdo reembolsados aos
cofres publicos pelos mutudrios. Essa previsdo inclui, dentre outros casos, os devedores
cujo rendimento tributivel situe-se abaixo do limite minimo contingencidvel. A esti-
mativa orcamentaria para os anos de 2017-2018 e de 2018-2019 é de que 17% dos novos

empréstimos nio serdo reembolsados.

O orcamento de 2017-2018 estimou também que, em média, a divida contraida, por pessoa,

por meio das linhas de financiamento do programa HELP, é de $AU 22.000, e o tempo

26 Trata-se do Commonwealth Grant Scheme (CGS), que consiste em subvencdes concedidas para cursos superiores
de graduacio e para alguns de pds-graduacio em determinadas instituicoes de ensino, desde que preenchidos os
requisitos de elegibilidade e o estudante seja selecionado para a vaga.
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médio para quitacio, pelo mutudrio, é de 9,1 anos (AUSTRALIA, 2017, p. 55). Tais dados
justificam a preocupacdo com o crescente endividamento dos beneficiirios de programas
de financiamento estudantil, tendo em vista que os estudantes, para se manterem na gra-
duacio, tém de suportar outras despesas que incluem moradia, alimentacdo, vestudrio,

com consequente comprometimento do orcamento pessoal.

Essarealidade se verifica, sobremaneira, na rotina de estudantes com mais idade. Como nao
contam com suporte financeiro da familia para manterem sua subsisténcia, alguns deles
podem ter dependentes, veem-se obrigados a trabalhar durante meio expediente. Nessa
situacdo, além do evidente prejuizo no desempenho académico, terminam por acumular
outras dividas, além daquelas decorrentes do financiamento estudantil, emaranhando-se,

cada dia mais, em uma espiral de endividamento.

O formato de financiamento a educacio superior australiano, baseado, em sua maior
parte, no sistema de empréstimos subsidiados e com amortizacio contingente a renda
(ECR), serviu de inspiracio para reformulacio do Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies) brasileiro, que atualmente vigora sem incidéncia de juros reais, em uma das suas
modalidades. Trata-se de uma saida bastante salutar no sentido de evitar a situacdo de

superendividamento do mutudrio.

Mas, conforme bem observado por Nascimento e Verhine (2017), a implementacio de
um modelo como esse no Brasil encontra empecilho no provavel desinteresse dos bancos
comerciais para financiarem, por meio de empréstimos, investimentos em educacdo
e capital humano. Com retorno varidvel e incerto, trazem embutido um risco de ina-
dimpléncia que as instituicdes financeiras podem ndo pretender assumir. No entanto,
Nascimento (2016, p. 44) avalia que, “entre os paises em desenvolvimento, o Brasil é um
dos que possui melhor estrutura institucional para operacionalizar ECR e arranjos afins

para financiamento estudantil”.

3.1.4. Chile

O modelo de educacio superior chileno aproxima-se do brasileiro quanto a forma de
ingresso nas universidades, que se di por meio de avaliacdo nacional, a Prueba de Seleccion
Universitaria (PSU). A semelhanca do Sisu, implantado no Brasil, as notas dos candidatos
na avaliacdo sio utilizadas para selecdo dos cursos, escalonados por ordem de preferéncia
do pleiteante a vaga. A forma de financiamento da educacdo, no entanto, ndo s6 difere
bastante do modelo brasileiro, como guarda suas peculiaridades, sobretudo em razio da

evolucdo apresentada nos dltimos 45 anos.

A era de privatizacdes ocorrida durante o governo ditatorial do general Augusto Pinochet
(1973-1990) foi um dos marcos na educacdo superior chilena, com imposi¢ido do paga-

mento de taxas, independentemente de a instituicdo ser publica ou privada. Até 1980, o



sistema educacional superior chileno contava com apenas oito universidades, dentre as

quais seis, muito embora fossem privadas, tinham seu financiamento quase integralmente
assumido pelo poder publico (OECD e BIRD/BANCO MUNDIAL, 2009, p. 32).

O Decreto com Forca de Lei n° 4/1981 concedeu autonomia financeira, administrativa e
académica as instituicdes de ensino superior e, para os estudantes de baixa renda, instituiu
dois tipos de financiamento: um aporte fiscal direto (AFD), com previsdo orcamentdria e
condicionado a autorizacao do Ministério da Fazenda, concedido as instituicdes de ensino
superior que integrassem o Conselho Nacional de Reitores; e um aporte fiscal indireto
(AFI), cuja variavel de célculo eram as pontuacdes dos estudantes na Prueba de Seleccion
Universitaria (FONSECA JR, 2007, p. 25).

Compunham, também, o financiamento publico a educacio superior chilena, além do
AFD e do AFI, as ayudas estudiantiles (que incluem aportes estatais a fundos rotativos
de crédito, linhas de financiamento subsidiadas e bolsas), programas de formacdo de
docentes e concessdo de bolsas especificas, mesmo as destinadas a programas de pesquisa
(BERNASCONI e ROJAS, 2003, p. 157-159).

As tabelas a seguir ilustram a distribuicdo do AFD entre as universidades publicas e pri-
vadas chilenas nos anos de 1981 a 2000 (BERNASCONI e ROJAS, 2003, p. 161-167):

Tabela3.1  Participacio das universidades existentes em 1981 nos recursos
fiscais distribuidos para educacio superior no ano de 1980

Universidades Estatais originarias %

Universidades Estatais

Universidade do Chile, com suas sedes 431
Universidade Técnica do Estado, com suas sedes 13.11
Total das Universidades Estatais 56.21

Universidades Privadas

Universidade Catoélica do Chile 1418
Universidade Catdlica de Valparaiso 497
Universidade Catdlica do Norte 6.11
Universidade de Concepcion 9.75
Universidade T.F.S.M 3.97
Universidade Austral do Chile 4.81
Total das Universidades Privadas 43.8

Fonte: Bernasconi e Rojas, 2003, p. 161-167.
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Tabela 3.2  Participacio no total do Aporte Fiscal Direto por instituicao
-1989-2000 (ordenada por crescimento relativo)

Variacdo  Variagao

1989-  2000- ¢ :

Instituigao 1981 1989 2000 1981 1989  '92Uva  rearva
@) (@) 1989 2000

U. de Talca 114%  152%  394% 038 242 33.4% 158.9%
&eifo?é?iiana 0.38%  060%  129% 022 0.70 58.4% 116.8%
U. Arturo Prat 044%  057%  090% 043 0.33 28.5% 57.7%
U. de los Lagos 071%  093%  140% 022 047 30.2% 50.4%
U. de Magallanes 059%  078%  112% 0.9 0.34 32.4% 43.0%
U. de Playa Ancha 0.54%  073%  096% 0.9 0.23 35.4% 31.6%
U. de Atacama 061%  090%  118% 029 028 47.2% 31.4%
U. del Bio Bio** 139%  174%  2.07% 035  0.33 25.6% 19.0%
U. del Norte 612%  432%  482%  1.80  0.50 29.4% 11.6%
U. de la Serena 153%  186%  206% 033 020 21.5% 10.6%
\L/Jééztgl,'scg de 498%  5.06%  515%  0.08 0.09 1.6% 1.8%
U. de la Frontera 1.85% 2.19% 2.22% 0.34 0.03 18.2% 1.6%
U. Austral de Chile 534%  554%  550% 020  -0.04 3.7% 0.7%
P.U.Catélicade Chile  14.20%  13.52% 1318%  -0.68  -0.34 -4.8% 2.6%
aaTr?; FedericoSta. 3999,  423%  407% 024 016 6.1% 37%
U. de Tarapacé 093%  3.09%  291% 216  -018  2331% 5.8%
U. de Antofagasta 231%  2.68%  251% 037  -016 16.1% 6.2%
U MetopolitanaCs. 313 330%  311% 025 028 8% 8.1%
Lcjhﬁ: Santiago de 8.46%  779%  714%  -067  -0.65 7.9% 8.3%
U. de Chile 2877%  2616% 22.60%  2.60  -3.57 9.0% 13.6%
U. de Valparaiso 2.88%  3.04%  257% 016  -0.48 5.7% 15.7%
U. de Concepcién 972%  936%  784% 035  -1.53 3.6% 16.3%

Fonte: Bernasconi e Rojas, 2003, p. 161-167.

Notas: (a) Em pontos percentuais.
(*) Em 2002, a P. U. Catélica de Chile juntou-se as universidades que vieram dela em 1992.
(**) Em 1981, a Universidade Austral juntou-se a I.P. de Valdivia.
(**¥) Em 1998, a U. del Bio Bio juntou-se a I. P. de Chilldn

O cilculo da participacdo das institui¢cdes no AFD dava-se de modo que 95% do aporte

era definido a partir da participacdo das instituicdes no ano imediatamente anterior e os



5% restantes eram distribuidos a depender do progresso demonstrado no ano seguinte, a

partir de indicadores predefinidos. Jd o AFI distribuia-se conforme o resultado dos candi-
datos na prova de aptiddao académica e era repassado diretamente as universidades, que se

financiavam, paralelamente, mediante a cobranca de taxas.

A reforma ocorrida na década de 1980, que culminou com a edi¢io da LOCE (Ley Organica
Constitucional de Ensefianza n° 18.962), em marco de 1990, integrou um programa de
desestatizacio que transferiu parte considerdavel dos custos com educag¢io superior para os
estudantes e suas familias, de modo que a contrapartida estatal no financiamento caiu em
41%, computada a inflacio (OECD e BIRD/BANCO MUNDIAL, 2009, p. 32). Tratou-se
de sistema que, de forma geral, ampliou a participacido privada no ensino superior chileno,

mediante sistema de subvencoes.

A maijor critica a essa sistematica, no entanto, é que descambou para a elitizacdo das institui-
cdes de ensino universitarias, com captacdo de alunos que, nos ensinos basico e secundario,
frequentaram as melhores escolas privadas (FONSECA JR, 2007). E, mesmo com a ascensdo
do governo democritico (Concertacién), o modelo liberal implantado na era ditatorial
manteve-se no que tange ao financiamento da educacio superior, tendo por mecanismos a
concessao de bolsas de estudos e programas de crédito estudantil, paralelamente aos aportes
estatais para as instituicdes de ensino (BLANCO e JEREZ e ROLANDO, 2014, p. 21).

A ampliacio do numero de estudantes na educacdo superior foi uma das marcas das
reformas educacionais havidas no Chile. Em 1980, o total de matriculas era de 116.962, o
que representava, aproximadamente, 7,2% dos jovens na faixa etdria de 18-24 anos (OECD
e BIRD/BANCO MUNDIAL, 2009, p. 32). No periodo p6s-ditatorial (1990-2001), a quan-
tidade de matriculas se ampliou em 109%, correspondendo a 521 mil alunos, nimero
4,5 vezes maior (BERNASCONI e ROJAS, 2003, p. 124).

Dados mais recentes, disponibilizados pelo Servico de Informacdo de Educacdo Superior
chileno, apontam que a curva de crescimento tem-se mantido ascendente, inclusive para
os ingressantes em cursos de pés-graduacio. E o que revelam a tabela e o grafico a seguir,
que ilustram a evolucio do nimero de matriculas no ensino superior chileno no periodo
entre 2007 e 2016, por nivel de formacio e por tipo de instituicio (CHILE-SIES, 2016).

Tabela 3.3  Evolucao do total de matricula por nivel de formacao

Nivel de

f - 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
ormagao

Graduagdo 748.405 783.336  849.340  938.140 1.015.101 1.064.795 1.114.277 1.144.561 1.165.906 1.178.437

Graduado 20.693 26.074 28.357 33.385 34.402 41.201 46.726 46.806 45.377 47.584

zﬁz'fga' 7802 10387  14.022 14093  19.598 20924  23.368 23943 21760 21114
Totalgeral 776900 819797 891719 985618 1.069.101 1126920 1.184.371 1215310 1.233.043 1.247.135

Fonte: Departamento de Educacio Superior, do Ministério da Educag¢io do Chile.
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Grafico 3.3 Evolucao da matricula de graduacao por tipo de instituicao

600.000
505.432
500.000
400.000 380.988
300.000

200.000 156.126
141.711

100.000
86.847

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

===Centros de Formagdo Técnica  ===|nstitutos Profissionais ~ ===Universidades

Fonte: Departamento de Educacio Superior, do Ministério da Educacio do Chile.

Em que pese o crescimento revelado ao longo dos anos, persistiram as desigualdades no
acesso 2 educacdo, bem como conservou-se o modelo de Estado subsididrio (BRITTO,
2011), o que impulsionou a deflagracio de movimentos estudantis, a exemplo do ocor-
rido em 2006, que ficou conhecido como Revolta dos Pinguins.”” Ondas de manifestacoes
intensificaram-se ao longo dos anos, sobretudo a partir de 2011, encampadas, também,
por estudantes universitarios, e tendo por uma das diversas bandeiras a reforma do ensino

superior, com acesso universal e educacio gratuita para todos.

Com o fim de reduzir essas disparidades, o Chile vem formulando uma sucessio de
mudancas nas regras de financiamento a educacdo superior. Em 1991, foi aprovada a
Lein° 19.083, que passou a limitar o servico da divida para créditos universitarios a 5% da
renda dos devedores e reduziu a taxa de juros para 1% ao ano (BERNASCONI e ROJAS,
2003, p. 52). Fixou, além disso, o perddo da divida ap6s dez anos, caso nio tenha sido total-

mente adimplida pelo mutuério (CHILE, 1991).

Em 1994, a Lei n° 19.287 estabeleceu novas regras para o financiamento aos estudantes,
no que toca aos chamados Fondos Solidarios de Crédito Universitario, constituidos por
recursos orcamentdarios e doacoes diversas, mesmo de professores e ex-alunos oriundos das
instituicoes (CHILE, 2014). A medida promoveu, por um lado, a transferéncia do dominio
e da administracio dos créditos universitrios (e a respectiva carteira de devedores) do
Estado para as préprias universidades e, por outro lado, aumentou para 2% a taxa de juros
sobre o financiamento concedido ao estudante (BERNASCONI e ROJAS, 2003, p. 52).

27 Movimento impulsionado por estudantes secundaristas, em busca de melhor prestacio de servigos educacionais e
cuja pauta incluia a gratuidade na educacio.



Em 2005, foi instituido, por meio da Lei n° 20.027, o Crédito com Garantia Estatal (CAE),

administrado por 6rgao estatal autobnomo. Consiste em empréstimo concedido por insti-
tuicdo financeira, permanecendo o Estado na condicio de garantidor. O ptblico-alvo sio
estudantes chilenos ou com residéncia definitiva no pais, que necessitem de financiamento
para iniciar ou continuar curso superior em instituicdes acreditadas que integrem o sistema
do CAE (atualmente sdo aproximadamente noventa instituicdes participantes do sistema,
incluindo universidades do Conselho de Reitores, universidades privadas, institutos pro-

fissionais, centros de formacao técnica e escolas-mae das Forcas Armadas) (CHILE, 2005).

Em 2009, foi editada a Ley General de Educacién n° 20.370 (CHILE, 2009), que buscou
a reforma da LOCE, para reconhecer principios inclusivos e de promocio dos direitos
humanos no sistema educacional chileno. A alteracdo legislativa, no entanto, foi objeto
de severas criticas, dentre as quais o fato de ndo alterar o sistema de financiamento e de

manter o papel subsididrio do Estado na educacio, com submissdo ao modelo de livre
mercado (OLIVA, 2010, p. 317).

Na esteira das reformas, em 2015, a Ley de Inclusion Escolar n° 20.845 foi implementada
com a finalidade de dar um passo avante na direcdo da democratizacio do ensino e da edu-
cacdo de qualidade. A inovacio legislativa eliminou o chamado financiamento compartido
(CHILE, 2009) e proibiu a percepcio de lucro por parte de estabelecimentos educacionais

que recebam aportes estatais.

No inicio de 2018, a legislacio educacional chilena sofreu outras relevantes alteracdes. Uma
delas foi a derrogacio do Decreto com Forca de Lei n° 4, de 1981, especificamente do artigo
que fixa normas sobre financiamento das universidades e regula o AFI (CHILE, 2018). A Lei
n° 21.072 foi aprovada em fevereiro deste ano, com instituicio de uma regra de transicao,
consistente em: a) para o ano de 2017, uma contribuicio indireta, equivalente a dois milhdes de
pesos, que devem ser distribuidos entre as instituicdes de ensino superior que, em 2016, matri-
cularam alunos, no primeiro ano de estudos, que estavam entre as primeiras 27.500 maiores
pontuacdes no PSU; b) até o ano de 2018, cifra de um milhdo de pesos, nas mesmas condi¢des,
ficando o gasto fiscal para implementacio da lei a cargo da Provisién para Financiamientos

Comprometidos (rubrica orcamentdria chilena), prevista para o ano de 2018 (CHILE, 2018).

A eliminacido do AFI faz parte de um pacote de medidas que visam a democratizacio
do ensino superior chileno. O aporte, que se manteve no periodo democritico, era tido
por discriminador, posto que favorecia institui¢des que recebiam estudantes que puderam
custear um ensino secundario de melhor qualidade e, a0 mesmo tempo, colocava em des-
vantagem candidatos mais carentes, que, por falta de acesso a boas escolas, ndo logravam

obter boa pontuacdo na PSU.

Outro ponto crucial das alteracdes legislativas havidas recentemente consiste na aprovacao,

também em janeiro de 2018, da Lei de Reforma a Educacio Superior. Trata-se de importante
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marco regulatdrio do setor e, dentre outras providéncias, institui a gratuidade da educacio

superior para estudantes mais carentes e estabelece medidas de equidade ao seu acesso.

O novo sistema de financiamento defendido pela reforma estabelece gratuidade progres-
siva e de acordo com o crescimento do pais a IES estatais e privadas sem fins lucrativos.
Prevé, nesse sentido, a diminuicio paulatina do AFD, com transferéncia gradual dos
recursos correspondentes para um fundo de pesquisa destinado a instituicdes de ensino

superior que adiram 2 gratuidade (CHILE, 2016).

Os graficos e tabelas a seguir, extraidos da publicacio do Grupo de Estudos de Educacido da
Fundacio Nodo XXI (NODO XXI, 2017), ilustram a evolucio do financiamento publico
e do nimero de matriculas na educacio superior entre os anos de 1990-2015, bem como a

proposta do governo federal para financiamento e projecio da expansio objeto da reforma.

Grafico 3.4 Chile - Evoluciao do financiamento publico e
matriculas na educacio superior - 1990-2015
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Fonte: base de dados MINEDUC (2012) e CGR (2016). Valores monetarios em M$2015.



A proposta do governo:

Grafico 3.5 Chile - Proposta de governo para financiamento

publico para a educacéo superior — alunos
beneficiados pela gratuidade e bolsas de estudo
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Fonte: apresentacdo do Ministério da Fazenda para Comissdo de Fazenda da Camara de Deputados, 4/7/2017.

