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1. Introducéo

O presente diagnostico analisa alguns dos principais indicadores educacionais
do Brasil relativos a seus dispéndios e resultados, comparativamente a outros paises
selecionados. No ambito federal, sintetiza a evolugdo de despesas do Ministério da
Educacdo, de modo a contextualizar a necessidade de avaliacdo dos resultados
educacionais, em momento de reduzido espaco fiscal, a partir de dois aspectos
fundamentais em discusséo: na educacao basica, a necessidade de renovacao de seu
principal mecanismo de financiamento, o FUNDEB, e, no ensino superior, a busca por
alternativas que assegurem as universidades sua funcdo de promover o

desenvolvimento econdmico e social.

S&o apresentadas ainda, em anexo, evolucdo das despesas primarias do
Ministério da Educacdo e projecdo segundo cenarios pessimista e otimista,
quantificadas de acordo com critério de limitacdo de gastos estabelecido pela EC n°
95/2016.

2. Indicadores educacionais no Brasil e comparacdes internacionais
2.1 Despesas publicas com educagdo em percentual do PIB

Avaliagbes econdmicas recentes — a exemplo dos trabalhos “Aspectos Fiscais
da Educacéo no Brasil” (2018) e “Um Ajuste Justo: Andlise da Eficiéncia e Equidade do
Gasto Publico no Brasil” (2017), elaborados, respectivamente, pela Secretaria do
Tesouro Nacional e pelo Banco Mundial — consideram que o0 gasto publico em

educacéo é elevado, comparativamente a outros paises.

O principal indicador utilizado para justificar a assertiva refere-se as despesas
publicas com educacdo em percentual do PIB. Segundo dados citados no estudo
elaborado pela STN, com base em 2014, “o Brasil gasta atualmente em educacao
publica cerca de 6,0% do PIB, valor superior a média da OCDE (5,5%) e de pares
como Argentina (5,3%), Colombia (4,7%), Chile (4,8%), México (5,3%) e Estados
Unidos (5,4%). Tal valor coloca o Brasil no percentil 80 da distribuicdo mundial,

considerando uma amostra de 141 paises” (Grafico G1).
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G1. Despesas publicas com educacdo em percentual do PIB
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Fonte: STN. Extraido de “Aspectos Fiscais da Educacao no Brasil”. 2018

As despesas em educacdo como percentual do PIB s&o indiferentes ao perfil
demografico do pais e, por consequéncia, ao numero de matriculas. Diferentemente de
paises desenvolvidos, e apesar de sua rapida mudanca demografica, o Brasil ainda
possui uma elevada parcela da populacdo de criangas e jovens em idade escolar,
superior também a paises da América Latina. O indicador também compara
diretamente sistema de ensino com diferentes niveis de estruturacdo: paises
desenvolvidos com redes de ensino consolidadas e paises, como o Brasil, com redes
ainda em construcdo e expansdo, em todos os niveis, etapas e modalidades de

educacéo.

Deve-se levar ainda em consideracdo a efetividade das politicas publicas
educacionais que integram obrigacdes constitucionais e legais de determinado pais: a
abrangéncia no atendimento da rede publica de ensino e a faixa etaria atingida na
oferta pelo Estado de educac&o obrigatéria e gratuita®.

Ademais, uma analise mais acurada dos dispéndios em educacao deve segrega-
los por niveis de ensino, na educacgao basica e superior, dadas suas peculiaridades na
oferta e suas distintas finalidades. Assim, indicadores educacionais ndo devem ser

conclusivos se utilizados de forma isolada, devem ser interpretados em conjunto com

1 O Brasil contempla politica educacional estatieaobm educacéo bésica obrigatéria e gratuita duss4L7 anos
de idade, assegurada inclusive sua oferta grgiaita todos os que a ela ndo tiveram acesso na julapea (art.
208, |, da Constituicao), além da gratuidade dinersiblico em estabelecimentos oficiais e em taoaiveis de
ensino (art. 206, 1V).

4
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outras informacgdes e de acordo com a realidade de cada pais, regido, rede de ensino

OuU mesmo escola.