Tabela 3.4  Chile - Expansio de matriculas totais de acordo com

Tipo de
Institui-
cdo

Rede de
Insti-

tuicBes
Publicas

U. Con-
fessionais
CRUCH

u.
Privadas

Institutos
Profissio-
nais

Centros
de Trei-
namento
Técnico

Total

o tipo de instituicdo - (projeciao 2017-2027)

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027

235.206 260.367 285.819 311.562 337.596 363.921 414915 466.491 518.648 571.387 624.707

83.760 84.277 84795 85.312 85.830 86.347 86.864 87382 87.899 88417 88934
346.274 338.842 331.293 323.626 315.842 307.940 290.079 271984 253.654 235.089 216.289
374710 366.668 358.499 350.202 341778 333.228 313.900 294.319 274.484 254.394 234.051

136.777 133.841 130.859 127.831 124.756 121.635 114.580 107.433 100.192 92.859  85.433

1.176.727 1.183.996 1.191.264 1.198.533 1.205.802 1.213.071 1.220.339 1.227.608 1.234.877 1.242.145 1.249.414

Fonte: NODOXXI, 2017.
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Tabela 3.5 Chile - Financiamento da expansao das matriculas
na educacao superior - 2017-2020

FINANCIAMENTO ESTUDANTIL 2017 2018 2019 2020
Aportes para Gratuidade (1) $ 747.902 $965.1 (0:; $1.167.339  $1.369.595
Bolsas de Estudo (2) $ 55.581 $40.466 $19.758 $11.155
Fundo Solidario (2) $12.914 $12.914 $0 $0
Total do Financiamento Estudantil $816.397 $1.018.484 $1.187.097 $ 1.380.750

FINANCIAMENTO INSTITUCIONAL

Aporte Fiscal Direto (3) $168.078 $168.078 $168.078 $168.078
ES&‘@E‘;_,";"”CO Universidades $57.826 $57.826 $57.826 $57.826
Elsir\‘/zr‘ifd';%rssalsgtigggta;jaS $15.000 $15.000 $15.000 $15.000
CFT Estatais (5) $13.224 $29.269 $ 55.301 $23.919
FDI (6) $28.975 $28.946 $28.916 $28.886
Fundo Basal por Desempenho (6) $22.290 $22.290 $22.290 $22.290
Fortalecimento CRUCH (6) $5.652 $5.652 $5.652 $5.652
Convénio U de Chile (6) $9.609 $9.613 $9.616 $9.619
Total Financiamento Institucional $320.655 $336.673 $362.679 $331.270
CREDITO COM GARANTIA ESTATAL (CAE)

CAE novos (7) $33.671 $30.157 $27.009 $24.190
Recarga do CAE (7) $92.104 $96.940 $102.031 $107.388
Subsidio CAE (Lei 20.634) (7) $20.643 $ 23.464 $ 26.669 $30.313
Total Crédito com Aval do Estado $146.418 $ 150.561 $ 155.709 $161.891
TOTAL RECURSOS $1.283.470 $1.505.718 $1.705.485 $1.873.911

Fonte: Education at a Glance 2017 (OECD, 2017).

Vé-se, portanto, que um dos aspectos contemplados na reforma reside na significativa
ampliacdo da rede de instituicdes publicas e dos aportes para gratuidade no financiamento

estudantil, com vistas a alcancar cobertura universal.

Outro ponto relevante estabelecido na lei aprovada pelo parlamento chileno foi a proi-
bicio de que pessoas naturais e instituicdes com fins lucrativos participem do controle
dos centros de educacido superior, constante do art. 63. No entanto, mais um capitulo se
abriu nesse redemoinho de mudancas: no dia 27 de marco de 2018, a Suprema Corte do
Chile declarou inconstitucional o referido dispositivo, ao argumento de que a regra viola a
igualdade perante a lei e a liberdade de educacio. A decisao final ratificou essa declaracio,

retirando-se essa proibi¢do da redacdo do artigo em questdo na Lei n° 21.091/2018.



3.2. SUFICIENCIA DO FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO SUPERIOR NO BRASIL: CUSTOS
DA EDUCACAO SUPERIOR BRASILEIRA, EM
DIMENSAO COMPARATIVA A OUTROS PAISES

Dados divulgados no relatério de 2017 do Education at a Glance (OECD, 2017, p. 168 e 180),
publicado pela Organizacio para a Cooperacio e Desenvolvimento Economico (OCDE),
revelam que a média de gastos anuais, por estudante da educacio terciiria, nos paises da
OCDE, é de US$ 16.143. Registrou-se, também, que 64% das despesas das institui¢des de
ensino sao direcionadas a servicos essenciais, a exemplo dos custos com ensino, enquanto
aproximadamente 1/3 do total dos gastos educacionais por estudante (o equivalente a

US$ 5.084) é dedicado a pesquisa e desenvolvimento.

Na comparacio internacional, o investimento publico em 2014, por estudante, na edu-
cacdo superior brasileira ndo se distancia muito da média do investimento dos paises da
OCDE, muito embora o pais ocupe posi¢ido abaixo no ranking, conforme se verifica no

grafico a seguir.

Grafico 3.6 Despesa publica em educacao superior por estudante, em
paises da OCDE e paises parceiros, incluido o Brasil — 2014

Despesa por estudante
(equivalente em US$)

50.000 Educagao Superior
45.000
40.000
35.000
30.000 _
25.000
20.000
15.000
10.000
5.000
0

Japdo 1

Finlandia ——————1
Média EU22
Média OECD ——

Koreia —/———1

Eslovénia

Italial ———— 1
Austrélia ———————
Ilanda —————
Nova Zelandia ——————
Israel ——————1

Estonia

Chiled —1
Brasilt ——1
Hungria ———1
Turquia /1

Argentina ——J

[ S — |
Noruega ——————— 7]

Dinamarcal ——————— 1]
ReinoUnido /]

Estados Unidos
Islandia —/————1
Austria ——————
Suécia —————— 1
Bélgica — 1
Holanda —————————]
Franga ———————1]
Pol6nia3 —/——1
Espanha —/————— 1
Portugal /1
Rep. Eslovacal ————1
México ——1

Letonia

Lituania
Colémbiad —1
Indonésiad —1

Rep.Checa ————1

Canadat2 —————— 1]
Alemanha 1]

Luxemburgo1

Fonte: Education at a Glance 2017 (OECD, 2017).

Notas: 1 Apenas instituicdes publicas (Itdlia — para educacio priméria e secundéria; Canad4 e Luxemburgo - para edu-
cacdo superior e da priméria a superior; Rep. Eslovaca — para graduados, mestres e doutores).

2 Educac@o primadria inclui dados da pré-primaria e da educacio secundaria inferior.
3 Educacio secundéria superior inclui informacio de programas vocacionais na educacio secunddria inferior.

4 Ano de referéncia: 2015.
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O relatério ainda aponta mudancas no gasto por aluno nas institui¢des educacionais bra-
sileiras. Segundo indicadores da OCDE, no periodo entre 2008 e 2014, o Brasil registrou
largo incremento na quantidade de matriculas no ensino superior, em evolucdo numérica
comparavel ou superior a de muitos paises da OCDE. No entanto, observou-se um decrés-
cimo no gasto publico por estudante, conforme demonstra a tabela reproduzida a seguir
(OECD, 2017, p. 179).
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Da mesma forma, a despesa publica com a educacio brasileira, como proporc¢io da des-

pesa publica total em todos os servicos, supera a média dos paises da OCDE. Registrou-se
que, em 2014, a parcela do gasto publico total, do ensino primdrio ao superior, corres-

pondeu, em média, a 11,3%, enquanto o Brasil registrou 16,3% no mesmo periodo.

Grafico 3.7 Composicao do investimento publico total em educacao
como percentual do gasto publico total (2014) em paises
da OCDE e paises parceiros, incluido o Brasil
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Fonte: Education at a Glance 2017 (OECD, 2017).
Obs.: 1. Ano de referéncia: 2015.

2. Ano de referéncia: 2013.

3. Inclui pré-escola.

4. Os paises estao ranqueados em ordem decrescente de investimento publico total em educac¢do desde o ensino
fundamental até o superior como percentual do gasto publico total.

Portanto, tomando-se por base a comparacio internacional, o Brasil demonstra potencia-
lidade para otimizar seu investimento no ensino superior, o que pressupde, dentre outras

reformulacoes necessarias, a melhora da qualidade da educacio bésica.



CAPITULO 4
CONSIDERACOES FINAIS: UMA
AGENDA PARA O FUTURO

A manutencio das instituicoes publicas de educacio superior € politica estratégica de for-
macdo de pessoal e de desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Os recursos destinados
a essa manutencdo, contudo, vém sendo contidos e progressivamente absorvidos pelas
despesas obrigatdrias com pessoal e encargos sociais. O impedimento da ampliacio real
dos recursos destinados a essas instituicdes, especialmente as federais, tem resultado na
compressio dos investimentos, necessarios a infraestrutura de ensino e de pesquisa, o que

certamente pode comprometer o cumprimento da missao finalistica dessas instituicdes.

Paralelamente, a Unido vem sendo sistematicamente instada a ampliar sua participacio no
financiamento da educacio basica, responsabilidade precipua dos entes federados subna-
cionais que, contudo, nio tém demonstrado a necessaria disponibilidade de recursos para

promover o atendimento na quantidade e qualidade desejadas.

Isso gera tensdo no ambito do orcamento do Ministério da Educacdo que, como ja demons-
trado, vem sendo progressivamente absorvido pelos dispéndios com educacdo superior,

resultando na diminuicdo do volume de recursos alocados para educacio bésica.

Configura-se, portanto, a0 menos no curto prazo, um cendrio muito pouco favoravel
para a educacdo nacional, no que se refere a disponibilidade de recursos federais: o orca-
mento do Ministério da Educacio praticamente congelado, em termos reais;*® o avanco do
comprometimento dos recursos com educa¢io superior que, premido pelo crescimento
das despesas obrigatorias, ndo possibilita destinacdo de recursos suficientes para investi-
mentos e para custeio, limitando ou mesmo prejudicando a qualidade dos servicos e dos
projetos das instituicoes federais de educacdo superior; a reducdo do apoio da Unido a
educacdo bésica que, necessitando ser expandida, encontra limitacdo na disponibilidade de

recursos dos entes subnacionais, especialmente dos municipios.

28 O projeto de lei orcamentédria para 2019, em apreciacio no Congresso Nacional, indica reversiao nessa ten-
déncia. O acréscimo, em valores nominais, das dotacdes previstas em relacio a proposta de 2018, corresponde a
R$ 16,1 bilhdes (+15,2%), dos quais R$13,5 bilhdes alocados em despesas de pessoal.
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4.1. IMPASSES DO FINANCIAMENTO
DA EDUCACAO PELA UNIAO

A oferta publica de educacio superior certamente apresenta relevancia estratégica para o
desenvolvimento econdémico, social, cientifico e tecnolégico do pais. No entanto, dados
referentes a instituicGes e matriculas na educacio superior, em cursos de graduacio,
indicam que a rede particular é a grande porta de acesso para a larga maioria dos estu-

dantes, incluidos os origindrios das camadas mais pobres da populacgo.

A rede publica, porém, enfrenta significativas dificuldades para sua expansao, em particular
aquelas referentes a seu financiamento. A alocacio de recursos puiblicos é uma questdo de
decisdo politica. Em cendrios de restri¢cdes orcamentdrias e fiscais, essa escolha assume con-

tornos criticos. No caso do ensino superior ptblico, esses contornos estido bem evidentes.

Como demonstrado, a partir de 2016, com a regra imposta pela Emenda Constitucional
n° 95/2016, sobre teto de gastos, vislumbra-se um cenério que projeta a expansio das des-
pesas de natureza obrigatéria (pessoal e encargos sociais) em detrimento das despesas
de custeio e de investimentos. De fato, a partir desse ano, tem-se observado reducdo nas

aplicacdes totais nesses dois grupos de natureza de despesas.

Essa tendéncia, contudo, tem raizes temporais anteriores. Tratando-se de despesas de natu-
reza obrigatdria, sujeitas até mesmo a maiores demandas diretas por parte de categorias
organizadas, bem como em decorréncia do crescimento vegetativo da folha de pagamento,
as despesas de pessoal tém comprimido as demais, em especial nos tltimos exercicios de
reduzido espaco fiscal. Esse quadro explica, em boa medida, no periodo 2012-2017, a reducao
no orcamento do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (-38%) e, no periodo
2015-2017, no orcamento da Fundacio Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (-48%), unidades orcamentdrias de gestio e execucio de politicas educacionais com

reduzida participacio relativa de despesas de pessoal em rela¢do a seus orcamentos.

As instituicoes federais de educacio superior, a partir de 2005, tém apresentado continuo
crescimento nas despesas de pessoal (103%). O grupo outras despesas correntes, a partir
de 2013, teve declinio de 14%, mesma tendéncia verificada para investimentos a partir de
2011 (-71%).

Sem a ocorréncia de elevacio proporcional do montante total de recursos destinados a
essas instituicdes, a expansio das despesas de pessoal vem, progressivamente, compri-
mindo as demais despesas de custeio e investimentos. No exercicio de 2017, em termos
de participacdo relativa, despesas com pessoal e encargos sociais representaram 80,8% do

orcamento das Ifes. Restaram apenas 2,4% destinados a investimentos.

Os Ifet, a partir de 2005, apresentam, de forma mais acentuada do que as Ifes, continuo

crescimento nas despesas de pessoal (458%). O grupo outras despesas correntes, a partir de



2015, teve declinio de 4%, mesma tendéncia verificada para investimentos a partir de 2013

(-81%). Como resultado da forte expansio da rede federal de educacio profissional e tec-

nolégica, as despesas totais tiveram continuo crescimento no periodo 2005-2017 de 462%.

Também nos Ifet, a expansio das despesas de pessoal comprime despesas de custeio e
investimentos. No exercicio de 2017, em termos de participacdo relativa, as despesas com
pessoal e encargos sociais representaram 79,0% do orcamento dos Ifet. Somente 2,2% dos

recursos foram aplicados em investimentos.

Para a administracdo publica como um todo, a evolucio dos gastos no periodo 1997-2016
demonstra que os agregados de despesas obrigatdrias crescem em termos reais, em especial
as previdencidrias e assistenciais, o que vem provocando reducio acentuada das demais
despesas primarias de natureza discriciondria. Ainda que sejam implementadas correcdes
necessirias para contenc¢io das despesas obrigatérias, os efeitos advindos somente serdo
observados no médio e no longo prazos, o que sinaliza grande dificuldade em se recupe-
rarem os niveis de gastos em educac¢do nos préximos exercicios, uma vez estabelecido um
limite para a despesa primadria total. As despesas obrigatérias deverdo comprimir dema-
siadamente um conjunto de despesas relevantes ao funcionamento do Estado, atingindo
necessariamente as despesas discriciondarias, dentre estas as destinadas ao custeio das uni-
dades administrativas, e programas e aces finalisticas destinados a entrega direta de bens
e servicos a sociedade, em especial os investimentos publicos. Essa trajetéria de gastos
mostra-se acentuada para as universidades e institutos federais, que enfrentam reducéo

em sua capacidade de operacio.

A expansio da rede publica federal de educacio superior, uma louvével op¢io de poli-
tica publica, implicando maior quantidade de professores e demais servidores, apresentou
importante impacto na ampliacdo do nimero de estudantes atendidos, inclusive os de baixa
renda, por meio da politica de cotas. No entanto, os constrangimentos or¢amentarios ofe-
recem sério risco a manutencdo dos impactos positivos dessa politica, pela possibilidade
concreta de inviabilizarem o adequado funcionamento das institui¢des de ensino e de seus

laboratérios, a reposicao de equipamentos e a manutencio geral de sua infraestrutura.

Assim, o Novo Regime Fiscal estabelecido pela EC n° 95/2016 compromete nio s6 as poli-
ticas educacionais expansionistas previstas na Constituicdo e no Plano Nacional de Edu-
cacdo, mas também as inegdveis conquistas verificadas nas ultimas décadas, com grave
risco de retrocesso em matéria educacional. A educacio impacta o crescimento econoé-
mico. Nos ultimos anos, evidenciou-se a necessidade de melhorar a qualificacio da forca
de trabalho do pais, sob pena de estagnacio de sua capacidade produtiva. Nesse aspecto, o
Novo Regime Fiscal cria um paradoxo: recolocar a economia em trajetéria de crescimento,
com geracao de renda e empregos, ainda que se prejudiquem a formacio e a qualificacdo
da atual populacio estudantil, que correspondera a populacido economicamente ativa das

préximas décadas.
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O Governo Federal precisa enfrentar a realidade de que mais de 60% dos recursos do
Ministério da Educacio, nos ultimos anos, vém sendo destinados a sua rede prépria de
instituicdes de educacdo superior (aqui computadas as despesas de todas as subfuncdes
a estas relacionadas) e aos demais programas voltados a esse nivel de ensino. Por outro
lado, a necessidade de expandir e qualificar o atendimento da educacio bésica no pais, sob
responsabilidade dos entes federados subnacionais, vem ampliando a pressdo para que a

Unigdo amplie sua participacdo no financiamento desse nivel educacional.

H4, portanto, um grande dilema de politica de alocacio de recursos. A educacio superior
ji recebe a maior parte dos recursos do Ministério da Educacdo e, progressivamente, esses
recursos estdo sendo absorvidos por despesas obrigatdrias, reduzindo aquelas de outros
custeios e investimento, com tendéncia a inviabilizar o adequado funcionamento das ins-
tituicoes federais. De outra parte, a educacio bésica, carente de maior volume de recursos,

reclama dota¢des ampliadas da Unido.

Além disso, a melhora da qualidade da educacio bésica, com regularizacio do fluxo
escolar, tende a aumentar a demanda por vagas na educacdo superior, cujo atendimento
pela rede publica, em especial a federal, de acordo com os dados levantados nesse estudo,
serd de dificil realizacio, se mantidas as atuais condi¢cdes de seu financiamento. Que dizer
entdo do cumprimento da meta do Plano Nacional de Educacio, que estabelece significa-

tiva ampliacdo da taxa bruta e da taxa liquida de escolarizacio em nivel superior?

E preciso, pois, manter a rede ja existente e ampliar sua capacidade de atendimento.
Impde-se o encaminhamento de solu¢cdes que possibilitem a ampliacio dos recursos para

funcionamento das universidades federais e dos Ifet.

Algumas opgdes ja estdo delineadas, necessitando, porém, de adequacdes para sua efetiva ope-
racionalizacdo. Uma delas decorre do esforco préprio dessas instituicoes: os recursos dire-

tamente arrecadados constituem-se em alternativa complementar para seu financiamento.

4.2. POSSIBILIDADE DE USO INTEGRAL
DOS RECURSOS PROPRIOS GERADOS
PELAS INSTITUICOES PUBLICAS
DE EDUCACAO SUPERIOR

A atual situacdo de contencdo do orcamento federal, ao lado do crescimento das despesas
obrigatérias, sob égide da Emenda Constitucional n° 95/2016, ao longo do tempo, jé estd
comprometendo as condi¢des de financiamento dos investimentos e das despesas de cus-
teio da rede federal de educacio superior, e ird fazé-lo ainda mais. Uma condicio de alivio
seria a possibilidade de essas instituicées lancarem m3o, integralmente, dos recursos

gerados por si proprias. No entanto, significativa parcela desses recursos nio pode ser



mobilizada e também, ao sé-lo em parte, frequentemente resulta na reducio da alocacio

de dotacdes oriundas dos chamados recursos livres ou dotacdes ordindrias do Tesouro.
Como apontado neste estudo, seria de todo conveniente que, por meio de simples e ade-
quada Emenda Constitucional, fosse retirado o limitador hoje existente para previsdo
e uso desses recursos, a semelhanca do que ja ocorre com os recursos destinados, com
complementacio da Unido, ao Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio

Biésica e de Valorizacio dos Profissionais da Educacio (Fundeb).

A série histérica de utilizacio de recursos proprios como fonte de receitas indica que, em
2010, essa utilizacio foi maxima, quando representou 4,2% (R$ 1,6 bilhdo) das despesas
totais das universidades federais. Porém, a partir de 2103, mostra-se em declinio, tendo-se

estabilizado, no biénio 2016-2017, em torno de R$ 700 milhoes para o conjunto das Ifes.

Essa alternativa, porém, enfrenta obsticulos dentro do que se pode denominar politica
orcamentdria paradoxal. Caso haja previsio de sua arrecadacio quando da elaboracio de
seus orcamentos, as fontes préprias também nio asseguram acréscimo de recursos para
as Ifes, uma vez que um eventual incremento em sua estimativa podera ser compensado
com reducio de fontes livres — recursos ordindrios ou destinados a manutencio e desen-
volvimento do ensino — remanejadas para aplicacdes distintas do ensino superior. Essa
situacdo coloca-se em evidéncia ante a vigéncia da EC n° 95/2016, que limita a expansio

das despesas publicas em favor da obtenc¢io da meta de resultado primario.

O Novo Regime Fiscal cria outra situacio singular: caso nio previsto em seus or¢amentos,
o excesso de arrecadacdo de receitas proprias, auferido pelas universidades nos exercicios
financeiros em curso, estd indisponivel para uso e passa a integrar o resultado primario
do Governo Central ou, quando disponibilizado, retira recursos livres para utilizacio em
outras areas. Isso decorre do art. 107, § 5°, do novo texto do ADCT que veda a abertura
de crédito suplementar ou especial que amplie o montante total autorizado de despesa
primaria sujeita aos limites de gastos. Ou seja, os limites orcamentdrios autorizados nio
podem ser ampliados, ainda que por excesso de arrecadacio, qualquer que seja a sua natu-
reza.”” Todo acréscimo de receita ao longo do exercicio financeiro em curso deverd ser
revertido para a melhora do resultado primario, mesmo que se ultrapasse a meta pre-
vista na lei de diretrizes orcamentérias (LDO), ou destinado a suprir fontes frustradas em

outras dotac¢des, ainda que de outros ministérios.

A utilizacio de recursos proprios por excesso de arrecadacio somente dar-se-ia por meio

da abertura de créditos extraordindrios, dentre as exce¢des contidas no § 6° do referido

29 ADCT art. 107 § 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie o montante total autorizado
de despesa primdria sujeita aos limites de que trata este artigo.
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artigo,*® admitidos nas hipéteses de relevancia e urgéncia, nos termos do art. 167, § 3, c/c

art. 62, da Constituiczo.

Assim, o teto de gastos constitui empecilho para ampliacio de fontes de recursos das uni-
versidades com uso de recursos diretamente arrecadados, situacido que vem a desestimular
as Ifes na busca por receitas dessa natureza. O entrave imposto pelo Novo Regime Fiscal
somente podera ser superado mediante alteracio por meio de nova proposta de emenda
a Constituicdo, a fim de excluir, dos limites estabelecidos, as aplicacdes financiadas por

recursos proprios de Ifes.

4.3. RECUPERACAO DE DOTACOES DAS
A(}ENCIAS FEDERAIS DE FOMENTO A
POS-GRADUACAO E A PESQUISA

Um importante aporte de recursos para as instituicoes federais de educacdo é realizado
pelas agéncias federais de fomento a pesquisa e a pds-graduacio, entre as quais ressalta-se
o papel da Fundacio Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq).
O orcamento e a execucdo orcamentdria dessas duas agéncias, nos ultimos anos, tém sina-
lizado um cendrio de significativa contracio na disponibilidade de recursos publicos para
as instituicdes publicas de educagio superior. E indispensavel preservar e mesmo ampliar

os recursos dessas agéncias.

4.4, PARCERIA COM INSTITUICOES
ESTADUAIS DE EDUCACAO SUPERIOR

Com relacio as instituicdes estaduais, o volume de recursos alocados pelos estados e
pelo Distrito Federal é significativo. No seu conjunto, porém, esse volume também
tem-se reduzido: o montante de R$ 20,6 bilhdes, em 2018, é, em termos reais, inferior
em R$ 2 bilhoes aquele alocado em 2013. Os estados em que esse decréscimo ocorreu de
forma mais expressiva foram Sao Paulo, Amazonas, Ceard, Goids, Paraiba, Pernambuco e
Rio Grande do Norte. A realizacio de parcerias entre o Governo Federal e os dos estados

poderia viabilizar a ampliacio do atendimento aos estudantes, com economia global de

30 ADCT art. 107 § 6° Nao se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso III do pardgrafo inico do art. 146, no
§ 50 do art. 153, no art. 157, nos incisos I e IT do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao
inciso XIV do caputdo art. 21, todos da Constituicao Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VII
do caput do art. 60, deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias;
II - créditos extraordindrios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicao Federal;
III - despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacio de eleicoes; e
IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais nao dependentes.



recursos, na medida em que jd se encontra instalada uma rede de capilaridade consideréavel

no interior dos estados.

4.5. INSTITUICAO DE FUNDOS PATRIMONIAIS

Outra forma de estimulo a captacio de recursos seria a autorizacio para implementacio
de fundos patrimoniais ligados s instituicoes publicas de educacido superior. Tramitam de
longa data no Congresso Nacional projetos de lei voltados para esse tema. Importa dar
encaminhamento mais acelerado a essas iniciativas legislativas. Presentemente, tramitam
duas proposicdes com objetivos similares: o Projeto de Lei n° 4.643/2012, de autoria da
deputada Bruna Furlan, que se encontra em apreciacio no Senado Federal; e o Projeto de
Lei do Senado Federal n° 16/2015, de autoria da senadora Ana Amélia, ora em discussio

na Camara dos Deputados.

Ao longo do exame do primeiro projeto, no Senado Federal, surgiu a proposta de se acres-
centar a matéria a criacdo de um programa de exceléncia das universidades e institutos de
pesquisa brasileiros, a ser operacionalizado pela Capes e custeado por fundo financeiro
privado especificamente constituido, cuja principal fonte de receita é o aporte de recursos
privados relacionados a obrigacdo de pessoas juridicas aplicarem em pesquisa, desenvol-
vimento e inovacdo, em decorréncia de concessao, partilha de producio, cessdo onerosa e

instrumentos congéneres ou em regulamentacdes setoriais.

Esse encaminhamento merece cuidadosa consideracdo, na medida em que pode ser opor-
tuna forma de estimular as empresas a realizarem a devida aplicacdo em pesquisa, desen-
volvimento e inovacido, legalmente obrigatéria, e que frequentemente nio vem sendo

adequadamente cumprida.*

4.6. REDISCUSSAO DO MODELO DE
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO
SUPERIOR NO PAIS

O cendrio acima exposto levanta a necessidade de discussio do modelo mais geral de
financiamento da educacio superior no pais, sob a perspectiva do estudante. Esse modelo
apresenta contradicdes, especialmente no que se refere ao acesso a esse nivel de ensino por

estudantes origindrios das camadas menos favorecidas da populacio.

31 Esteestudo jd estava concluido quando o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional a Medida Proviséria
n° 851/2018, que “autoriza a administracdo ptblica a firmar instrumentos de parceria e termos de execucéo de pro-
gramas, projetos e demais finalidades de interesse publico com organizacdes gestoras de fundos patrimoniais e da
outras providéncias”. Tal Medida Proviséria estende essa possibilidade para diversas dreas de politicas publicas e
nio apenas a educacio. Cria também, com objetivo semelhante ao referido no texto, porém de modo ampliado, o
Programa de Fomento & Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo — Programa de Exceléncia.
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O sistema publico, com raras excecdes, ao abrigo do art. 242 da Constituicio Federal, adota
o principio da gratuidade do ensino. Se a politica de cotas, adotada progressivamente em
toda a rede federal a partir de 2012, tornou-o mais inclusivo, o sistema publico permanece
sem fazer distin¢do entre seus estudantes, em termos de recursos familiares: os estudos
de todos sdo financiados pela sociedade, sem 6nus adicionais para as familias. Ja para um
grande contingente de estudantes igualmente carentes, cuja Ginica alternativa de progressao
nos estudos é a matricula na rede particular, o Governo Federal mantém um programa
de bolsas (o Prouni) e um programa de empréstimos (o Fies). Desse modo, estudantes que
apresentam perfil socioeconomico de caréncia similar sdo diversamente atendidos: alguns
desfrutam de gratuidade (integral ou parcial, conforme a bolsa recebida) e para outros, nao

h4 alternativa sendo contrair empréstimo de longo prazo, ainda que subsidiado.

O modelo de financiamento da educacio superior no pais requer medidas que favorecam a
articulacdo entre o Poder Publico e a rede particular de ensino, as instituicoes de educacio
superior e as familias dos estudantes, para implementacio de alternativas que assegurem
a continuidade dos estudos, especialmente daqueles pertencentes as camadas economica-

mente mais carentes da sociedade.

No que se refere a rede publica, é frequente se colocar a hipétese de eventual alteracio
constitucional que permita a cobranc¢a de mensalidades, observada a capacidade contribu-
tiva de seus estudantes. Historicamente, estudos demonstraram que o volume de receitas
teoricamente a ser assim obtido seria residual, face aos custos de operacio dessa rede.
No entanto, os recursos assim obtidos podem constituir reforco orcamentdrio para fazer
face as despesas de outros custeios e de capital das institui¢des publicas, além de compor
um fundo que destine apoio financeiro a continuidade dos estudos superiores dos estu-
dantes mais carentes. Adicionalmente, cabe avancar na autorizacdo, por meio de emenda
constitucional, para que as instituicoes publicas, de acordo com as necessidades, cobrem
pela oferta de cursos de treinamento, aperfeicoamento e especializacio. Trata-se, em boa
medida, de reconhecer o que, na realidade, ja é praticado por muitas institui¢cdes, utili-
zando diversas estratégias para descaracterizar essa oferta como ensino, sujeito ao prin-

cipio constitucional da gratuidade.

4.7. DESEQUILIBRIO NO FINANCIAMENTO
AO ESTUDANTE DE EDUCACAO
SUPERIOR PELA SOCIEDADE

Para o ano de 2017, o dispéndio total com educacio superior foi estimado em aproxima-
damente R$ 140 bilhoes, dos quais R$ 84,2 bilhoes em recursos publicos e R$ 55,8 bilhoes
em recursos privados das familias. Esses dados ndo incluem as instituicdes municipais, das

quais algumas s3o inteiramente gratuitas para os estudantes e outras nio. De todo modo,



estas ultimas atendem apenas a 1,5% dos estudantes de graduac@o, tendo, portanto, pouco

impacto no quadro geral que se pretendeu descrever.

Ainda que os recursos publicos carreados as instituicdes publicas de educacdo superior
sejam destinados a custear outras atividades além do ensino de graduacgio, como a pés-
-graduacdo, a pesquisa e a extensdo, a diferenca no volume de recursos é significativa:
R$ 71,9 bilhdes, nas instituicdes publicas, que atendem, com gratuidade, a 1,87 milhao
de estudantes, e R$ 12,3 bilhdes para apoio de financiamento (gratuidade com bolsa e/ou

empréstimo) a 2,03 milhdes de estudantes nas institui¢des particulares.

Por outro lado, o dispéndio global das familias para custear estudos de graduacio de
4,06 milhoes de estudantes foi estimado em R$ 55,8 bilhoes.

Considerando-se que 75% das matriculas em cursos de graduacdo se encontram nas ins-
tituicoes particulares e que o perfil socioecondmico dos que as frequentam € similar ao
observado entre as instituicdes publicas, constata-se desequilibrio na atuacdo do Poder
Publico em prover o financiamento da educacdo superior dos estudantes que necessitam
de algum tipo de apoio financeiro para prosseguimento de seus estudos. Sob o ponto de
vista geral da sociedade, parece relevante rediscutir a politica publica voltada para esse
campo. Nesse sentido, os modelos pesquisados em outros paises podem constituir fonte

oportuna de inspiracao.
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INTRODUCAO

Quando se discute o financiamento das instituicdes de educacdo superior (IES) brasileiras
um tema recorrente é a cobranca de mensalidades no setor piblico, como fonte alternativa

aos recursos financeiros estabelecidos ja existentes.

Essa temadtica apareceu novamente em novembro de 2017 quando o Banco Mundial
divulgou o documento Um Ajuste Justo: andlise da eficiéncia e equidade dos gastos piiblicos no
Brasil em que discute essa questdo e “indica a necessidade de introduzir o pagamento de
mensalidades em universidades publicas para as familias mais ricas” (BANCO MUNDIAL,
2017, p. 121).

Esse mesmo organismo multilateral, no documento La ensefianza superior: Las lecciones
derivadas de la experiencia, divulgado em 1995, ji estabelecia como possivel objetivo indi-
cativo que as instituicdes publicas de educa¢io superior gerassem “recursos suficientes
para financiar aproximadamente 30% de suas necessidades totais de recursos” (BANCO
MUNDIAL, 1995, p. 49) e que “diversos paises jd o alcancaram somente com mensali-
dades” (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 49). Consideraremos, portanto, neste estudo que
essa seria a meta defendida pelo Banco Mundial para o Brasil em seu novo documento
divulgado em 2017, ou seja, alcancar, por exemplo, nas universidades federais (UF) bra-
sileiras, por meio da cobranca de mensalidades, o equivalente a 30% dos recursos finan-

ceiros constantes da execucdo orcamentdria das UF.



Deve-se ressaltar que a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais é
um dos principios sob os quais o ensino é ministrado no Brasil, conforme estabelecido
no art. 206 da Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) (BRASIL. CF, 1988). Portanto,
a alteracdo desse principio exigiria uma mudanca constitucional que, pela forca desse
preceito no ambiente educacional brasileiro demandaria uma discussdo politica longa e

polémica no Congresso Nacional.

A presenca desse principio constitucional no Brasil pode ser justificada por argumentos apre-

sentados por diversas personalidades politicas e académicas brasileiras ao longo do tempo.

O ex-presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso afirmava que “as razdes
bésicas para este principio tém a ver com a prépria questdo da cidadania e da democracia”
(CARDOSO, 1991) e que “se as universidades publicas sio frequentadas hoje pelos filhos
dos ricos que tiveram acesso a escola fundamental e a secundéria organizadas pelo setor
privado, a solucio para isso é melhorar o ensino publico em todos os niveis” (CARDOSO,
1991). Além disso, como veremos neste estudo, em 2014 nio é mais verdadeiro afirmar
que as universidades publicas sio frequentadas pelos jovens oriundos de familias ricas.
A presenca de cotistas nas UF alterou o perfil socioeconémico dos estudantes dessas ins-

tituicoes, elevando-se o quantitativo de jovens oriundos das familias de renda mais baixa.

Continuando nessa mesma vertente, o ex-deputado federal Alvaro Valle, do Partido
) )
Liberal (PL) afirmava que “os estudantes das instituicdes publicas s3o, na sua maioria estu-
)
dantes da nossa sofrida classe média, cujos pais definitivamente nio terdo recursos para

manter os filhos em escolas superiores pagas” (VALLE, 1991).

O ex-reitor da Universidade Federal de Sio Carlos (UFSCar) e ex-deputado federal pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), Newton Lima Neto, afirmava que “o ensino superior é
um grau de ensino que desempenha um papel estratégico para o futuro do pais” (LIMA
NETO, 1994); o ex-reitor da USP, Roberto Leal Lobo e Silva Filho afirmava que “o valor
total arrecadado com mensalidades, mesmo nos paises desenvolvidos, representa apenas
uma parcela pequena do orcamento das melhores universidades” (SILVA FILHO, 1991); e

o ex-reitor da Unicamp, José Martins Filho, explicitava que

além de serem instituicdes de ensino, as universidades brasileiras sdo centros gera-
dores de conhecimento novo, de realizacdo de pesquisas, de formagdo de quadros
especializados, além de serem responsdveis por enorme produgdo cultural e que, na
maioria dos casos, constituem hoje a ultima rede de seguranca da dilacerada saiide

puiblica, com suas unidades hospitalares (MARTINS FILHO, 199).

Neste estudo abordaremos essa temdtica pela vertente da grande desigualdade brasileira e
verificaremos a viabilidade de se obter a meta de 30% do orcamento das UF, estabelecida

pelo Banco Mundial apenas mediante cobranca de mensalidades.



Em primeiro lugar, apresentaremos como se estrutura a vinculacio de recursos finan-

ceiros para a educacio brasileira (existe uma quddrupla vinculacio). Em seguida, discuti-
remos a andlise apresentada em novembro de 2017 pelo Banco Mundial e, depois, deba-
teremos o que representaria a cobranca de mensalidades nas universidades federais do
Brasil e analisaremos sua viabilidade. Por ultimo, nas consideracdes discutiremos que
fontes alternativas seria possivel utilizar para que as metas do PNE (2014-2024) pudessem

ser cumpridas.

1.1. A QUADRUPLA VINCULACAO DE
RECURSOS FINANCEIROS ESTABELECIDA
NA LEGISLACAO BRASILEIRA

A CF/1988 estabeleceu que a educacio é direito de todos e dever do Estado e da familia, e
especificou os principios sob os quais o ensino serd ministrado. Estabeleceu a gratuidade
do ensino publico e a autonomia das universidades; definiu as condi¢cdes para a iniciativa
privada atuar na drea da educacio; estabeleceu o papel a ser desempenhado pela Unido,
estados, Distrito Federal e municipios na estruturacdo da educacdo nacional; vinculou
recursos financeiros oriundos dos impostos a ser aplicados em educacio e estabeleceu con-
di¢des restritivas para os recursos publicos serem direcionados a institui¢des que nio sdo
publicas. A Constituicdo ainda determinou que se elaborassem planos nacionais de edu-
cacio (PNE) decenais. As diretrizes e as bases da educacio brasileira foram estabelecidas
pela Lei n° 9.394/1996, chamada Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB)
(BRASIL, LEI N° 9.394, 1996).

A primeira vinculacio de recursos financeiros para a educacio brasileira foi estabelecida
no art. 212 da CF/1988 o qual define que “A Unido aplicard, anualmente, nunca menos
de dezoito, e os estados, o Distrito Federal e os municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,

na manutencio e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, CF, 1988).