2.2 Aplicacdes por aluno ao ano

O indice de *“aplicacbes por aluno ao ano” evidencia valores diretamente
aplicados na formacdo de estudantes, o que sao indicativos para resultados
educacionais proporcionais. Demonstram a distancia existente entre paises ricos e
pobres no fornecimento de insumos essenciais para a promoc¢ao de uma educacéao de
qualidade, tais como infraestrutura e formacdo e valorizacdo de profissionais.
Publicacdes periddicas da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) (“Education at a Glance”)? indicam que, se a despesa publica com
educacao no Brasil, como proporcédo do PIB é elevado, o gasto por aluno € bastante
reduzido comparado com os Estados Unidos e com a média dos paises integrantes da

OCDE e nos mesmos niveis de outros paises da América Latina>.

Na educacdo primaria, que equivale até os anos iniciais do ensino fundamental
(1° ao 5° ano), Estados Unidos e paises da OCDE aplicam por aluno, respectivamente,
198% e 130% a mais do que o Brasil. Na secundaria, correspondente aos anos finais
da educacdo fundamental (6° ao 9° ano) e ensino médio (1° ao 3° ano), as aplica¢cbes
adicionais chegam, respectivamente, a 239% e 163%. As diferencas em relacdo aos
paises da América Latina citados oscilam entre -34% (Coléombia) e +14% (Chile), na
etapa primaria, e entre -20% (Colémbia) e +25% (Argentina), na secundaria. Grafico
G2)

2 Apesar de se buscar uniformizacdo nas metodologiasilculo adotados pelos paises participantevalicao,
comparacdes diretas devem ser apenas referengias, publicacdo aponta discrepéncias comparativas.

% Corrigidos pelo método da paridade do poder depcaram délar (PPP — purchaising power parity).
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G2. Aplicacéo por aluno na educacao basica
Paises selecionados — valores em mil U$/ppc (paridade do poder de compra)
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Fonte: OCDE. Education at a Glance. 2017.

Na educacédo superior, as diferencas entre o Brasil e os paises desenvolvidos
sdo menores que os verificados na educagédo béasica. Estados Unidos e os paises da
OCDE, em média, possuem aplicacbes por aluno superiores ao Brasil de,
respectivamente, 38% e 151%. Quanto aos paises amostrados da América Latina, as

aplicacfes sao inferiores ao Brasil entre 23% (México) e 56% (Argentina) (Grafico G3).

G3. Aplicagao por aluno na educacgao superior
Paises selecionados — valores em mil U$/ppc (paridade do poder de compra)

30,0 293

20,0

15,0

10,0

16,1
1,7
89
7,0
51 51
i ] .

Argentina Colémbia Chile México Brasil OCDE EUA

Fonte: OCDE. Education at a Glance. 2017.
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Considerando-se a etapa obrigatédria de ensino na maioria dos paises, 0s gastos
por aluno na educacdo basica, consolidados para um pais, ndo captam as
desigualdades entre as redes de ensino, assim induzem ao erro quando avaliam
financiamento pelas médias de aplicacdo. Nagcbes com desigualdades acentuadas
como o Brasil devem estar atentas as redes de maior vulnerabilidade, que possuem

menores valores aplicados por aluno.

O Estudo Técnico n® 24/2017-CONOF/CD simulou o valor por aluno ano
(VAA_total), em 2015, decorrente das receitas vinculadas a educacdo em amostragem
com 5.193 redes de ensino* (estaduais, municipais e distrital). A média nacional de
aplicacdes foi estimada em R$ 4.970 com variacéo, em relacdo a esse valor, de -41% a
293%, que correspondem a R$ 2.937 e R$ 19.511, disponiveis, respectivamente, em
Turiagu — MA e Pinto Bandeira — RS.

O Gréafico G4 demonstra a desigualdade de financiamento existente, em que
3.573 redes de ensino (68,8%) estao abaixo da média nacional de aplicacdo. Dentre os
municipios de maior vulnerabilidade,1.475 (27,5%) aplicam menos de R$ 3.500 por
aluno. Em outro sentido, 344 (6,6%) dispdem de valores superiores a R$ 6.500 por

aluno.