A segunda vincula¢io, também constitucional, foi estabelecida pelo § 5° do art. 212, o qual
determina que a educacio bdésica terd como fonte de recursos a Contribuicdo Social do
Salario-Educacio, que é calculada “com base na aliquota de 2,5% (dois e meio por cento)
sobre o total de remunerac¢des pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empre-
gados” (BRASIL, LEI N° 9.424, 1996, art. 15).

A terceira vinculacio foi introduzida pela Emenda Constitucional n° 59/2009 que alterou

o art. 214 da CF/1988, redefinindo-o com o seguinte texto:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educacdo, de duracdo decenal, com

o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e
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definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a
manutengdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e moda-
lidades por meio de acdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas

federativas que conduzam a:

I - erradicacdo do analfabetismo;

II - universalizacao do atendimento escolar;

Il - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formacgao para o trabalho;

V — promogdo humanistica, cientifica e tecnoldgica do pais;

VI - estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos piiblicos em educacdo como

proporgdo do produto interno bruto. (EC n° 59/2009, grifos nossos)

Portanto, o inciso VI vincula os recursos financeiros a serem aplicados em educacio a um
total equivalente a determinado percentual do produto interno bruto (PIB). Esse percen-
tual precisa ser estabelecido no Plano Nacional de Educacio (PNE) que, também por essa

emenda constitucional, ficou definido como de duracdo decenal.

Note-se que essa terceira vinculacio ndo explicita quais sao as fontes de recursos financeiros
para se atingir o patamar que venha a ser estabelecido nos planos nacionais de educacdo a
serem aprovados a partir de 2009. O PNE (2014-2024), aprovado pela Lei n° 13.005/2014,

estabeleceu em sua Meta 20 a seguinte vincula¢do ao PIB:

Meta 20. Ampliar o investimento piiblico em educagdo piiblica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto (PIB) do pais no 5°
(quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do
PIB ao final do decénio. (BRASIL, 2014, meta 20, grifos nossos)

H4, portanto, que se encontrar outras fontes alternativas de recursos financeiros para que

em 2024 se atinja o equivalente a 10% do PIB aplicado em educacio.

A quarta vinculacdo surgiu exatamente da necessidade de se encontrarem fontes alterna-
tivas para cumprimento da Meta 20 do PNE (2014-2024).

Em 2013, a Lei n° 12.858/2013, que “dispde sobre a destinacdo para as dreas de educacio
e saude de parcela da participacio no resultado ou na compensacio financeira pela explo-
racdo de petrdleo e gds natural [...]", vinculou recursos financeiros para a educacio e,

também, para a saude, nos seguintes termos:

Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art. 214 e

no art. 196 da Constituicdo Federal, serdo destinados exclusivamente para a educagdo



publica, com prioridade para a educacdo bdsica, e para a saiide, na forma de regula-

mento, os seguintes recursos:

I - as receitas dos 6rgdos da administracdo direta da Unido provenientes dos royalties
e da participacdo especial decorrentes de dreas cuja declaracdo de comercialidade
tenha ocorrido a partir de 3 de dezembro de 2012, relativas a contratos celebrados
sob os regimes de concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de producdo (...) quando
a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica

exclusiva;

II - as receitas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios provenientes dos
royalties e da participacdo especial, relativas a contratos celebrados a partir de
3 de dezembro de 2012, sob os regimes de concessdo, de cessdo onerosa e de partilha
de producdo (...) quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territo-

rial ou na zona econéomica exclusiva;

Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o
art.47 da Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam cumpridas as metas

estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo; e

IV — as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizacdo da producdo de

que trata o art. 36 da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010.(BRASIL, 2013, art. 29).

Os recursos advindos do especificado no inciso I serdo distribuidos prioritariamente aos
estados, ao DF e aos municipios que aprovarem leis que determinem “a aplicacdo da res-
pectiva parcela de receitas de royalties e de participacio especial com a mesma destina¢io
exclusiva” (BRASIL, 2013, art. 2°, §1°).

Aqueles recursos previstos nos incisos I e II serio aplicados pela Unido, estados, Distrito

Federal e municipios na proporcio de 75% para educacio e 25% para saude.

O inciso III vincula 50% dos recursos recebidos pelo Fundo Social, até que sejam cum-
pridas as metas estabelecidas no PNE (2014-2024). O Fundo Social foi estabelecido na
Lei n° 12.351/2010, em seu art. 47

Art, 47 E criado o Fundo Social (FS), de natureza contabil e financeira, vinculado
a Presidéncia da Repiblica, com a finalidade de constituir fonte de recursos para o
desenvolvimento social e regional, na forma de programas e projetos nas dreas de

combate a pobreza e de desenvolvimento [...] (BRASIL, 2010, art. 47)
Os recursos que compdem o Fundo Social foram elencados no art. 49 da Lei n° 12.351/2010:

Art. 49. Constituem recursos do FS:
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I - parcela do valor do bonus de assinatura destinada ao FS pelos contratos de par-

tilha de producdo;

II - parcela dos royalties que cabe a Unido, deduzidas aquelas destinadas aos seus
orgaos especificos, conforme estabelecido nos contratos de partilha de producdo, na

forma do regulamento;

III - receita advinda da comercializacdo de petrileo, de gds natural e de outros hidro-

carbonetos fluidos da Unido, conforme definido em lei;

IV - os royalties e a participacdo especial das dreas localizadas no pre-sal contra-
tadas sob o regime de concessdo destinados a administracdo direta da Unido, obser-

vado o disposto nos §§ 1 e 2° deste artigo;
V - os resultados de aplicacdes financeiras sobre suas disponibilidades; e

VI - outros recursos destinados ao FS por lei. (BRASIL, 2010, art. 49)

A Lei n° 12.858/2013 vinculou integralmente ao Fundo Social os recursos “dos royalties e
da participacio especial destinados a Unido, provenientes de campos sob o regime de con-
cessdo (...) quando oriundos da producio realizada no horizonte geolégico denominado
pré-sal...” (BRASIL, LEI N° 12.858, 2013, art. 3°).

Portanto, ndo ha na legislacdo brasileira possibilidade da existéncia de uma fonte de
recursos financeiros associada a cobranca de mensalidades, o que é vedado pelo art. 206
da CF/1988, como j4 analisamos. Entretanto, principalmente o Banco Mundial, de tempos
em tempos, volta a propor que o Brasil faca uma alteracdo constitucional para permitir

essa cobranca.

1.2. O QUE ANALISA O BANCO MUNDIAL
EM NOVEMBRO DE 2017

O documento Um ajuste justo: andlise da eficiéncia e equidade do gasto piiblico no Brasil, divul-
gado pelo Banco Mundial em novembro de 2017 (BANCO MUNDIAL, 2017) trata, no
capitulo denominado Gastar mais ou melhor? Eficiéncia e equidade da educacio publica,

da educacio brasileira e, em especial, de seu financiamento.

Sobre educacio superior publica, o documento afirma em diversos momentos que ha
“necessidade de introduzir o pagamento de mensalidades em universidades publicas para
as familias mais ricas [...]” (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 121) e essa afirmacdo ¢ apresen-
tada de forma contundente apés a realizacio de anilise que apresenta informacdes equi-

vocadas sobre a educacio superior publica brasileira.



O documento apresenta a seguinte afirmacdo: “A pequena minoria de estudantes que

frequentam universidades publicas no Brasil tende a ser de familias mais ricas que fre-
quentaram escolas primdrias e secunddarias privadas” (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 131,
grifos nossos). Primeiramente hd uma imprecisio desnecessiria na linguagem do Banco
Mundial ao afirmar que “tende a ser de familias mais ricas” pois ha farto material empirico

que ndo deixa duvidas sobre essa informacao.

Por exemplo, o perfil socioecondmico e cultural dos estudantes das universidades federais
foi analisado na “IV Pesquisa do perfil socioeconémico e cultura dos estudantes das Ifes”,
realizada em 2014. Na ocasido, encontrou-se o perfil da renda bruta familiar dos estudantes
das UF (ANDIFES, 2014, p. 8-9). A Tabela 1 mostra o perfil socioeconémico dos estudantes,

segundo a renda bruta familiar em faixas salariais referenciadas ao salario minimo (SM).

Tabela 1 Graduandos das UF segundo a renda bruta
familiar em faixas salariais - 2014

Faixas Salariais em salarios minimos (SM) Percentual
Ndo tem renda 1,06
Até 1/2 S.M. 1,56
Mais de 1/2 a1 SM 10,58
Mais de 1 a2 SM 23,44
Mais de 2 a3 SM 14,78
Mais de 3 a4 SM 9,32
Maisde 4 a5SM 8,85
Mais de 5a 6 SM 6,55
Mais de 6a 7 SM 4,60
Mais de 7 a 8 SM 2,86
Mais de 8 a 9 SM 2,84
Mais de 9 a 10 SM 2,96
Mais de 10 SM 10,60
TOTAL 100,00

Fonte: Andifes, 2014, p. 8-9.

Pertencem aos estratos mais baixos de renda, considerando-se até 3 saldrios minimos,
51,42% dos estudantes e, acima dessa faixa salarial, 48,58% dos estudantes. Pode-se afirmar,
portanto, que os estudantes das universidades federais ndo pertencem aos estratos de

renda mais elevados da sociedade.
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Como consequéncia desse perfil socioeconémico dos estudantes, pode-se examinar sua
origem educacional, distribuida entre terem cursado o ensino médio integralmente, ou
a maior parte, em escolas publicas ou escolas privadas. A Tabela 2 mostra esse resultado,

registrado também nessa mesma pesquisa.

Tabela 2 Percentual de estudantes das UF que cursaram o ensino médio
integralmente ou a maior parte no setor publico ou no setor privado

Escola 2014
Plblica 64,0%
Privada 36,0%

Fonte: Andifes, 2014, p. 8-9.

Portanto, em 2014, um total de 64,0% dos estudantes matriculados nas universidades
federais tinha realizado seus estudos do ensino médio, integralmente, ou a maior parte,

em escolas publicas.

Diante dessa proporcio, nao procede a afirmacdo de que a “pequena minoria de estudantes
que frequentam universidades publicas no Brasil tende a ser de familias mais ricas que fre-
quentaram escolas primdrias e secundérias privadas”. Se o conjunto de estudantes que se
encontram matriculados na rede publica corresponde a apenas 25% do total de estudantes
de ensino superior no pais, isto é resultado de politica privatizante que teve importante
acio inicial no periodo da ditadura militar. O Grifico 1 mostra a evolucio percentual da
quantidade de estudantes matriculados no setor publico e no setor privado da educacio
superior no Brasil (1964-2016).

Grafico 1 Evolucio percentual de matriculas no ensino superior
publico e privado no Brasil - 1964-2016
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Nota-se que de 1964 para 1974, durante a ditadura militar, houve inversdo do percentual de

matriculas no ensino superior publico e no privado no Brasil, com grande expansio, tanto no
ensino publico quanto no privado, muito maior no ensino privado. Apés a ditadura militar,
de 1985 a 1995 houve praticamente estagnacio entre as matriculas nesses dois setores e um
novo forte degrau de privatizacdo ocorreu de 1995 a 2002, no governo Fernando Henrique
Cardoso, atingindo quase o patamar de 70% de matriculas em institui¢cdes privadas. Com
outras elevacdes menores nos governos Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff, o setor

privado chegou no ano de 2016 ao seu maior percentual histérico, 75,3%.

Uma importante mudanca no perfil socioeconémico dos estudantes das universidades
federais pode ser analisada comparando-se a IV com a III Pesquisa do Perfil Socioecono-
mico e Cultural dos Estudantes de Graduacio das Instituicdes Federais de Ensino Supe-
rior Brasileiras (ANDIFES, 2014, p. 8-9) realizadas em 2014 e 2010, respectivamente.

A Tabela 3 mostra o resultado comparativo para as duas pesquisas.

Tabela 3 Graduandos das UF segundo a renda bruta
familiar em faixas salariais — 2010 e 2014

caldrios minimos (S %em2010  semzota  PUCEEE EE FOTeS
N&o tem renda 0,45 1,06 +0,61 pp
Até % SM 0,63 1,56 +0,93 pp
Maisde¥2a 1 SM 7,25 10,58 +3,34pp
Mais de 1a 2 SM 1814 23,44 +5,30 pp
Mais de 2 a3 SM 14,19 14,78 +0,59 pp
Mais de 3 a4 SM 10,40 9,32 -1,08 pp
Maisde 4 a5 SM 745 8,85 + 1,40 pp
Mais de 5a 6 SM 6,76 6,55 -0,21 pp
Mais de 6 a 7 SM 4,39 4,60 +0,21 pp
Mais de 7 a 8 SM 4,47 2,86 - 1,16 pp
Mais de 8 a 9 SM 2,56 2,84 +0,28 pp
Mais de 9 a 10 SM 6,57 2,96 -3,61 pp
Mais de 10 SM 16,72 10,60 -6,12 pp
TOTAL 100,00 100,00 -

Fonte: Andifes, 2014, p. 8-9.

Houve nas faixas mais baixas de renda substancial elevacio nos percentuais de estudantes:
a quantidade de estudantes sem renda matriculados em UF aumentou 0,61 pp de 2010

para 2014, mais que o dobro; de renda até 1/2 saldrio minimo aumentou 0,93 pp, também



mais que dobrando o percentual de estudantes nesta faixa de renda; de renda maior que
1/2 e 1 saldrio minimo cresceu 3,34 pp; de renda com valores maiores que 1 até 2 salérios
minimos a quantidade cresceu 5,30 pp; e de 2 a 3 salirios minimos, crescu 0,59 pp. A partir
dai houve flutuacio entre aumentos e quedas, finalizando com substanciais quedas nas
faixas de rendas mais elevadas: de 9 a 10 saldrios minimos, grande queda de 3,61 pp; e de

mais de 10 saldrios minimos, queda de 6,12 pp.

A explicacio para essas mudancas pode ser a ocorréncia de dois movimentos simultaneos:
a expansio de vagas ofertadas por meio do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacio
e Expansdo das Universidades Federais (Reuni) e a entrada em vigor da chamada Lei das
Cotas (Lei n° 12.711/2012), que estabeleceu:

Art. 1o As instituicoes federais de educacao superior vinculadas ao Ministério da
Educacdo reservardo, em cada concurso seletivo para ingresso nos cursos de gra-
duacdo, por curso e turno, no minimo 50% (cinquenta por cento) de suas vagas para

estudantes que tenham cursado integralmente o ensino médio em escolas piiblicas.

Pardgrafo uinico. No preenchimento das vagas de que trata o caput deste artigo, 50%
(cinquenta por cento) deverdo ser reservados aos estudantes oriundos de familias com

renda igual ou inferior a 1,5 saldrio minimo (um saldrio minimo e meio) per capita.

Art. 8° As instituicoes de que trata o art. 1° desta Lei deverdo implementar, no
minimo, 25% (vinte e cinco por cento) da reserva de vagas prevista nesta Lei, a cada
ano, e terdo o prazo mdximo de 4 (quatro) anos, a partir da data de sua publicacdo,

para o cumprimento integral do disposto nesta Lei.

Pode-se observar que, ao se concluir a implementacido dessa lei em 2016, é certo que esse
perfil se alterard ainda mais, com aumento dos percentuais de renda mais baixa e dimi-
nuicdo dos percentuais de renda mais elevada. Esse é um fendmeno que contribui para que
o perfil socioeconémico das familias dos estudantes das UF seja um fator impeditivo para

a cobranca de mensalidades nessas instituicoes publicas.

Subsidiariamente a cobranca de mensalidades, o Banco Mundial insinua que os recursos
financeiros aplicados nas universidades federais poderiam ser reduzidos, ao realizar ana-
lise de eficiéncia utilizando somente o resultado do Exame Nacional de Desempenho do
Estudante (Enade). O Banco Mundial afirma que “A anélise de eficiéncia realizada por meio
da metodologia DEA confirma a existéncia de um alto nivel de ineficiéncia, de tal forma
que os mesmos resultados poderiam ser atingidos com cerca de 17% menos de recursos; a
ineficiéncia é maior em universidades federais: o valor adicionado é baixo em compa-
racdo com os seus custos” (BM, 2017, p. 133, grifos nossos). Realizar analise de eficiéncia de
instituicoes tdo complexas como as universidades federais brasileiras utilizando somente

os resultados do Enade e inferir que as UF poderiam receber 17% a menos de recursos



é, por si s6, um absurdo. Para lembrar as multiplas facetas e vertentes das universidades

federais brasileiras, basta examinar a Tabela 4 que mostra o quantitativo de programas de

pés-graduacio stricto sensu em todo o territério brasileiro.

Tabela 4

Estado

Rondénia
Acre
Amazonas
Roraima
Para
Amapa
Tocantins
Maranhdo
Piaui
Cearad

Rio G. do
Norte

Paraiba
Pernambuco
Alagoas
Sergipe
Bahia

Minas Gerais

Espirito
Santo

Rio de
Janeiro

Sado Paulo
Parana

Santa
Catarina

Rio G. do Sul

Mato G. do
Sul

Quantitativo de programas de pos-graduacio siricto

sensu (MS ou DR) em cada um dos estados e no DF, nos

ambitos federal, estadual, municipal e privado

UF (a)

12
10
36
10
85
4
22
29
36
69

81

87
123
35
44
91
320

55

242

131
124

79

207

51

Outras
IES
Federais

32

Estaduais

32

14

16
15

66
16

73

492
149

30

10

Municipais

16

15

Privadas

17
60

13

85

243
52

41

155

Total
(b)

12

10

58

14
107

22
46
40
122

104

106
161
39
50
178
423

74

479

899
326

167
394

68

%
(a/b)

100
100
62
71
79
100
100
63
90
57

78

82
76
90
88
51
76

74

51

15
38

47
53

75
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Outras

Estado UF (a) IES Estaduais Municipais Privadas Total o
. (b) (a/b)
Federais

Mato Grosso 38 1 I - 7 57 67
Goias 66 i 10 1 14 102 65
Distrito 93 4 1 - 15 13 82
Federal
TOTAIS 2.180 217 971 32 775 4175 52

Fonte: Capes, 2017.

Verifica-se, portanto, que é o conjunto de universidades federais, instaladas em todos os
estados brasileiros e no DF, que promove pesquisa e extensdo, em seus 2.180 programas
de pds-graduacio stricto sensu, contribuindo para a diminui¢do das assimetrias regionais
e da desigualdade brasileira. Na Regiio Norte as universidades federais sdo responsaveis
por 88% dos programas de pés-graduacao stricto sensu, na Regiao Nordeste, 75%, na Regidao
Centro-Oeste, 72%, na Regido Sudeste, 54%, e na Regido Sul, 46%, a Ginica em que as uni-

versidades federais nao ultrapassam 50%.

Nao se pode desconhecer que o parlamento brasileiro, por meio da LDB, apresentou, em
nome da sociedade, o papel e as func¢des que as instituicdes de ensino superior brasileiras

devem exercer para que participem ativamente da vida cultural e economica brasileira.

A LDB, em seu art. 43, estabelece as finalidades da educacio superior:

a) estimular a criacdo cultural e o desenvolvimento do espirito cientifico e do pen-

samento reflexivo;

b) formar diplomados nas diferentes dreas de conhecimento, aptos para a insercdo
em setores profissionais e para a participacdo no desenvolvimento da sociedade bra-

sileira, e colaborar na sua formagao continua;

¢) incentivar o trabalho de pesquisa e investigacdo cientifica, visando ao desenvol-
vimento da ciéncia e da tecnologia e da criacdo e difusdo da cultura, e, desse modo,

desenvolver o entendimento do homem e do meio em que vive;

d) promover a divulgacdo de conhecimentos culturais, cientificos e técnicos que cons-
tituem patrimonio da humanidade e comunicar o saber atraves do ensino, de publi-

cagdes ou de outras formas de comunicacdo;

e) suscitar o desejo permanente de aperfeicoamento cultural e profissional e possibilitar
a correspondente concretizagdo, integrando os conhecimentos que vao sendo adquiridos

numa estrutura intelectual sistematizadora do conhecimento de cada geracdo;



f) estimular o conhecimento dos problemas do mundo presente, em particular os

nacionais e regionais, prestar servigos especializados a comunidade e estabelecer com

esta uma relacdo de reciprocidade;

g) promover a extensdo, aberta a participacdo da populacdo, visando a difusdo das
conquistas e dos beneficios resultantes da criacdo cultural e da pesquisa cientifica e

tecnologica geradas na instituicdo;

h) atuar em favor da universalizacdo e do aprimoramento da educacdo bdsica, mediante
a formacgdo e a capacitacdo de profissionais, a realizacdo de pesquisas pedagdgicas e

o desenvolvimento de atividades de extensdo que aproximem os dois niveis escolares.

Vé-se, portanto, que hd um complexo de funcdes a serem cumpridas pelas instituicoes
de ensino superior brasileiras, que percorrem um largo espectro de atividades — desde
estimular a criacdo cultural e o desenvolvimento do espirito cientifico e do pensamento
reflexivo, até encontrar solucdes para os problemas atuais, em todos os campos da vida
e da atividade humana, abrindo um horizonte para um futuro melhor para a sociedade
brasileira, e reduzindo as desigualdades. Portanto, analisar a eficiéncia das universidades
federais considerando-se somente o resultado do Enade é atitude nao cientifica que pode
conduzir os governantes brasileiros a tomarem decisdes que podem destruir esse grande
patriménio do povo brasileiro (ANDIFES, 2017).

1.3. O QUE REPRESENTARIA A COBRANCA DE
MENSALIDADES NAS UNIVERSIDADES
FEDERAIS BRASILEIRAS?

A TV Pesquisa do Perfil Socioeconémico e Cultural dos Estudantes das Ifes (2014), que
inclui as universidades federais e os centros federais de educacio tecnolégica do Rio de
Janeiro e de Minas Gerais, encontrou o perfil da renda bruta familiar de seus estudantes,

ja apresentado na Tabela 1.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) de 2015 apresenta o perfil de renda

para a populacio brasileira, que pode ser observado na Tabela 5, a seguir.

Tabela 5 Valor do rendimento médio mensal das familias residentes em
domicilios particulares (R$), nimero de pessoas e percentual em 2015

Classes de rendimento

L Rendimento Médio (R$) Numero de pessoas Percentual
mensal familiar

Sem rendimento - 882.000 0,43
Até 1 SM 581,00 23.260.000 11,40
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Classes de rendimento

mensal familiar Rendimento Médio (R$) Nimero de pessoas Percentual
Mais de 1a 2 SM 1.222,00 45.196.000 22,15
Mais de 2 a3 SM 1.957,00 37.087.000 18,18
Mais de 3a 5 SM 3.026,00 44.743.000 21,93
Mais de 5a 10 SM 5.325,00 33.245.000 16,29
Mais de 10 a 20 SM 10.544,00 10.784.000 5,28
Mais de 20 SM 25.202,00 3.924.000 1,92
Sem declaracdo - 4.932.000 2,42
TOTAL 204.053.000 100,00

Fonte: IBGE, 2018.

Podemos relacionar as Tabelas 1 e 5, de rendimentos (Ifes e Pnad), distribuindo proporcio-
nalmente o percentual de 10,6% dos estudantes das Ifes com renda maior que 10 SM aos per-
centuais de renda de 10 a 20 SM e mais de 20 SM na populacio brasileira, supondo que essas

faixas de renda nas familias dos estudantes da Ifes teria a mesma propor¢io de populacio.

Dessa forma, podemos obter os rendimentos médios de cada faixa salarial nas Ifes e o
numero de estudantes em cada uma delas, considerando que Censo da Educacdo Supe-
rior de 2015 apresentou um total de 1.068.101 estudantes matriculados nas universidades

federais. A Tabela 6 mostra essas informacdes.

Tabela 6 Renda bruta familiar média em faixas salariais, nimero
de estudantes e rendimento médio em R$ nas UF - 2015

Faixas Salariais Numero de Estudantes Rendimento Médio (R$)
Sem rendimento 11.322 -
Até 1 SM 129.667 581,00
Maisde 1 a2 SM 250.363 1.222,00
Mais de 2 a 3 SM 157.865 1.957,00
Mais de 3a5SM 194.074 3.026,00
Mais de 5a 10 SM 211.591 5.325,00
Mais de 10 a 20 SM 72.631 10.544,00
Mais de 20 SM 40.588 25.202,00
TOTAL 1.068.101

O Banco Mundial indicou, em 1995, como ji analisamos, que em torno de 30% dos recursos

das instituicdes publicas de educacio superior poderiam ser obtidos de outras fontes ndo



oriundas do Tesouro Nacional e, neste estudo, suporemos que esses 30% seriam o percen-

tual a ser obtido com cobranca de mensalidades nas UF.

Assim, dos R$ 36,8 bilhoes aplicados nas UF em 2015, valores correntes, liquidados, um
total em torno de R$ 11,0 bilhdes anuais deveriam ser obtidos por meio das mensalidades
(BRASIL, 2018). O Banco Mundial estabelece ainda que os estudantes de baixa renda nao
pagariam mensalidades. Consideraremos aqui que familias com renda bruta de até 2 SM

estariam nessa classificacio e, portanto, para essas familias haveria gratuidade.

Dessa forma, as Tabelas 7, 8 e 9 mostram o nimero de estudantes, e o rendimento médio
das familias (Tabela 7), os valores a serem arrecadados das familias em cada uma das faixas
salariais, considerando-se um percentual de 24,2% dessa renda para uma pessoa da familia

(Tabela 8), e o valor total arrecadado (Tabela 9).

Tabela 7 Numero de graduandos e renda bruta familiar média
em faixas salariais e rendimento médio em R$

Faixas Salariais Numero de Estudantes Rendimento Médio (R$)
Sem rendimento 11.322 -
Até 1 SM 129.667 581,00
Mais de 1 a2 SM 250.363 1.222,00
Mais de 2 a 3 SM 157.865 1.957,00
Mais de 3a5SM 194.074 3.026,00
Mais de 5a 10 SM 211.591 5.325,00
Mais de 10 a 20 SM 72.631 10.544,00
Mais de 20 SM 40.588 25.202,00
TOTAL 1.068.101
Tabela 8 Mensalidade a ser paga como percentual da renda média familiar
Faixas Salariais 24,2% do Rendimento Médio
Sem rendimento Gratuidade
Até 1 SM Gratuidade
Mais de 1 a2 SM Gratuidade
Mais de 2 a3 SM 473,59
Mais de 3a5SM 732,29
Mais de 5a 10 SM 1.288,65
Mais de 10 a 20 SM 2.551,65

Mais de 20 SM 6.098,88
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Tabela 9 Valor total arrecadado com mensalidades dos alunos
matriculados nas UF, em cada uma das faixas salariais

Valores Arrecadados com 24,2% do

Faixas Salariais Rendimento Médio

Sem rendimento Gratuidade

Até 1 SM Gratuidade

Mais de 1 a2 SM
Mais de 2 a 3 SM
Maisde3a5SM
Mais de 5a 10 SM
Mais de 10 a 20 SM

Mais de 20 SM

Gratuidade
897.168.864,65
1.705.425.626,86
3.271.997.938,30
2.223.940.908,85
2.970.486.189,27

TOTAL 11.069.019.527,92

Somente dessa forma seria possivel arrecadar o equivalente a 30% dos recursos aplicados

nas UF, ou seja, em torno de R$ 11,0 bilhdes.

Portanto, para ter uma pessoa da familia estudando numa universidade federal, a mensa-
lidade a ser paga deveria ser equivalente a 24,2% da renda bruta familiar. Esse é um per-
centual absolutamente excessivo e nio hd dividas quanto a impossibilidade de se atingir
essa meta num pais em que a concentracdo de renda é tio elevada. Pode-se afirmar aqui
que ndo haveria necessidade de se atingir o equivalente a 30% do orcamento das UF, como
afirma o Banco Mundial e, nesse caso, somos conduzidos a afirmacao do ex-reitor da USP,
Roberto Lobo e Silva Filho, ao explicitar que, nos paises de rendas per capita mais elevadas
que a brasileira e com Indice de Gini, que definiremos a seguir, muito menor que o do
Brasil, a cobranca de mensalidades significa um pequeno valor comparado aos orcamentos
das suas melhores universidades (SILVA FILHO, 1991).

1.4. CONSIDERACOES FINAIS: SE A GRANDE
DESIGUALDADE BRASILEIRA INVIABILIZA
A COBRANCA DE MENSALIDADES, QUE
FONTES ALTERNATIVAS UTILIZAR?

Em A distancia que nos une: um retrato das desigualdades brasileiras, documento publicado
pela Oxfam-Brasil em 25 de setembro de 2017 (OXFAM-BRASIL, 2017) o Brasil é apre-

sentado como um dos paises do mundo com maiores desigualdades de renda.



O nivel de desigualdade é medido pelo Indice de Gini que, se for igual a zero (0), significa

completa igualdade de renda, e se for igual a um (1), significa completa desigualdade de

renda na populacio do pais. A Tabela 10 mostra esse indice para alguns paises selecionados.

Tabela 10 Indice de Gini para paises selecionados

Pais Ano indice de Gini
Dinamarca 2014 0,256
Suécia 2014 0,274
Alemanha 2014 0,289
Franca 2014 0,297
Coreia do Sul 2014 0,302
Canada 2014 0,313
Italia 2014 0,326
Portugal 2014 0,338
Espanha 2014 0,344
EUA 2014 0,394
Chile 2015 0,450
México 2014 0,459
Brasil 2015 0,515

Fonte: OECD, 2017.

Apesar de ter melhorado seu indice 0,623, de 1976, para 0,515, em 2015, o Brasil ainda
tem um dos piores indices da América Latina e Caribe, a frente apenas da Colombia e
Honduras (OXFAM-BRASIL, 2017, p. 21). Uma confirmacao desse fato é que no inicio de
2017, os “seis maiores biliondrios brasileiros possuem riqueza que se equivale aquela da
metade mais pobre da populacio brasileira” (OXFAM-BRASIL, 2017, p. 21) ou que os “5%
mais ricos possuem um total de renda mensal equivalente a0 mesmo que 95% da popu-
lacdo” (OXFAM-BRASIL, 2017, p. 6).

Além da grande desigualdade de renda, o Brasil ainda possui renda per capita — divisao do
valor do PIB pela quantidade de habitantes do pais — pequena quando se realiza a comparacio
com paises membros da Organiza¢io para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico
(OCDE). A Tabela 11 apresenta a renda per capita para paises selecionados (EUA, CIA, 2018).
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Tabela 11 Renda per capita de paises selecionados (valores estimados para 2017)

Pais Renda per capita em U$$/PPP1
Australia 49.900
Argentina 20.700
Brasil 15.500
Canada 48.100
Chile 24.600
Franca 43.600
Alemanha 50.200
Italia 38.000
Japao 42.700
Coreia do Sul 39.400
México 19.500
Portugal 30.300
Russia 27.900
Espanha 38.200
Suécia 51.300
EUA 59.500
Dinamarca 49.600

Fonte: CIA, 2018.

Nota: 1 US$/PPP: valores em délares que sofreram corre¢des para se obter a paridade do poder de compra (Purchasing
Power Parity — PPP).

Nota-se que o Brasil, com US$/PPP 15.500, e o México, com US$/PPP 19.500, sio os

paises que possuem as menores rendas per capita dentre os selecionados.

Esses dois indicadores, a desigualdade de renda brasileira e sua renda per capita, sao fatores
impeditivos para uma discussdo mais aprofundada sobre cobranca de mensalidades nas UF
uma vez que, como afirmara o ex-presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso,
uma razdo fundamental para a gratuidade nas UF tem a “ver com a prépria questio
de democracia” (CARDOSO, 1991) e como afirmara o ex-reitor e ex-deputado federal,
Newton Lima Neto (LIMA NETO, 1994), esse nivel educacional desempenha “papel estra-

tégico para o futuro do pais”.

Cabe finalmente perguntar: que novas fontes de recursos financeiros poderiam financiar
o PNE (2014-2024) e atingir o equivalente a 10% do PIB em 2024?

Podemos elencar aqui variadas vertentes que poderiam resultar em novas fontes: impostos;
contribuicdes; rentncia de isencdes fiscais; compensacio financeira pela utilizacdo de recursos

hidricos e exploracdo de recursos minerais; compensacdo financeira pela extracio de dleo



bruto, xisto betuminoso e gis; transferéncias de recursos financeiros para instituicdes privadas;

divida ativa da Unido; divida publica; expansio do fundo ptblico; e execucdo orcamentaria.

No documento “Financiamento da Educacdo: necessidades e possibilidades” (BRASIL,
IPEA, 2012) o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) verifica que seria possivel
elevar a arrecadacio dos seguintes impostos: Imposto Territorial Rural (ITR); Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU); Imposto sobre Causa Mortis e Doacdes (ITCD); e
Imposto sobre Veiculos Automotores (IPVA). O Ipea propde ainda que seja regulamentado

o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) previsto no art. 153 da CF/1988.

Thomas Piketty, ao divulgar seu livro O Capital no Século XXI (PIKETTY, 2014), no Brasil,
fez a defesa da implantacdo de um Imposto sobre Herancas (IH) brasileiro, existente em

diversos paises e que possui aliquotas de até 40% (PIKETTY, 2014a).

Nessa vertente associada aos impostos, o Ipea prop6s ainda uma ampliacio dos percentuais
relativos 4 primeira vinculacdo, que consta do art. 212 da CF/1988: no caso, de 18% para 20%
na Unido; e, para os estados, DF e municipios, de 25% para 30% (BRASIL, IPEA, 2012, p. 21).

Na vertente referida as contribuicées, a Conferéncia Nacional de Educacido (Conae) reali-
zada em 2010 apresentou a possibilidade de se redefinirem de forma adequada as contri-
bui¢des arrecadadas da populacgio, permitindo que um percentual se dirigisse ao financia-
mento da educacio (BRASIL, CONAE, 2011).

Uma nova fonte de recursos financeiros seria aquela associada a diminuicdo no volume
de recursos associados as rentincias de receitas. O Ipea (BRASIL, IPEA, 2012, p. 20-21)

também apresentou a proposta de “diminuicdo das rentincias e subsidios fiscais™

i. Diminuir subsidios e reniincias fiscais diretas. De acordo com recente trabalho
divulgado pela Receita Federal, esses gastos indiretos podem chegar a cerca de 3,0%
do PIB, sendo 57% relativos a impostos, ou seja, 1,7% do PIB. Sé com a deducdo do
Imposto de Renda relativa aos gastos das familias com educacdo, a Secretaria da

Receita Federal deixa de arrecadar R$ 1,7 bilhao.

ii. Diminuir a rentincia por ndo cobranga tributdria: utilizacdo de parte dos recursos
federais da educacdo como forma de incentivar estados e municipios, mediante con-
trapartida, a fazer esforco de arrecadacdo que seriam destinados a educacdo. Os

casos tipicos sao o IPTU, ISS, IPVA, entre outros.

iii. Repor perdas fiscais da drea de educacdo de todo novo incentivo ou subsidio dado

aos setores econdomicos.

iv. Rediscutir as isencoes de impostos para escolas privadas: apesar de ser um dos
mais florescentes negécios do pais, boa parte das instituicdes privadas continuam,

por variados meios, a ndo pagar impostos. (BRASIL, 2012, p. 20-21).
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Duas novas vertentes seriam as associadas a Compensacdo Financeira pela Utilizacdo
de Recursos Hidricos e a Compensacdo Financeira pela Extracio de Oleo Bruto, Xisto

Betuminoso e Gis.

A Lei n° 7.990/1989 estabeleceu, em seu art. 1°, que

O aproveitamento de recursos hidricos, para fins de geracdo de energia elétrica
dos recursos minerais, [..], ensejard compensagdo financeira aos estados, Distrito
Federal e municipios, a ser calculada, distribuida e aplicada na forma estabelecida
nesta Lei (BRASIL, LEI Ne 7.990, art. 1°, grifos nossos).

Essa mesma lei estabeleceu, em seu art. 6°, que a Compensacdo Financeira pela Exploracao
de Recursos Minerais (CFERM),

para fins de aproveitamento economico, serd de até 3% (trés por cento) sobre o
valor do faturamento liquido resultante da venda do produto mineral, obtido apds
a ultima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes de sua transformacao

industrial (BRASIL, 1989, art. 6° grifos nossos).

No documento Setor Mineral: rumo a um novo marco legal, do Conselho de Altos Estudos
e Avaliacio Tecnolégica, da Camara dos Deputados, de 2011, é apresentada uma compa-
racdo das aliquotas de Compensacdes Financeiras no Brasil com as da Australia, China e
Indonésia (BRASIL, 2011).

O Quadro 1 mostra essa comparacio.

Quadro 1 Comparacao das aliquotas da CFERM do Brasil com outros paises
Substéncia Australia’ China Indonésia Brasil
0,
5% do valor na 2% do valor de 4% do valor de 2% do
Cobre . faturamento
mina venda venda liquido
3% do
. 7,5% do valor na 2% a 4% do valor 3,25% do valor de
Bauxita . faturamento
mina de venda venda liquido
0
. 7,5% do valor na 4% do valor de 6,5% do valor de 0,2% do
Diamante . faturamento
mina venda venda P
liquido
1% do
1,25% do valor na 4% do valor de 3,75% do valor de
Ouro . faturamento
mina venda venda P
liquido
S 2% do
Minério de 5% a 7,5% do valor 4% do valor de 3% do valor de f
. aturamento
Ferro na mina venda venda

liquido



Substancia Australia’ China Indonésia Brasil

0,

) 5% do valor na 2% a 4% do valor ~ 2% do

Magnesita X N&o encontrado faturamento
mina de venda liui

fquido

5% do valor na 2% do
Zinco mina N&o encontrado N&o encontrado faturamento

liquido

Fonte: BRASIL, 2011, Tabela 5, p. 91.
Nota: 1 Western Austrélia

O exame do Quadro 1 nos indica a veracidade da afirmacio de que o Brasil é um dos paises
que menos cobram royalties da mineracio e, portanto, se as taxas brasileiras ficassem mais
préximo daquelas praticadas por outros paises, seria possivel obter recursos financeiros a

serem aplicados em educacdo.