G4. Distribuices de quantitativo de redes de ensin o por VAA_total (R$)
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Fonte: Estudo Técnico n° 24/2016-CONOF-CD

* Cada “rede de ensino” consiste no conjunto @elas plblicas no municipio considerado, no estadmo

Distrito Federal.
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O maior quantitativo de redes de ensino com valores aplicados na faixa de até
R$ 3.500 por ano deve-se ao efeito da Complementacdo da Unido, inicialmente ao
FUNDEF e, posteriormente, ao FUNDEB, destinado a equalizar a distribuicdo de
recursos vinculados a educacéo basica nas redes de maior vulnerabilidade, o que
corrige em parte a desigualdade na capacidade de financiamento das regibes mais
pobres do pais. Porém, o mecanismo de distribuicdo carece de aprimoramento com
vistas a uma melhor equidade nas transferéncias de recursos (ver item 4.2). Uma
melhor distribuicdo de recursos para a educacao basica, vindo a implicar acréscimos
das aplicacdes por aluno nas Regides Norte e Nordeste, é também reconhecida pelo j&

mencionado estudo elaborado pelo Banco Mundial:

Héa escopo para melhorar o desempenho por meio rderda das despesas no Norte e
Nordeste, a0 passo que 0 espacgo para economiacé na regidoes Sul, Sudeste e
Centro-Oeste. Os municipios e estados do Norterdeldte tendem a ser mais eficientes,
e recursos adicionais teriam um impacto maior rseesgdes. Na verdade, a reducéo dos
gastos nessas regides poderia afetar negativameesempenho.

Além da desigualdade no financiamento das redes de ensino, no Brasil ha o forte
impacto da desigualdade social dos alunos nos resultados educacionais, a ser
abordado posteriormente. No ambito do mecanismo constitucional de distribuicdo de
recursos para educacado basica, as desigualdades de financiamento e sociais, embora

interligadas, nao se confundem.

2.3 Aplicacgbes por aluno como proporc¢éo do PIB per capita

As “aplicacbes por aluno como proporcao do PIB per capita” buscam quantificar
o esfor¢co educacional de cada pais em funcdo de seu nivel de renda. No caso de
paises em desenvolvimento, demonstram a compatibilidade nas aplicagdes de acordo
com a sua pobreza. Nessa Otica, o esforco dos paises desenvolvidos na educacao
basica é proporcionalmente maior — entre 21% e 25% do PIB per capita por aluno — do
que os paises amostrados da América Latina — entre 16% e 24% do PIB per capita por

aluno.
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G5. Aplicagdes por aluno como proporgao do PIB per capita
Paises selecionados — educacéo basica (valores em %)
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Fonte: OCDE. Education at a Glance. 2017.

A adocao Unica do indicador, porém, pode tornar-se obstaculo a maior expanséao
de gastos em nacfes que buscam priorizar a educacdo como meio para alavancar seu
desenvolvimento socioeconémico. Gastos publicos em educacéo teriam maior retorno
econOmico e social, assim, justificariam aplica¢cdes superiores como propor¢édo do PIB
per capita, a fim de que a melhora nos resultados educacionais busquem exercicio
pleno da cidadania e aumento da produtividade, que repercutiriam em outras areas.
Paises pobres que aplicam em educacdo adequadamente aos seus niveis de pobreza,

como proporcao do PIB per capita, podem estar perpetuando sua condi¢cao de pobreza.

Na educacgéao superior, o indicador de “aplicacdes por aluno como propor¢ao do
PIB per capita” aponta para uma forte assimetria. Enquanto Estados Unidos e paises
integrantes da OCDE, em média, aplicam, respectivamente, 54% e 41% do PIB per
capita por aluno, o Brasil aplica 85%, um dos maiores indices observados no mundo.
(Gréfico G6)°

® N&o ha informac6es disponiveis para Colémbia edtiga.
9
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G6. Aplicacdes por aluno como proporgao do PIB per capita
Paises selecionados — educacéo superior (valores em %)
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Fonte: OCDE. Education at a Glance. 2017.

Deve-se ponderar, porém, que 0s gastos por aluno na educacdo superior,
extrapolam o sentido estrito de ensino, especialmente nas universidades federais
brasileiras, que devem atender ainda pesquisa e extensdo, o0 que gera grandes

variacfes comparativas quando tratadas de forma agregada.

O calculo do gasto por aluno na educacdo superior adotado pela OCDE
considera as despesas totais incorridas nas universidades, que englobam, além do
ensino, a pesquisa e extensao, despesas com hospitais universitarios e aposentados e
pensionistas. Tal composi¢cdo ndo € uniforme dentre os estabelecimentos de ensino
superior, variando entre os paises. Nesses termos, para AMARAL (2018), ha que se
diferenciar gasto de custo, de modo a especificar o custo com o ensino (custo aluno),

indicador que melhor se compatibiliza com as comparagdes internacionais.

AMARAL propde metodologia de célculo e estima que o custo anual médio com
0 ensino, por aluno das universidades federais, em 2015 foi de R$ 13.875,57, o que
significa um valor médio mensal de R$ 1.156,30. Esse custo seria compativel com as
mensalidades cobradas pelas instituicdes de ensino superior privadas que, salvo
excecdes como as comunitarias, confessionais e poucas particulares, desenvolvem

atividades quase que inteiramente dedicadas a graduacéo.

10
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2.4 AplicacOes na educacéao basica e na educacao sup  erior

As aplicacdes por aluno no ensino superior sdo tipicamente maiores comparadas
as aplicacdes na educacdo basica. Dentre os paises da OCDE e demais paises
amostrados, as médias de aplicacdo apontam uma diferenca de cerca de 2 vezes
(entre 1,7 e 2,6). No Brasil, essa diferenca, embora em reducao (Grafico G7), ainda &
de cerca de 3,5 vezes (2015).

G7. Razao entre aplicacdo por aluno no
ensino superior e na educacgéo basica
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Fonte: INEP

O indicador em tela, assim como os demais indicadores educacionais
apresentados neste estudo, aponta que houve ao longo dos anos priorizagéo do ensino
superior em relacdo a educacdo basica. Tal constatacdo esta relacionada as
competéncias prioritarias de atuacdo dos entes federados na oferta educacional:
municipios no ensino fundamental e na educacdo infantil, estados no ensino
fundamental e médio e a Unido no financiamento das instituicdes de ensino publicas
federais, no ensino superior e no exercicio da funcdo redistributiva e supletiva, na

educacéo basica.

Dessa forma, a Unido, como ente federado detentor da maior parcela da
arrecadacdo de receitas, implantou uma qualificada rede de ensino superior e de
educacdo profissional e tecnoldgica, além de estabelecimentos federais, igualmente

gualificados, que residualmente atuam na educacéo basica. Realidade distinta da maior

11
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parte das redes municipais e estaduais de educacéo béasica, que assumiram o énus de
atender a universalizacdo da educacao dos 4 aos 17 anos.

Essa distorcdo vem sendo corrigida ao longo dos anos, porém aponta que deva
haver maior participacdo da Unido no financiamento da educacéo basica, a fim de que
se garanta, nos termos constitucionais, equalizacdo de oportunidades e padrdo minimo

de qualidade, assunto a ser abordado no item 3 deste diagndstico.

2.5 Indicadores de aprendizagem

As avaliacbes econdmicas acerca dos resultados educacionais
preponderantemente utilizam dois indicadores da educacdo basica que medem a
aprendizagem dos alunos: o PISA (“Programme for International Student Assessment”),
adotado pela OCDE nas comparacdes internacionais, e o IDEB (indice de
desenvolvimento da educacdo basica), utilizado pelo Ministério da Educacdo e

regionalizado por rede de ensino.

Na perspectiva econdmica, 0s gastos educacionais, vis-a-vis resultados
educacionais (quantificados pelo PISA), séo elevados no Brasil. Novamente, utilizam-
se como parametro as despesas em educacdo como propor¢cao do PIB. Pelas razdes
anteriormente apontadas — além do que o PISA refere-se a uma faixa especifica de
aprendizagem e o indicador utilizado agrega todas as etapas de ensino, inclusive

superior — a comparacao nao € a mais adequada.