Dentro do que denominamos quidrupla vinculacdo, discutida anteriormente, as
Leis nos 7.990/1989 e 9.478/1997 também especificaram cotas-partes da Compensacio
Financeira pela Extracio de Oleo Bruto, Xisto Betuminoso e Gas (CFEOXG) para estados,
Distrito Federal e municipios, sem, entretanto, vinculé-las a educacio e/ou satde, como
fez a Lei n° 12.858/2013. A proposta que se apresenta é que se faca a esses recursos, que
nio se vinculam a educacio e satide, a mesma vinculacio e na mesma propor¢io: 75% para

educacio e 25% para saude.

Parte dos valores obtidos com a cobranca da divida ativa da Uniio poderia também ser
dirigida para execucio do PNE (2014-2024). Se o pagamento de juros, encargos e amorti-
zacdo da divida publica estivesse limitado a um valor equivalente a determinado percen-
tual do PIB, um pouco menor que a média histdrica, a diferenca poderia ser aplicada em
educacio no periodo de validade do PNE (2014-2024).

O Ipea divulgou que o potencial de riqueza contido no pré-sal pode chegar a valores equi-
valentes a R$ 3,39 trilhdes, ou seja, o equivalente a 105% do PIB de 2009. A Tabela 12

apresenta as riquezas do pré-sal de um ponto de vista pessimista, bdsico e otimista.

Tabela 12 Potencial de riqueza do pré-sal

Cenario Em R$ de 2009 % PIB de 2009
Pessimista R$ 1,27 trilhGes 39
Basico R$ 2,42 trilndes 75
Otimista R$ 3,39 trilhdes 105

Fonte: Ipea, 2012.

Parte desses valores se injetados na economia brasileira expandiria o PIB e, como conse-

quéncia, aumentaria a arrecadacio dos tributos, o que propiciaria elevacdo dos recursos



que poderiam ser dirigidos para educacio. Caberia aos dirigentes dos entes federados prio-

rizar os recursos dessa expansio, alocando os recursos financeiros para educacio.

Finalmente, outra proposta estd na possibilidade da alteracio do perfil da execucdo orca-
mentaria da Unido, a medida que o pais cres¢a e novos recursos sejam acoplados ao fundo

publico.

Nota-se, entretanto, que, ao se examinarem as possibilidades apresentadas para a origem
de novos recursos financeiros para educacdo, vé-se claramente que, em nenhum dos casos
apresentados, a obtencio dos recursos se efetivard de forma tranquila, sem que exista tur-
buléncia em algum setor da sociedade. Os setores atingidos, em geral, sdo aqueles que pos-
suem posicdes sociais com maior poder de interferir e bloquear, no Congresso Nacional ou
nos proprios Aambitos governamentais, as medidas que precisariam ser tomadas. As possi-
bilidades aqui explicitadas atingem os que possuem terras, veiculos, propriedade urbana,
governantes estaduais e municipais, pessoas que possuem titulos publicos das dividas
interna e externa, servidores e dirigentes publicos, classe média, grandes empresarios,

pessoas com grandes fortunas, pessoas que deixam herancas etc.

A introducido do pagamento de mensalidades atingiria com maior intensidade os pais dos
filhos da classe média que ndo teriam, “recursos para manter os filhos em escolas supe-

riores pagas” como ja afirmara o ex-deputado federal Alvaro Valle (VALLE, 1991).
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SUBSIDIOS PARA UMA
ABORDAGEM SISTEMICA DO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO
SUPERIOR NO BRASIL

Paulo Roberto Corbucci

INTRODUCAO

Quando se pretende analisar e entender a educacdo superior em qualquer pais, assim como
sua evolucio, deve-se ter em conta como é financiada. Questdes que buscam identificar
por que investir, quanto investir, como investir, onde investir e em quem investir necessa-
riamente vém a baila. As respostas, porém, podem diferir em funcio do tipo de sociedade

e dos desafios que esta se propde a enfrentar.

Via de regra, os referenciais de analise utilizados por boa parte da literatura educacional
tém como foco paises ricos da Organizacdo para a Cooperacio e Desenvolvimento Econo-
mico (OCDE), pelo fato de ostentarem os melhores resultados em termos de indicadores
educacionais. Porém, nio é comum levarem-se em conta suas especificidades histdricas,

econodmicas e sociais que distinguem essas na¢des de paises como o Brasil.

E evidente o desejo generalizado de que todos os paises atingissem o elevado nivel de
acesso e o padrio de qualidade do ensino alcancados pela maioria dos paises da OCDE. No
entanto, esse intento é factivel? Mesmo que nio se tenha embasamento empirico para uma
resposta definitiva a essa questdo, acredita-se que os meios utilizados e as trajetérias per-
seguidas pelos paises ricos nio estariam disponiveis aos paises emergentes ou em desen-
volvimento. Nesse sentido, optou-se pela realizacdo de analise comparada, envolvendo os

maiores sistemas de educacido superior da América Latina.

O presente capitulo subdivide-se em quatro se¢des principais, além desta introducio. Na

primeira, tém-se, como objeto, a evolucio do acesso a educacido superior no Brasil e, como



categorias de andlise, as limitacdes associadas aos demandantes e a oferta de vagas. Na
segunda secdo, analisa-se a evolucdo da relacdo publico-privada na oferta desse nivel de
ensino no Brasil. Em seguida, e de forma breve, discorre-se na terceira secio sobre essa
relacdo no contexto latino-americano (Argentina, Chile, Colombia, México e Peru). Na

ultima secdo, sumarizam-se as principais conclusdes deste estudo.

1. EVOLUCAO DO ACESSO A EDUCACAO
SUPERIOR NO BRASIL

Incialmente, deve-se ter em conta que a educacio superior no Brasil reflete a heterogenei-
dade e a desigualdade observadas na sociedade brasileira, sob diversos recortes de anilise,

tais como renda, etnia, localizacdo do domicilio e regido.

Além disso, o advento da educacdo superior no pais ocorreu de forma tardia, mesmo
se comparado ao dos vizinhos latino-americanos. A primeira instituicdo de nivel supe-
rior implantada no Brasil remonta a 1792, mas as primeiras universidades somente no
século XX. Por sua vez, as primeiras institui¢des universitarias implantadas na América
espanhola remontam ao século X VI, o que evidencia a diferenca de tratamento conferido

pelas coroas espanhola e portuguesa as suas colonias americanas.

A condicio de ultimo pais escravocrata das Américas também contribuiu para o atraso
educacional brasileiro, uma vez que a educac¢do foi por muito tempo prerrogativa das
elites, de modo que no inicio do século XX o acesso ao ensino primdrio ainda era mar-

ginal, razdo pela qual se tinha uma taxa de analfabetismo de 74%.%

Portanto, essas sao algumas das causas que explicam tanto o restrito quanto o desigual
acesso a educacdo superior no pais. Somente hd algumas décadas teve inicio a reversio
desse atraso histérico, por meio da ampliacio dos investimentos publicos em educacio,
com foco no aumento da oferta de vagas. Desse modo, a quase universalizacdo do ensino
fundamental na passagem do século XX para o século XXI teve impacto sobre a demanda
por ensino médio que, por sua vez, exerceu pressio para que houvesse ampliacio da oferta
de educacio superior. Por outro lado, as politicas afirmativas com base em cotas, de natu-
reza socioeconoémica e/ou racial, instituidas no inicio dos anos 2000, oportunizaram o
acesso a educacio superior a uma parcelada da populacio historicamente excluida (negros,

indigenas e pobres).

Trata-se, pois, de mudancas que tiveram impacto no financiamento da educacdo em geral, e
na educacio superior em particular, tanto em termos de sua proporcao nos gastos publicos,

quanto em relacio aos seus beneficiarios. A despeito desses avancos, alguns entraves ainda

32 Deacordo com o recenseamento de 1906, para a populac@o de 5 anos ou mais.



restringem o acesso de parcela significativa dos jovens brasileiros a educacio superior,

como serd analisado a seguir.

1.1. Baixa proporc¢do de jovens aptos a
ingressar na educacdo superior

Um dos fatores que restringem a ampliacio do acesso 4 educacdo superior no Brasil é
justamente a baixa proporcdo de jovens que tenham concluido a educacdo basica. Cerca
de 1/3 da populacio de 18 a 29 anos nio havia concluido a educacio bésica (pela Pnad, o

equivalente a 11 anos de estudo), conforme o Griéfico 1.

Grafico 1 Proporcio dos jovens de 18 a 29 anos com pelo
menos 11 anos de estudo - Brasil - 2015
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Fonte: Microdados da Pnad/IBGE.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

Verifica-se que a proporcio cresce até os 23 anos e a partir dessa idade se mantém relati-
vamente estabilizada. Trata-se, pois, de uma baixa proporcio de concluintes da educacio
bésica, quando se tem em conta que o ensino se tornou obrigatério até os 17 anos, que

corresponde a idade adequada para se terminar o ensino médio.

A insercdo no mercado de trabalho também tende a dificultar o ingresso e a permanéncia
na educacio superior. De acordo com a Pnad 2015, 65% dos jovens dessa faixa etdria que
haviam concluido a educacio basica, mas nio frequentavam a educac¢io superior, estavam
inseridos no mercado de trabalho. Entre aqueles que frequentavam educacio superior,
cerca de 50% estavam trabalhando. Portanto, a posse do diploma do ensino médio e a exis-
téncia de vagas no ensino superior ndo seriam condic¢des suficientes para ingresso neste

nivel de ensino.



Estudos Estratégicos

Financiamento da educagdo superior no Brasil: impasses e perspectivas

1.2.  Baixa capacidade financeira dos estudantes

O acesso a educacio superior no Brasil estabelece estreita vinculacio com a estratificacio
de renda pelo fato, em primeiro lugar, de sua oferta ser predominantemente privada, o
que pressupde a existéncia de recursos financeiros suficientes para realizacdo dos estudos.
Entretanto, a distribuicdo de jovens de 18 a 29 anos, segundo a faixa de renda familiar per
capita, evidencia que em sua maioria estes pertenciam a familias com renda de até 1 salario

minimo (SM), conforme o Grafico 2.

Grafico2  Distribuicao da populacio de 18 a 29 anos, segundo a
faixa de renda familiar per capita — Brasil - 2015

100,0 - 93,4
90,0 1
80,0
70,0 -
60,0 -
50,0 -
40,0 1
30,0 -
20,0 -
10,0 -

Até 1sm Até 1,5 sm Até 3 sm

Fonte: Microdados da Pnad/IBGE.

Em ndmeros absolutos, havia cerca de 21,7 milhdes de jovens nesse primeiro estrato da
renda. Além disso, menos da metade desse contingente populacional (48% ou 10,3 milhdes)
estaria apta a pleitear vaga na educacio superior, quando se tem em conta o requisito da
conclusdo do ensino médio. Em situacdo oposta encontrava-se o segmento de jovens com
renda domiciliar per capita maior que 3 SM, que se limitava a 2,4 milhdes de pessoas, ou
6,6% desse universo populacional. Porém, nesse caso, cerca de 95% haviam concluido a

educacdo bdsica.

Por sua vez, o ensino publico e gratuito, que poderia constituir alternativa aos mais pobres
de acesso a educacio, foi histérica e majoritariamente apropriado pelos estratos superiores
da renda. A despeito de a Constituicao Federal de 1988 estabelecer a gratuidade do ensino
nos estabelecimentos oficiais (art. 216, inciso IV), tal prerrogativa constitucional bene-
ficiou quase que exclusivamente aquela fracio da populacio que podia custear sua edu-
cacdo basica em instituicdes privadas, uma vez que os processos seletivos de ingresso nas
faculdades e universidades publicas tratavam os desiguais de forma igualitdria. Portanto,
aqueles que haviam recebido formacio de melhor qualidade ao longo de sua trajetéria

escolar seriam os beneficidrios da gratuidade na educaco superior publica.



Essa situacdo foi alterada com a introducdo de politicas afirmativas baseadas no esta-
belecimento de cotas para egressos de escolas publicas, instituidas de forma pioneira
pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj), em 2000. Posteriormente, em 2004,
a Universidade de Brasilia (UnB) adotou cotas para afrodescendentes. A partir de entio,
outras instituicdes passaram a utilizar algum tipo de reserva de vagas para grupos histori-

camente marginalizados, seja com base em critério étnico ou socioecondmico.

Assim, as cotas para o ingresso na educacdo superior publica federal passaram a ter base
legal com a sanc¢do da Lei n® 12.711/2012, que estabeleceu prazo até agosto de 2016 para que
todas as instituicoes de ensino superior e técnico, vinculadas ao Ministério da Educacao,
destinassem metade de suas vagas nos processos seletivos para estudantes egressos de
escolas publicas, levando-se em conta a proporcionalidade de afrodescendentes e indi-

genas existentes em cada unidade federada.

O aumento da participacio de afrodescendentes e de pessoas pertencentes aos estratos
inferiores da renda no universo de matriculados na educacio superior foi inequivoco. No
primeiro caso, ampliou-se de 28% para 43%, no periodo 2005-2015. Entre os mais pobres,
com renda domiciliar per capita de até 1 SM, a proporcao foi ampliada de 13% para 33%, no

mesmo periodo.

O estabelecimento de cotas, num pais com o nivel de desigualdade socioeconémica como
o do Brasil, constitui mecanismo de redistribuicio dos recursos publicos existentes, na
medida em que passa a tratar os desiguais de forma desigual. Sem a adoc¢io de politicas
dessa natureza, de tipo compensatério, o processo de reducio das iniquidades seria ainda

muito mais longo.

Nesse sentido, pode-se afirmar que as acdes afirmativas baseadas em cotas tém implica-
cdes e impactos no sistema de financiamento da educacdo superior no pais. Na medida
em que uma propor¢io maior das vagas ofertadas pelas instituicdes publicas é apropriada
pelos estratos populacionais de baixa renda, amplia-se a parcela dos estratos superiores
da renda na demanda pela educacio superior privada e, em alguma medida, pode haver

reducio da pressio pelo crédito educativo subsidiado pelo governo federal.

Por fim, a trajetéria dos mais pobres na educacio bésica é marcada por sucessivas repro-
vacdes que retardam e até mesmo comprometem a conclusio desse nivel de ensino. Com
isso, parcela significativa desses jovens atinge a maioridade sem haver concluido o ensino
médio e muitos dos que conseguem lograr esse feito o fazem em idade avancada. Portanto,
reduzem-se as chances e a proporcio de jovens provenientes de familias pobres ingres-
sarem na educacio superior, seja porque nio obtiveram o requisito legal para isso (con-
clusio da educacio bdsica), seja por ndo estarem aptos a conciliar estudos com a atividade
profissional. O Grafico 3 mostra as desigualdades no acesso a educacio superior, segundo

as faixas de renda.
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Grafico 3 Populacao de 18 a 29 anos que frequentava educaciao
superior ou que havia concluido curso de graduacio,
por faixa de renda familiar per capita - Brasil -2015
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Fonte: Pnad/IBGE.

Tendo-se como referéncia a meta de 33%, estabelecida pelo PNE 2014-2024, a ser atingida
até o final de sua vigéncia, verifica-se que os jovens com renda maior que 1,5 SM ja supe-
raram tal meta, mas esse segmento corresponde a menos de 1/4 da populacio nessa faixa
etdria. De modo inverso, cerca de 28 milhdes de jovens pertencentes a familias com renda
inferior a esse patamar encontram-se aquém ou muito distante da referida meta, razio

pela qual seu alcance constitui desafio dos mais complexos.

1.3. Desigualdades na oferta de vagas

A amplia¢io do acesso a educacio superior também pode estar sendo afetada pela distri-
buicdo das vagas no territério brasileiro. De acordo com o Censo da Educacio Superior
2016, as regides Norte e Nordeste apresentavam propor¢des mais elevadas de candidatos

inscritos nos processos seletivos por vaga ofertada, conforme é mostrado na Tabela 1.

Tabela 1 Candidatos inscritos e vagas oferecidas em cursos de
graduacdo presenciais, por macrorregiao (2016)

Macrorregiao Candidatos inscritos (a) Vagas oferecidas (b) a’b
Norte 1.320.493 249.655 53
Nordeste 3.687.214 720.591 51
Centro-Oeste 1.221.003 377.981 3,2
Sul 1.620.326 530.347 31
Sudeste 5.786.716 2.058.555 2,8

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior/Inep/MEC.

Outramaneira de evidenciar a desigualdade na oferta de vagas foi apresentada por Corbucci

(2014), que definiu como demanda potencial o contingente de jovens de 18 a 24 anos que



haviam concluido a educacio basica sobre a quantidade de vagas oferecidas pelas institui-

cdes de ensino. Desse modo, foi possivel obter a razdo entre demanda potencial e oferta de

vagas, apresentada no Gréfico 4.

Grafico4  Razio entre a populacio de 18 a 24 anos que concluiu a
educacio basica e o total de vagas oferecidas em cursos de
graduacio presenciais — Brasil e macrorregides - 2010
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Fontes: microdados do censo demogréafico 2010/IBGE; Sinopse Estatistica da Educacdo Superior 2010/Inep/MEC.

Elaboracio do autor.

Conforme se observa no Grafico 4, as regides Norte e Nordeste registravam indices muito
acima daqueles observados nas demais regides. Entre esta ultima e o Centro-Oeste, a dife-

renga se aproximava de 100%.

Quando se desagregam esses dados entre capitais e demais municipios (Gréfico 5),
verifica-se que as desigualdades se ampliam nas regides Norte e Nordeste, o que evidencia

piores condicoes de acesso a educacdo superior nos municipios.

Grafico 5 Razio entre a populacio de 18 a 24 anos que concluiu a
educacio basica e o total de vagas oferecidas em cursos
de graduacio presenciais, nas capitais e nos demais
municipios — Brasil e macrorregides — 2010
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Fontes: microdados do censo demogréfico 2010/IBGE; Sinopse Estatistica da Educa¢do Superior 2010/Inep/ MEC.



Ainda que em ambos os casos tenham sido consideradas apenas as vagas ofertadas em
cursos de graduacio presenciais, verifica-se que hd concentracio ainda maior na moda-
lidade a distancia em favor das regides mais ricas do pais. De acordo com o Censo da
Educacio Superior 2015, cerca de 93% das matriculas estavam vinculadas as instituicoes
de ensino sediadas no Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Nos cursos presenciais, essa partici-

pacao correspondia a 71% do total.

Portanto, as desigualdades na oferta de vagas entre as regides brasileiras apontam para a
necessidade de se rever a destinacdo de investimentos publicos, assim como a criacdo de

incentivos a interiorizacdo das IES privadas.

2. O PAPEL DA EDUCACAO SUPERIOR PRIVADA:
DE COMPLEMENTAR A PREPONDERANTE

O financiamento da educacdo superior brasileira é compartilhado entre o Estado (oferta
de ensino gratuito, concessdo de financiamento estudantil e bolsas de estudo), o setor pri-
vado (instituicdes com e sem fins lucrativos) e os estudantes/familias. Além de manter sua
rede de ensino, a Unido também concede financiamentos a estudantes do setor privado
a juros subsidiados (Fies), bem como faz uso de rentincia fiscal junto as instituicdes de
ensino privadas para viabilizar a concessio de bolsas de estudo a estudantes de baixa renda

(Prouni).