O PISA abrange estudantes na faixa dos 15 anos (nivel secundario na
nomenclatura OCDE) e avalia habilidades em ciéncias, leitura e matematica. Na ultima
comparacao internacional, em 2015, o Brasil ocupou as ultimas posi¢cdes dentre 72
paises: 632 posicdo em ciéncias, 592 em leitura e 662 em matematica. Considerados os
paises amostrados neste estudo e a média da OCDE, constata-se correlacdo entre
valores aplicados por aluno, no nivel de ensino considerado, e pontuacdo total do
exame. (Gréfico G8)

12
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G8. Pontuacéo total no PISA x aplicacdes por aluno (U$/ppc)
Paises selecionados — educacéo basica secundaria
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Fonte: OCDE. PISA 2015. Elaboragéo propria.

A linha de tendéncia tracada indica que o desempenho dos estudantes
brasileiros estd aguém dos resultados obtidos por outros paises da América Latina e
com niveis semelhantes de aplicacdes por aluno. Porém a dispersdo nao é elevada:
caso estivesse situada na curva indicada, a pontuacdo meédia das provas seria elevada

em cerca de 32 pontos (8%).

O IDEB é aplicado em trés etapas de ensino: anos iniciais (5° ano) e finais (9°
ano) do ensino fundamental e ensino médio (3° ano). Para a composicéo do indice sao
considerados o desempenho dos alunos, como na Prova Brasil, que avalia leitura e
matematica, e as taxas de aprovacdo. Sao estabelecidas metas de evolucdo do IDEB

nas trés etapas de ensino consideradas.

Ao analisarmos a série historica do IDEB pela média nacional o indicador aponta
para evolucdo dos niveis de aprendizado para a educacao basica publica. No periodo
2005-2015, o indice teve um acréscimo para 0s anos iniciais do ensino fundamental,
anos finais do ensino fundamental e ensino médio de, respectivamente, 52,8%, 37,5%
e 12,9% (Grafico G9). Novamente h& que se considerar os resultados regionalizados, a

fim de que se capturem as desigualdades regionais existentes.

13
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Fonte: INEP

A continua superacdo das metas previstas para 0s anos iniciais do ensino
fundamental (5° ano) reflete positivamente na evolucdo dos indices para os anos finais
do ensino fundamental (9° ano), porém nao esta sendo suficiente para vencer o desafio

da estagnacgdo no ensino médio (3° ano).

A rede privada, por seu turno, no mesmo periodo em referéncia, apresentou
variacdo nos resultados para os anos iniciais do ensino fundamental, anos finais do
ensino fundamental e ensino médio de, respectivamente, 20,3%, 10,3% e 3,6%
(Grafico G10).

As notas do IDEB na série 2005-2017 apontam uma melhor evolucédo da rede
publica em relacdo a privada. As meédias gerais para o pais, porém, sdo apenas
ilustrativas, pois existem grandes variagdes dentre as redes de ensino, com grande
parte delas ndo cumprindo as metas minimas de notas. Ademais, o indicador deve ser
utilizado em conjunto com outras informacdes e ndo ser utilizado como critério unico de

avaliacao da qualidade educacional.
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Segundo SOARES (2013), a utilizacdo isolada de indicadores, como o IDEB, na
avaliacao de sistemas educacionais, reduz o foco da analise e pode induzir escolas a

praticas que buscam a maximizacdo de determinado indicador:

O IDEB tornou-se a forma privilegiada e, com fretgié a Unica, de se analisar a
qualidade da educacdo bésica brasileira e por tmsotido grande e profunda

influéncia no debate educacional brasileiro. Stidlucédo colocou no centro desse
debate a ideia que hoje os sistemas educaciorsssemos devem ser avaliados nao
apenas pelos seus processos de ensino e gestgmimegmmlmente pelo aprendizado
e trajetdria escolar dos alunos. (...) Se o IDEBofanico indicador usado para guiar
as politicas educacionais, o sistema educaciosaltamte pode ndo garantir o direito
constitucional & uma educacao de qualidade paos.tod

A avaliagéo de resultados educacionais deve levar em consideragéo as politicas
publicas educacionais que integram obriga¢des constitucionais e legais de determinado
pais. Conforme mencionado, no Brasil, a educacéo é obrigatéria e gratuita dos 4 aos
17 anos de idade, assegurada ainda sua oferta gratuita para todos que néao tiveram
acesso na idade prépria. Tal mandamento implica a apuracdo de resultados

governamentais em trés dimensdes: acesso, permanéncia e aprendizagem.