Até o final da década de 1960, havia predominio das redes publicas no total de matriculas
em cursos de graduacio na educacdo superior e as instituicdes privadas que atuavam nesse
nivel de ensino eram predominantemente confessionais e comunitarias (CARVALHO,
2013). Porém, com a reforma universitdria de 1968, houve uma abertura para expansio de

instituicdes privadas nao universitdrias, tal como é relatado a seguir.

A reforma universitiria de 1968 viabilizou, portanto, a criacdo de dois sistemas
de ensino distintos: o primeiro, de cardter publico, meritocrdtico, seletivo, de feicao
estritamente académica, pois, vinculado a pesquisa e a pos-graduacdo. O segundo,
uma educag¢do desvinculada da pesquisa, de menor duracdo e distingdo, ministrada
em instituicdes privadas e isoladas, em boa parte, financiadas com verba piiblica por

via de isencoes fiscais e auxilios diversos (CORBUCCI; KUBOTA; MEIRA, 2016, p. 8).

As mudancas introduzidas pela reforma universitdria, bem como as taxas de crescimento
econdmico registradas durante o periodo do chamado milagre econémico brasileiro,
tornaram possivel ao setor privado quadruplicar o nimero de matriculas em cursos de
graduacio e, assim, aumentar sua participacio de 50% para 64% no periodo 1970-1980.
Porém, na década de 1980, em meio a recessio econémica, esse ritmo de expansio foi

reduzido, conforme explicam Corbucci, Kubota e Meira (2016).



Ao longo dos anos de 1980, houve um processo de reconcentracdo de parcela das IES
isoladas sob o formato de federacdo de escolas (faculdades integradas e centros uni-
versitdrios), visando ao fortalecimento das préprias instituices. Por sua vez, o poder
puiblico, por intermédio do Conselho Federal de Educacdo (CFE), tratou de conter essa
expansdo. De acordo com Gomes (2010), diversos atos normativos foram baixados
com vistas a suspencdo de criagdo e sustacdo de cursos superiores. Tais atos tinham
como argumento o questionamento da qualidade do ensino ofertado, o que contri-

buiu para que o niimero de IES privadas ficasse estagnado entre 1980 e 1989.

A politica educacional brasileira nos anos de 1990, especialmente em sua segunda metade,
esteve orientada pelo chamado neoliberalismo, cujas diretrizes para os paises em desen-
volvimento emanavam das instituicdes multilaterais de crédito, conforme relembram
Corbucci, Kubota e Meira (2016, p. 9).

Os baixos investimentos realizados pela Unido na drea da educacdo superior, em
grande medida ditados pelo processo de ajuste fiscal dos anos 1990, eram referen-
dados pelas orientacdes emanadas dos organismos financeiros internacionais, tais
como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco Mundial, pelas quais os
gastos em educacdo nos paises em desenvolvimento deveriam limitar-se ao ensino
bdsico. Com isso, aprofundou-se o fosso existente entre a crescente demanda por edu-
cagdo superior e a oferta de vagas pelas IES puiblicas, abrindo-se, assim, espaco para

a expansdo do setor privado.

Essa orientacio foi adotada de forma inequivoca pelo governo federal no periodo 1995-
2002, de modo que os investimentos na expansao da rede federal sofreram queda acen-
tuada, conforme foi demonstrado em estudo realizado por Corbucci (2000). Além disso,
houve certa desregulamentacio do setor, no que se refere aos processos de autorizacio,
reconhecimento e credenciamento de cursos e instituicdes do setor privado, o que favo-
receu sua expansdo. Desse modo, o setor privado teve aumento de 45% no total de matri-
culas dos cursos de graduacio, no periodo 1995-1999, enquanto as Ifes tiveram cresci-

mento de cerca de 20%.

Em grande medida, a expansio do setor privado veio ao encontro do atendimento da cres-
cente demanda por educacdo superior, uma vez que nos anos 90 houve ampliacio signifi-
cativa do acesso ao ensino médio e, consequentemente, do niimero de concluintes.** Além
disso, cabe mencionar que a década de 1980 foi marcada por estagnacio na oferta de vagas
na educacio superior, nas redes publicas e no setor privado, o que também promoveu certo

represamento da demanda, com aumento de sua pressio na década seguinte.

33 O namero de concluintes no ensino médio teve crescimento de 168% no periodo 1991-1999, ampliando-se de
666.367 mil para 1.786.827.
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O 4pice dessa retomada ocorreu entre 1998 e 2003, quando a taxa média anual de cres-
cimento superou o patamar de 15%, conforme o Grifico 6. A titulo de comparacio, no
sexénio anterior a média anual ficou abaixo de 4%. Mas, na sequéncia a esse periodo de

excepcional crescimento, constatou-se reduc¢io do ritmo de expansio, com evidente ten-
déncia de queda.

Grafico 6 Taxa de crescimento das matriculas nos cursos de graduacao
(presenciais e EAD), nas IES privadas — Brasil - 1996-2003
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.

No entanto, a tendéncia assumida pela curva de crescimento no periodo 2004-2016 foi de
queda, conforme é mostrado no Grifico 7. O tnico ponto discrepante nessa curva foi o
ano de 2014, influenciado pelo aumento de 20% nas matriculas da modalidade de educacio

a distancia (EAD) e pela quantidade de novos contratos firmados junto ao Fies.*

Grafico7  Taxa de crescimento das matriculas nos cursos de graduacéo
(presenciais e EAD), nas IES privadas - Brasil - 2004-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacdo Superior.

No ultimo ano da série histérica do Grafico 7 foi registrada reducio das matriculas na
rede privada, algo que nio se via desde 1992. Cabe ressaltar que esse decréscimo de 0,3%
refere-se a soma das matriculas nas modalidades presencial e a distancia. Quando se toma

apenas a primeira, a queda atinge 2,6%. Acredita-se que as duas principais causas desse

34 O namero de contratos firmados em 2014 foi 31% maior que o montante contratado no ano anterior.



fato foram a recessio econdémica, com aumento do desemprego, e a reducio do nimero de

contratos firmados por intermédio do Fies, conforme é mostrado no Gréfico 8.

Grafico 8 Contratos novos do Fies firmados anualmente — Brasil — 2010-2016
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Fonte: FNDE/MEC.

Outra evidéncia de que o impeto expansionista privado vem perdendo forca é dada pelo
decrescente contingente de ingressantes (novos alunos) nos dois tltimos anos do periodo
sob andlise. Apds ter atingido seu dpice em 2014, quando foram contabilizados cerca de
1,66 milhdo de ingressantes em processos seletivos, nos dois anos subsequentes houve

reducio desse contingente, tendo sido atingido o patamar de 1,4 milhdo em 2016.

O percentual de preenchimento das vagas oficialmente ofertadas também pode ser con-
siderado um bom indicador da demanda efetiva no setor privado. Nesse sentido, a andlise
do periodo 1995-2016 evidencia tendéncia decrescente dessa propor¢do. Considerando-se
apenas os ingressos por processos seletivos, verifica-se que nesse ultimo ano foi registrado

o menor percentual de vagas preenchidas ao longo desse periodo.

Grafico9  Proporcao de vagas preenchidas mediante processos seletivos em
cursos de graduacao presenciais nas IES privadas - Brasil - 1995-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.
Ainda que se considere que parcela das vagas ofertadas corresponda a uma espécie de

reserva de mercado, é inequivoca a tendéncia de queda delineada ao longo desse periodo.

Cabe ressalvar que a ampliacdo da proporcio registrada entre 2012 e 2014 resultou,
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provavelmente, do excepcional aumento da quantidade de contratos firmados junto ao

Fies, conforme foi mostrado no Gréfico 9.

Esse aumento da ociosidade em relacio as vagas ofertadas pode estar associado ao cresci-
mento de certa forma desordenado ocorrido no periodo 1998-2005, quando foram criadas
cerca de 1,2 mil institui¢cdes de ensino superior. Desse modo, o que se poderia prever que
viesse a acontecer logo em seguida, de fato ocorreu: um movimento em favor da reconcen-

tracdo do mercado, conforme serd analisado na préxima secio.

2.1.  Areconcentragao do setor privado

Ao contririo da tendéncia identificada ao longo do periodo que se estendeu a partir de
meados dos anos 90, em que prevaleceu a expansdo horizontal do setor privado, mediante
aumento da quantidade de instituicdes de pequeno e médio portes, atualmente o que se
verifica é um movimento de reconcentracio da oferta. Essas duas tendéncias opostas sdo
corroboradas pela evolucdo do numero de instituicoes de educacdo superior, no periodo
1995-2016, conforme o Grafico 10.

Grafico10  Total de instituicées de educacio superior
privadas - Brasil - 1995-2016
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacao Superior.

A anidlise do Grifico 10 evidencia que o periodo 1998-2005 foi o de crescimento mais
intenso, tendo atingido 153%. A partir de entdo, o incremento foi de apenas 9%, e de 2010

em diante houve tendéncia a estagnacao.

Aquisicoes e fusdes ganharam corpo a partir de meados da primeira década dos anos 2000,
inclusive com ampliacdo da participacio do capital estrangeiro na educacdo nacional.
Alguns dados ilustram esse cendrio: a) entre os anos de 2007 e 2015, foram realizadas
208 transacoes de aquisicdes, vendas e fusdes entre as principais empresas de educacido em
solo nacional; b) desse total, 139 transacdes foram atribuidas a instituicdes de educacio
superior até o ano de 2014; c) entre 2007 e 2014, 56 operacdes de fusdes e aquisicdes foram
realizadas por quatro dos maiores grupos educacionais do pais (CORBUCCI; KUBOTA;
MEIRA, 2016).



Deve-se ter em conta que esses processos de aquisicdo e fusdo estdo orientados pela
ampliacdo da rentabilidade, mediante criacio de economias de escala, do aumento de efi-
ciéncia e da reducdo de custos, na medida em que as maiores empresas do setor estdo ins-
critas no mercado de capitais e, portanto, devem operar em estreita consonancia com os
interesses de acionistas e investidores. Portanto, sdo interesses que, via de regra, colidem
com o atendimento a demandas e anseios de natureza social como, por exemplo, a oferta
de ensino em localidades remotas e/ou com pequeno contingente populacional, conforme

serd analisado na secdo que trata das desigualdades regionais na oferta de vagas.

Conforme afirma Sampaio (2011, p. 39), iniciativas como a abertura de capital na bolsa
de valores ou parcerias com redes internacionais de educa¢io sé se tornaram possiveis
porque, hi pouco mais de 10 anos, as mantenedoras das instituicoes privadas optaram
pela forma comercial e se instituiram como mantenedoras de instituicdes privadas com

finalidade lucrativa, oportunizadas pelas alteracdes na legislacdo educacional especifica.

A classificacdo de particular em sentido estrito, instituida pela Lei de Diretrizes e Bases
(LDB), de 1996, e regulamentada pelo Decreto n° 2.306/1997, formalizou uma situacio
concreta vivida por grande parte das instituicdes de ensino superior (IES) privadas brasi-
leiras. O status juridico de empresa educacional teve efeito inicial de aumento nos custos
operacionais pelo pagamento de impostos ao erdrio. Contudo, com a possibilidade de
adesio ao Prouni, a partir de 2005, restabeleceu-se parte da desoneracio fiscal. Com isso,
as IES lucrativas permaneceram tendo acesso a recursos publicos indiretos e passaram a

usufruir dos mercados financeiros.

Desde 2007, o setor passa por um processo de intensa transformacio. Grandes grupos
emitem acdes na bolsa de valores, e passam a adquirir IES de controle familiar. Esses
grandes grupos tém forte participacio de capital financeiro, inclusive estrangeiro, entre

0s acionistas.

De acordo com Sampaio (2011), o fendmeno recente que nio deve ser ignorado é o movi-
mento multifacetado de financeirizacdo, oligopolizacdo e internacionalizacio da educacio
superior brasileira. Ainda que esse processo se restrinja a um nimero pequeno de insti-
tuicoes, esses estabelecimentos passam a responder por elevada propor¢io de matriculas

€ cursos.

2.2. Aretomada da expansao da rede federal

Apdés mais de duas décadas sem que fossem realizados grandes investimentos na expansio
da rede federal, foi instituido em 2007 o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacio
e Expansio das Universidades Federais (Reuni), que tinha por objetivo “criar condi-
¢Oes para a ampliacdo do acesso e permanéncia na educacio superior, no nivel de gra-

duacio, pelo melhor aproveitamento da estrutura fisica e de recursos humanos existentes



nas universidades federais” conforme art. 1° do Decreto n° 6.096/2007. Desse modo,
ampliaram-se significativamente os investimentos em infraestrutura das Ifes, mediante a
criacdo de instituicdes e campi, bem como pela ampliacio das existentes. Com isso, foi pos-
sivel ampliar a quantidade de matriculas (presenciais e EAD) em cerca de 95% no periodo

2007-2016. A titulo de comparacio, o crescimento no setor privado foi de apenas 55%.

Em razdo dos investimentos realizados por intermédio do Reuni, foi possivel a rede federal
ampliar sua participacdo no total de matriculas dos cursos de graduacdo. Entre 2007 e
2016, passou de 12,6% para 17,9% do total de matriculas em cursos presenciais. Porém, no
que se refere a modalidade a distancia, sua participacio permaneceu marginal, com apenas

4,9% do total das matriculas.

Além disso, essa expansio foi acompanhada da interiorizacio da oferta de vagas mediante
aimplantacio de campi fora das capitais. Desse modo, a propor¢io de matriculas em cursos
de graduacio presenciais nas Ifes, em cidades do interior, ampliou-se de 36% para 52% no
periodo 2007-2016. Também merece registro, o pequeno aumento na proporcao de matri-

culas em cursos noturnos, de 25,6% para 30,1%.

Em que pese o aumento dos investimentos da Unido na ampliacdo da oferta de vagas pela
rede federal de ensino, por intermédio do Reuni, o que se observa é que a participacio do
setor privado ainda é preponderante. De acordo com o Censo da Educacio Superior 2016,
realizado pelo Inep/MEC, o setor privado respondia por 71,5% das matriculas nos cursos
de graduacio presenciais e por 91,8% na modalidade a distancia. No conjunto, as IES pri-

vadas detinham 75,3% das matriculas nos cursos de graduacao.

3. A RELACAO PUBLICO-PRIVADO EM PAISES
LATINO-AMERICANQOS SELECIONADOS

Tendo em vista o argumento apresentado na introducio deste estudo, em favor da anélise
comparada com paises latino-americanos, serd apresentada nesta secio a evolucio recente
da participacao publico-privado na oferta da educacio superior, assim como algumas refe-

réncias quanto ao financiamento e auxilio a estudantes.

Mesmo havendo grandes diferencas na participacio das esferas publica e privada entre
os paises selecionados, verifica-se que estes se tém deparado com desafios semelhantes,
no que se refere a acesso e permanéncia dos estudantes, e para os quais tém sido adotados

programas e acdes similares.

No que se refere a participa¢io dos setores publico e privado na oferta de ensino, observa-se
que houve avanco generalizado deste tdltimo no total de matriculas da educacio superior.

Essa tendéncia de crescimento do setor privado estd intimamente relacionada com a entio



conjuntura econémica mundial sob a hegemonia do neoliberalismo,* que prevaleceu ao

longo dos anos 90.

Um dos principais postulados do neoliberalismo foi justamente a reducdo do papel do
Estado na oferta de servicos que poderiam ser realizados pelo mercado. Corroborando tal
mandamento, instituicdes multilaterais de crédito como Fundo Monetério Internacional
(FMI), Banco Mundial (Bird) e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) propug-
navam que os governos dos chamados paises em desenvolvimento deveriam concentrar
seus investimentos na educac¢io bésica, deixando a educacio superior por conta do mer-
cado. Ao mesmo tempo, colocavam em xeque a gratuidade dos sistemas publicos pelo fato

de beneficiarem predominantemente os estratos populacionais privilegiados.

Nio h4 duvida de que os estratos de maior renda tornavam-se os maiores beneficidrios
da gratuidade da educacio superior publica. Porém, tais privilégios se consubstanciavam
mais em decorréncia de fatores socioeconémicos e dos processos seletivos de ingresso

vigentes até hd pouco tempo, pelos quais os desiguais eram tratados de forma semelhante.

A implantacio de politicas afirmativas baseadas em cotas, tal como ocorreu no Brasil na
primeira década do século XXI, viabilizou o acesso a educacio superior publica e gratuita
a uma parcela da popula¢io até entdo excluida. Além disso, a criagio/ampliacdo de pro-
gramas de crédito educativo e a concessao de bolsas de estudo também contribuiram para
incorporar a educacio superior segmentos populacionais historicamente marginalizados
(pobres, afrodescendentes e indigenas), o que também contribuiu para reduzir as desigual-

dades de acesso a esse nivel de ensino.

Quando se analisam os seis maiores sistemas de educa¢io superior da América Latina,
verifica-se que em trés paises ha predominio inconteste do setor privado. Nos demais, a
presenca do setor privado oscila entre o equilibrio (Colémbia) e a participacdo minoritaria

(Argentina e México), conforme o Grafico 11.

35 Apesar de a disseminacio do neoliberalismo pelo mundo remontar as politicas adotadas pelos governos de Margaret
Thatcher (1979-1990), no Reino Unido, e Ronald Reagan (1981-1989), nos EUA, pode-se afirmar que a experiéncia-
-piloto do neoliberalismo teve lugar no Chile, com o governo de Augusto Pinochet (1974-1990).
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Graficoll  Participacio do setor privado no total de matriculas na educacao
superior em paises selecionados da América Latina - 2016
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Cabe ressaltar que apenas o Chile registrava participacio do setor privado maior que a do
Brasil. Porém, mesmo no caso chileno, o papel do Estado no financiamento da educacio
superior é bastante expressivo, seja por intermédio da concessio de bolsas de estudo, cré-

dito educativo com aval do governo e até mesmo da gratuidade, reimplantada em 2016.

Conforme se observa no Grifico 11, a Argentina responde pela menor proporcio de
matriculas em instituicdes privadas entre os paises selecionados. Cabe ressaltar que, ha
dez anos, a participacdo do setor privado era 7 pontos percentuais (pp) menor. Conforme
afirma Zelaya (2012), a expansio da educacdo superior privada na Argentina teve dois
periodos distintos. De 1989 a 1995, quando houve aumento do nimero de universidades
privadas e a partir deste Gltimo ano, mediante aumento da oferta de educacio a distancia
(EAD). Portanto, esse aumento da participacio do setor privado estaria relacionado com a

expansio da modalidade EAD.

Trajetéria semelhante também pode ser observada em relacio ao México. Apds a crise
dos anos 80, houve aumento significativo da participacio do setor privado ao longo da
década de 1990. No entanto, houve retomada do crescimento da educacio superior publica
a partir de 2003 (MENDOZA-RQJAS, 2015).