Nas ultimas décadas o pais tem caminhado para a universalizacdo da educacéo
basica: segundo o INEP, 91,5% (2016) da populacdo de 4 a 5 anos frequentava a
escola ou a creche, 97,8% (2017) da populacdo de 6 a 14 anos frequentava ou
concluiu o ensino fundamental e 91,3% (2017) da populacdo de 15 a 17 anos
frequentava a escola ou concluiu o ensino medio. A educacédo basica alcancou em
2017 o total de 48,6 milhdes de matriculas, das quais 39,7 milhdes (82%) na rede
publica. (Grafico G11)

G10. Numero de matriculas na educacao basica

396.482
1%

® Federal
W Estadual
Municipal

M Privada

23.101.736
48%

Fonte: INEP. Censo da Educacgéo Basica 2017.
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O esforco de universalizagcdo despendido pelos entes federados promoveu a
inclusdo de segmentos de maior vulnerabilidade social sob diversas perspectivas:
aproximou o percentual de matriculas das populacbes da area rural em relacédo a
urbana, dos negros em relacdo aos brancos e daqueles com menor renda domiciliar
em relacdo aqueles com maior renda. Os resultados positivos na ampliacdo de acesso
e permanéncia acarretaram maiores deficiéncias na aprendizagem, comumente
associada como medida de qualidade da educac&o, quantificada nos desempenhos

insatisfatorios demonstrados pelo Brasil no PISA e no IDEB.

Dessa forma, além da desigualdade no financiamento das redes de ensino,
existe uma forte desigualdade social dos alunos. Paises ou redes de ensino com as
mesmas aplicacbes disponiveis por aluno sdo afetados em seus resultados de
aprendizagem devido a situacdo de vulnerabilidade social de seus alunos. Verifica-se
influéncia da origem social no desempenho escolar, cujos indicadores de

aprendizagem devem ser avaliados em relacdo a essa condi¢do desfavoravel.

Segundo a OCDE o Brasil € um dos paises que possuem maior proporcao de
alunos em situacao de alta vulnerabilidade, colocando-se em situacdo desfavoravel até
mesmo na América Latina:

(...) 43% dos alunos se situam entre os 20% massavtecidos na escala

internacional de niveis socioeconémicos do PISAa wparcela muito superior a

media de 12% de alunos nesta faixa entre os pdé&s€CDE. Esta proporcdo, no
entanto, € semelhante aquela observada na Colémpénas dois outros paises
latino-americanos possuem uma proporcdo ainda n@oralunos neste nivel

socioecon6mico, o México e o Peru. (...) Metadpajaulacéo tem acesso a 10% do
total da renda familiar enquanto a outra metadeaegsso a 90%.

O Plano Nacional de Educacédo estabelece (art. 11) que o Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacdo Bésica, coordenado pela Unido, em colaboracdo com os
demais entes federados, constituird fonte de informacéo para a avaliagdo da qualidade
da educacéo basica e para a orientacdo de politicas publicas desse nivel de ensino,
com a adocéao de dois grupos de indicadores:

| - indicadores de rendimento escolar, referentedemempenho dos (as) estudantes
apurado em exames nacionais de avaliagdo, contipagfio de pelo menos 80%
(oitenta por cento) dos (as) alunos (as) de cadaescolar periodicamente avaliado

em cada escola, e aos dados pertinentes apuraldosgpso escolar da educacgéo
bésica;
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Il - indicadores de avaliacédo institucional, relati a caracteristicas como o perfil do
alunado e do corpo dos (as) profissionais da edocas relacdes entre dimenséo do
corpo docente, do corpo técnico e do corpo discanitefraestrutura das escolas, 0s
recursos pedagogicos disponiveis e 0s processgesti#o, entre outras relevantes.

A estratégia 7.10 do PNE estabelece ainda a contextualizagdo dos resultados do
IDEB com relacao a indicadores sociais:
7.10) fixar, acompanhar e divulgar bienalmente esultados pedagodgicos dos
indicadores do sistema nacional de avaliacdo deagdo basica e do Ideb, relativos
as escolas, as redes publicas de educacéo bémisasestemas de ensino da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipg@segurando a contextualizacéo
desses resultados, com relacdo a indicadores saelavantes, como os de nivel

socioecondmico das familias dos (as) alunos (as), teansparéncia e 0 acesso
publico as informacgdes técnicas de concepcéo ecpedo sistema de avaliagao;

3. Ministério da Educacgéo: despesas primarias totai s

A Emenda Constitucional n°® 95/2016 (Teto de Gastos) institui Novo Regime
Fiscal, que vigorara por vinte anos, estabelecendo, para cada exercicio, limite
individualizado para as despesas primarias® do Poder Executivo, equivalente &
despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e
demais operacdes que afetam o resultado primario’, corrigida pela variacdo do indice

Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA.

O exercicio financeiro de 2017 foi o primeiro cujas despesas realizadas foram
limitadas segundo regras estabelecidas pelo Novo Regime Fiscal. Nos termos da EC n°
95/2016, o piso constitucional da educagcdo em 2017 foi ainda equivalente a 18% da
receita liquida de impostos, apurado em R$ 49,0 bilhdes, valor que, corrigido pelo

IPCA, sera mantido para os 19 exercicios financeiros seguintes.

O Gréafico G11, a segquir, evidencia que as despesas realizadas pelo Ministério
da Educacéo®, em valores reais, vem sofrendo continua reducdo desde 2014, assim

como, em decorréncia da menor arrecadacao de impostos, o0 minimo constitucional da

® Despesa primaria é um conceito que relacionastogpiblico com a elevacédo divida. Difere desiespesa

financeira, que também representa gasto publics tema contrapartida na reducédo da divida.
" Resultado entre receitas e despesas do setiwqtdio computados os gastos com juros e o pahda divida.

8 Segundo critério estabelecido pela EC n° 95/208&6pesas primarias do orgcamento vigente e de mgtagar de
orgamentos anteriores, pagas no exercicio finamcéalores consideram execugdo do 6rgdo orcameréfio —
Ministério da Educacéo, inclusive complementacaddJd&o ao FUNDEB, nédo incluem despesas do 6rgdo/UO
74000/74902 — Operagbes Oficiais de Crédito/ Resus®b a Superviséo do Fundo de Financiamento &stld
FIES;
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educacéo. Esse piso representa apenas parte das despesas primarias totais realizadas
pelo MEC, o que ndo assegura 0s niveis de execucdo de despesas nos ultimos
exercicios financeiros. Dessa forma, a EC n® 95/2016, em 2017, ndo interferiu na
tendéncia de reducdo das despesas realizadas pelo Ministério da Educacdo’. No
periodo 2014-2017, as despesas do ministério apresentam queda acumulada de 9,5%.

G11. Ministério da Educagéo: Despesas Primarias Tot ais e
Minimo Constitucional (R$ bilh&do)

120,0
108,6 105, 1020
’ 99,0 100,3
100,0 L —4
80,0
m DESPESAS
60,0 TOTAIS
9,0 )
® MiNIMO
CONSTITUCIONAL
40,0
20,0
2.014 2.015 2.016 2.017 2.018 2.019

Fonte: Siafi e STN. Valores corrigidos pelo IPCA (base 2017). Despesas primarias
pagas no exercicio, inclusive restos a pagar; 2018, autorizado e 2019, PLOA.
Exceto reserva de contingéncia.

Para 2018 e 2019, consideradas as dotacdes de natureza primaria®,
respectivamente, autorizadas e constantes do projeto de lei encaminhado pelo Poder
Executivo, projetam reversdo na tendéncia de decréscimo das despesas executadas

pelo Ministério da Educacao.