Pode-se afirmar que ha certa concomitincia em relacio a retomada do dinamismo da edu-
cacdo superior publica nesses paises latino-americanos e no Brasil, em grande medida favore-

cida pela ascensido de governos mais progressistas, empossados a partir do enfraquecimento



do neoliberalismo na regiio, que tiveram sua capacidade de financiamento ampliada com a

valorizacdo das commodities no mercado internacional.

Na Colombia, o setor privado continuou avancando em ritmo acelerado. Tomando-se
apenas o periodo 2010-2016, verifica-se que sua participacio foi ampliada de 44,6% para
50,1%, com crescimento médio anual de 8%, portanto, em ritmo bem mais intenso que

aquele verificado no Brasil no mesmo periodo, que ficou em torno de 4%.

Também tem sido crescente a participacdo do setor privado na educacdo superior no
Peru. De acordo com dados mais recentes, disponibilizados pelo Ministério da Educacao
peruano, a propor¢io foi ampliada em 5 pp no periodo 2010-2013, de modo a atingir 68%
do total. Porém, mesmo sendo minoritiria a proporcdo de matriculas publicas, chama
atencdo o fato de ter havido significativa ampliacdo dos gastos governamentais com
manutencio de suas redes de ensino. De acordo com Ganoza (2016), houve aumento real
de 166% no periodo 2010-2015.

Outro aspecto que deve ser levado em conta diz respeito a concessio de bolsas de estudo
e de crédito educativo, assim como de transferéncias monetarias sob a modalidade de
assisténcia ao estudante. Tomando-se como exemplos os paises com a menor e a maior
proporcio de educacio superior privada — Argentina e Chile — verifica-se que em ambos

existem diversas modalidades de auxilio aos estudantes.

Na Argentina, sdo trés as principais modalidades de auxilio ao estudante: i) Programa
Nacional de Bolsas Universitarias (PNBU), instituido em 1996, que se destina a jovens
pertencentes a familias de baixa renda que ingressam ou que estdo cursando carreiras nas
dreas de ciéncias da saide, humanas e sociais; ii) Programa Nacional de Bolsas Bicente-
nério (PNBB), criado em 2009, que concede bolsas de estudo a estudantes de baixa renda
que ingressam ou estdo cursando graduacio, curso técnico-universitario e ndo univer-
sitério ou licenciatura em nivel superior; e iii) Programa de Respaldo de Estudantes
da Argentina (Progresar), implantado em 2014, destinado a jovens de 18 a 24 anos que
queiram concluir qualquer nivel de ensino e que atendam a alguns requisitos de trabalho
e renda (FANELLI, 2016).

Apesar de haver cobranca de mensalidades no Chile, tanto em instituicées privadas
quanto nas publicas, hd uma série de programas de bolsas, financiamentos e auxilios aos
estudantes ofertados pelo Estado. Além disso, em 2016, houve o retorno da gratuidade,
ap6s um periodo de 35 anos, extinta durante o governo Pinochet. A Tabela 2 apresenta o

total de beneficios concedidos e/ou assegurados pelo Estado, segundo cada modalidade.
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Tabela 2 Modalidades de assisténcia financeira ao estudante
de educacao superior existentes no Chile - 2016

2016 % total
Bolsas MINEDUC 350.526 39,4
Crédito com aval do Estado 355.586 399
FSCU Aporte Fiscal 45.326 51
Gratuidade 138.951 15,6
Total 890.389 100,0

Fonte: Ministerio de Educacién de Chile.

Tendo em vista que em 2016 havia cerca de 1,25 milhido de estudantes matriculados na
educacio superior chilena (nivel técnico, graduacio e pés-graduacio), a taxa de cobertura
pelo conjunto dessas quatro modalidades de beneficios atingia 71% do total. Cabe men-
cionar que essa proporcio foi ampliada substancialmente ao longo do periodo 2006-2016,
ja que no inicio era de apenas 29%. Portanto, apesar de todos os cursos superiores serem
pagos, inclusive em instituicdes publicas, tem sido ampliada a participacio do Estado na
assisténcia financeira aos estudantes, mesmo por meio da concessdo da gratuidade, a partir
de 2016.

4.  CONSIDERACOES FINAIS

Em que pese o fato de a educacio superior ter sido introduzida no Brasil tardiamente,
mesmo em relacdo a diversos paises latino-americanos, houve avanco significativo em
termos da ampliacio do acesso, sobretudo a partir da década de 1970. Mesmo assim, a
proporcio de brasileiros com formacio em nivel superior ainda é baixa, assim como a taxa
de frequéncia liquida nesse nivel de ensino. Isso pode ser inicialmente explicado pelo
fato de o ensino fundamental ter sido virtualmente universalizado apenas no inicio do

século atual e, em ultima instancia, pela baixa proporcdo de concluintes do ensino médio.

Por sua vez, as profundas desigualdades sociais ainda vigentes no pais refletem-se no
acesso desigual a educacio superior entre os distintos estratos de renda. Se, entre os seg-
mentos mais abastados, as taxas se assemelham aquelas registradas nos paises ricos, no
extremo oposto sio encontrados niveis de acesso equivalentes aos dos paises mais pobres

do continente latino-americano.

Até bem pouco tempo, a reducio dessas desigualdades ocorria em ritmo inercial, na
medida em que as politicas publicas de acesso a educacdo superior tratavam os desiguais de
forma igualitdria. Sob essa concep¢io, bastava assegurar igualdade de condi¢des nos pro-

cessos seletivos para ingresso na educacdo superior publica, de tal modo que o vestibular



tradicional atendia a esse requisito, mas sem qualquer consideracdo as desiguais trajetérias

escolares dos estudantes.

Tal como foi analisado ao longo deste estudo, a adoc@o de politicas afirmativas por meio
de cotas representou um rompimento com essa concep¢ao dominante, com impactos no
financiamento publico da educacio superior, sobretudo no que se refere a quem seria

beneficiado.

Também foi ressaltado que hé fatores associados ao financiamento, sob a dtica do ter-
ritério, ou seja, onde investir, que tém implicacdes sobre as oportunidades de acesso a
educacio superior. Nesse caso, foi identificado que os jovens das regides Norte e Nordeste
e, sobretudo aqueles que residem nos municipios interioranos, encontram-se em desvan-
tagem em relacdo aos seus congéneres no restante do pais. Além disso, foi observado que
essa desvantagem se deve ao fato de ainda ser relativamente restrita a presenca do setor

privado nessas duas regioes.

Em que pesem as diferentes propor¢des das matriculas assumidas diretamente pelos
governos dos paises analisados, verificou-se que se assemelham os mecanismos adotados
de financiamento e auxilio aos estudantes (auxilios financeiros, bolsas de estudo, crédito
educativo etc.), o que evidencia certa incapacidade de o setor privado se autossustentar
apenas com a cobranca de mensalidades dos estudantes. Ou seja, mesmo no caso em que a
oferta de educacio superior é predominantemente privada, o aporte de recursos publicos

tem sido fundamental para viabilizar tal opcao de politica educacional.

Portanto, seja qual for o modelo adotado em cada um dos paises analisados, a participacdo
do Estado no financiamento da educaco superior tem-se mostrado imprescindivel para
sua expansio, assim como para mitigar as profundas desigualdades de acesso ainda exis-

tentes na regiao latino-americana.
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ANEXO 2 - PROPOSICOES



REQUERIMENTO N° , DE 2018

(Dos Senhores Membros do Centro de Estudos e Debates Estratégicos)

Requer o envio de Indicacdo ao Poder Executivo,
sugerindo ao Ministério da Educacio que promova
debate cooperativo sobre a politica nacional de finan-

ciamento da educacdo superior.

Senhor Presidente,

Nos termos do art. 113, inciso I e § 1°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
requeremos a V. Ex. seja encaminhada ao Poder Executivo a Indicacio anexa, sugerindo
ao Ministério da Educacio que promova debate cooperativo sobre a politica nacional de
financiamento da educacio superior, com o objetivo de torné-la socialmente mais justa e

economicamente sustentavel.
Sala das Sessoes, em de de 2018.

SENHORES MEMBROS DO CENTRO DE ESTUDOS E DEBATES ESTRATEGICOS
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INDICACAO N° , DE 2018

(Dos Senhores Membros do Centro de Estudos e Debates Estratégicos)

Sugere ao Poder Executivo que promova
debate cooperativo sobre a politica nacional de
financiamento da educac@o superior, com o obje-
tivo de torné-la socialmente mais justa e econo-

micamente sustentavel.

Excelentissimo Senhor Ministro de Estado de Educacio:

Recente estudo sobre o financiamento da educac¢io superior, realizado pelo Centro de

Estudos e Debates Estratégicos (Cedes), da Camara dos Deputados, sob a relatoria do

deputado Alex Canziani, demonstrou que essa importante questio de politica publica

enfrenta dilemas que tendem a se agravar, caso ndo sejam adotadas, com preméncia,

medidas adequadas.

Entre esses dilemas encontram-se:

a)

No ambito federal, a limitacdo ao crescimento real dos orcamentos das institui-
coes federais de educacio superior, acentuada pela elevacdo progressiva das res-
pectivas despesas obrigatdrias (em especial, pessoal e encargos sociais), tende a
comprometer, em breve prazo, o funcionamento dessas instituicoes, reduzindo

sua capacidade de investimento e até mesmo de realizaciao de despesas de custeio.

Dentro desse contexto, ressaltam-se particularmente os impedimentos para que
as instituicoes se apropriem e utilizem seus recursos proprios, por elas gerados
por meio da prestacdo de servicos, convénios, receitas de capital, etc. H4 uma
clara contradicdo na politica da educac¢io superior. De um lado, estimulam-se
as instituicdes a se articularem com os demais segmentos da sociedade, a trans-
bordarem suas fronteiras e, a0 mesmo tempo em que contribuem com sua com-
peténcia cientifica e tecnoldgica, a gerarem recursos que ampliam a sua auto-
nomia financeira. De outro lado, as priticas orcamentarias limitam o uso desses
recursos, quando nio geram substituicdo de recursos livres (dotacdes ordini-
rias, com recursos do Tesouro e outras fontes) por esses recursos resultantes do

esforco de desbordamento das institui¢des.



¢) Nio é tradicio da sociedade brasileira, diferentemente do que ocorre em outros

paises, o aporte, a titulo de doacio, de pessoas fisicas e juridicas as instituicoes
de educacdo superior. Existem, no pais, algumas experiéncias de fundos patri-
moniais, que sao pontuais e nao de origem propriamente institucional, mas de
iniciativa de grupos de docentes e pesquisadores. A defini¢do de um marco legal
que autorize e regulamente a criacio de fundos patrimoniais articulados com
as instituicdes pode constituir importante estimulo para mudar esse quadro e
estabelecer uma via alternativa de captacdo de recursos em beneficio das ins-
tituicdes. Ja hd medidas legislativas adotadas nessa direcio, que se cumprem

implementar em beneficio da educacio superior brasileira.

d) A cooperacio entre os Poderes Publicos da Unido e dos entes federados sub-
nacionais, na oferta e financiamento da educacio superior, é residual. O pla-
nejamento da expansio das diversas redes nem sempre obedece a critérios de
complementaridade para promover o mais adequado atendimento & demanda
por esse nivel de ensino, com uso mais eficiente dos recursos publicos das dife-

rentes instancias da Federacio.

e) Serd necessirio, também, o enfrentamento das ambiguidades existentes na
politica de financiamento ao estudante da educacdo superior. A destinacio de
recursos publicos para promover o acesso a esse nivel educacional é desigual,
considerando-se o perfil socioeconémico dos estudantes que ingressam nas
instituicdes publicas e particulares. Para os que se matriculam nas instituicoes
publicas, o ensino é gratuito, custeado por toda a sociedade, independente-
mente de sua caréncia econémica. Para os que se matriculam nas instituicoes
particulares (75% dos estudantes de graduacio), cujo perfil socioeconémico é
muito semelhante ao observado nos alunos das publicas, hd gratuidade com
bolsas para uma minoria (Prouni e Cebas) e empréstimo (Fies). Por outro lado,
o volume de recursos publicos destinado a rede publica é quase seis vezes maior
que aquele destinado a apoiar o financiamento de estudantes na rede particular.
E a quantidade de estudantes de graduacio beneficiados nio é muito diversa:

1,8 milhao nas publicas e 2 milhoes nas particulares.

Esses cinco dilemas, destacados entre outros abordados no citado estudo, evidenciam a
necessidade de que se promova ampla discussio sobre a politica nacional de financiamento
da educacdo superior, com objetivo de torna-la socialmente mais justa e economicamente

mais sustentavel.

A presente Indicacgdo tem, pois, o objetivo de sugerir ao Ministério da Educac¢io que con-
duza, em cooperacido com o conjunto de atores envolvidos, dos segmentos publico e par-
ticular, o indispensivel debate para formulacio de duradoura e equilibrada politica de

financiamento para a educacdo superior brasileira, considerando-se as necessidades das
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instituicoes e, sobretudo, as necessidades de apoio aos estudantes, em especial aqueles ori-

gindrios das camadas menos favorecidas da populacio.
Sala das Sessoes, em de de 2018.

SENHORES MEMBROS DO CENTRO DE ESTUDOS E DEBATES ESTRATEGICOS



PROJETO DE LEI N° , DE 2018

(Dos Senhores Membros do Centro de Estudos e Debates Estratégicos)

Acrescenta artigo a Lei n° 9.394/1996, de dire-
trizes e bases da educac¢io nacional, dispondo sobre
a cooperacio entre a Unido e os entes federados sub-
nacionais no financiamento das instituicoes de edu-

cacio superior mantidas por esses tltimos.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° A Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, passa a vigorar acrescida do seguinte

artigo:

“Art. 55-A. Sem prejuizo da manuten¢do e da expansao da rede de instituicdes de
ensino superior por ela mantidas e sempre que recomendarem o interesse piiblico e
o uso eficiente de recursos publicos para o mais adequado atendimento da demanda
por educagdo superior, a Unido participard do financiamento das instituicoes esta-
duais, distritais e municipais de ensino superior, mediante convénios ou consércios
publicos, na forma da Lei n° 11107, de 6 de abril de 2005, com o compromisso de
expansdo da oferta de vagas e de qualificacdo dos cursos e programas, inclusive
visando a criacdo de novos estabelecimentos e cursos de ensino superior, observadas
a legislacdo do respectivo sistema de ensino e a existéncia de dotacdo or¢amentdria

especifica”. (NR).

Art. 20 Esta lei em vigor na data de sua publicacgo.

JUSTIFICACAO

O objetivo do presente projeto de lei é inserir, no texto da lei de diretrizes e bases da edu-
cacdo nacional, uma importante alternativa para ampliacdo do acesso de jovens e adultos
a educacido superior publica. Trata-se da colaboracio entre a UniZo e os entes federados
subnacionais, no cofinanciamento das institui¢des de educacio superior por esses ultimos

mantidas, promovendo a intercomplementaridade entre essas redes e a rede federal.
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Em muitas localidades, pode ser mais importante, com uso mais eficiente dos recursos
publicos, a cooperacdo entre os entes para expansdo ou consolidacio de uma rede pré-

-existente de instituicdes locais do que a criacdo ou a expansio de novas instituicoes federais.

Nio se trata de limitar a expansio da rede federal ou de federalizar as redes dos entes
subnacionais. A questdo é promover a coordenacido da oferta da educacio superior pelos

Poderes Publicos, em beneficio do mais adequado atendimento 4 demanda dos estudantes.

A proposta recupera, em parte, dispositivo que se encontrava presente em varias inicia-
tivas legislativas que ndo chegaram a termo em sua tramitacio no Congresso Nacional,
entre elas o art. 22 do Projeto de Lei n° 7.200/2006.

Sala das Sessdes, em de 2018.

SENHORES MEMBROS DO CENTRO DE ESTUDOS E DEBATES ESTRATEGICOS



PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO

(Dos Senhores Membros do Centro de Estudos e Debates Estratégicos e outros)

Acrescenta inciso VI ao § 6° do art. 102 do
Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transito-
rias, para excluir despesas de instituicdes federais
de ensino, nos termos especificados, da base de
calculo e dos limites individualizados para as des-

pesas primadrias.

Art. 1° O § 6° do art. 102 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias passa a

vigorar acrescido do seguinte inciso VI:

Art. 102

VI - despesas financiadas por meio de receitas préprias, de convénios ou de doagcoes

obtidas pelas instituicoes federais de ensino.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia,em de de 2018.

JUSTIFICACAO

A Emenda Constitucional n® 95/2016 altera o Ato das Disposicdes Constitucionais Tran-
sitérias (ADCT), para instituir Novo Regime Fiscal, que vigorard por vinte exercicios
financeiros, de modo a fixar limite individualizado para a despesa primdria total do Poder
Executivo, do Poder Judicidrio, do Poder Legislativo, do Ministério Publico da Unizo e da

Defensoria Publica da Unio.

Os recursos diretamente arrecadados no exercicio ou em exercicios anteriores, de natu-
reza financeira e ndo financeira, sio aqueles cuja arrecadacio tem origem no esfor¢o pré-
prio da universidade nas atividades de fornecimento de bens ou servicos facultativos e na
exploracdo econdmica do préprio patrimonio e remunerada por preco publico ou tarifas,
bem como o produto da aplicacio financeira desses recursos. As fontes oriundas de arre-

cadacdo prépria nao possuem destinacio especifica e pertencem a unidade orcamentaria
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arrecadadora, porém nio sdo revertidas integralmente para seus orcamentos ou, quando

revertidas, retiram recursos livres do Tesouro a serem transferidos para outras 4reas.

O Novo Regime Fiscal cria outra situacio singular. Caso n@o previsto em seus or¢amentos,
o excesso de arrecadacido de receitas proprias, auferido pelas universidades nos exercicios
financeiros em curso, estd indisponivel para uso: passa a integrar o resultado primario
do Governo Central ou, quando disponibilizado, retira recursos livres para utilizacio em
outras dreas. Isso decorre do art. 107, § 5°, do novo texto do ADCT que veda a abertura
de crédito suplementar ou especial que amplie o montante total autorizado de despesa

primaria sujeita aos limites de gastos.

Todo acréscimo de receita ao longo do exercicio financeiro em curso devera ser revertido
para a melhora do resultado primdrio, mesmo que se ultrapasse a meta prevista na lei de
diretrizes orcamentérias (LDO), ou destinado a suprir fontes frustradas em outras dota-

cdes, ainda que de outros ministérios.

Assim, o teto de gastos constitui-se empecilho para a ampliacio de fontes de recursos das
universidades com uso de recursos diretamente arrecadados, situacio que vem a deses-
timular as Ifes na busca por receitas dessa natureza. Situacdo similar verifica-se quando
as instituicdes de ensino obtém receitas decorrentes de doacdes ou de convénios. Diante
do entrave fiscal imposto pelo Novo Regime Fiscal, somente alteracdo por meio de nova
Proposta de Emenda a Constituicio permitird excluir as aplicacdes financiadas por

recursos proprios de Ifes dos limites estabelecidos.
Sala das Sessoes, em de de 2018.

OS SENHORES MEMBROS DO CENTRO DE ESTUDOS E DEBATES
ESTRATEGICOS
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