Verifica-se que o piso constitucional assegurado pela EC n°® 95/2016, em 2017,
representa apenas cerca de 50% das despesas totais do Ministério da Educacao, vindo
a ser meramente referencial. Um nivel superior de execuc¢do tem sido assegurado pela
natureza obrigatoria, por obrigacdo constitucional ou legal, de parcela majoritaria das

despesas. Nessa perspectiva, a classificacdo por grupo de natureza de despesa (GND)

° Dispositivo incluido na LDO 2019 (Lei n° 13.70% 2017), dispde que o Projeto e a Lei Orgamentémia 2019
destinardo recursos para as despesas do Minidgmlucacdo em montante, no minimo, igual ao agmwa Lei
Orcamentéria de 2018, corrigido pelo IPCA, o queedeverter a tendéncia de queda descrita.

19 preponderantemente despesas de pessoal, oujpasakesorrentes e investimentos.
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demonstra a atuacdo estatal segundo o objeto do gasto. No MEC preponderam as
despesas primarias com pessoal e encargos sociais (GND 1), que englobam ativos e
inativos, de natureza obrigatoria. As despesas relativas a outras despesas correntes
(GND 3), custeio, podem possuir natureza obrigatéria’’ ou discricionaria, sendo
apresentadas separadamente. Os investimentos (GND 4) sdo quase que integralmente
discricionarios*?,

Assim, as despesas com pessoal, no periodo 2014-2017 sofreram acréscimo de
17,5%, pressionando as demais despesas em conjuntura de reduzido espaco fiscal. As
despesas de custeio de natureza obrigatéria mostraram-se relativamente estabilizadas.
Os demais grupos, custeio discricionario e investimentos, que representam parcela de
despesas sujeitas a compressao, sofreram continua reduc¢édo, vindo a acumular perdas
de, respectivamente, 33,5% e 57,0% (Gréfico G12).

G12. Ministério da Educacao: Despesas por
Grupo de Natureza de Despesa (R$ bilhdo)

60,0
52,8
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48,7 ; ENCARGOS
e : SOCIAIS
45,0//
o0 e GND3 - OUTRAS
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28,7
300 26,3
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20,0 23,9 &dv 23,4 21,8 CORRENTES.
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6,4 6.1
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Fonte: Siafi; valores corrigidos pelo IPCA; despesas primarias pagas no exercicio,
inclusive restos a pagar.

1 Apoio a Alimentacéio Escolar na Educacdo Bésica (BINMinheiro Direto na Escola para a Educacéo Bagipaio ao
Transporte Escolar na Educacdo Bésica, ComplementizcBmido ao Fundo de Manutencéo e DesenvolvingatBducacao
Bésica e de Valorizacédo dos Profissionais da EdocagdUNDEB, Assisténcia Médica e Odontolégica, Aoxilransporte e
Auxilio-Alimentacéo aos Servidores Civis e Empregaeiz.

12 Excluem-se as aplicagdes relativas as transfer@dci programa Dinheiro Direto na Escola.
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No periodo 2014-2017, a participacado das despesas obrigatorias no orcamento
do MEC eleva-se de 64,2% para 76,2%, como descrito, em tendéncia inversa das
despesas de custeio e de investimentos, o que vem comprometendo a capacidade
operacional das entidades vinculadas ao Ministério.

A classificacdo da despesa por subfuncdo permite evidenciar a atuacéo
governamental, distinguindo-se as ac0es finalisticas, que proporcionam bem ou servi¢o
para atendimento direto a demandas da sociedade, das nao finalisticas'®. As principais
subfuncdes finalisticas do MEC - ensino superior, educacdo bésica e ensino
profissional — sdo as que sofrem maior reducao (Grafico G13), ainda que as despesas

de pessoal ativo integrem as respectivas subfuncodes.

G13. Ministério da Educacao: Despesas por Subfuncéo (R$ bilh&o)
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Fonte: Siafi; valores corrigidos pelo IPCA; despesas primdrias pagas no exercicio,
inclusive restos a pagar.
As unidades orcamentarias (UO) refletem a estrutura organizacional e
administrativa do Ministério da Educacdo. Nelas sdo consignadas as dotagles

orcamentarias, sendo responsaveis pela execucédo das correspondentes categorias de

13 Agrupamento de subfuncdes: 364 ENSINO SUPERIOR; ESCED BASICA: 847 Transferéncias para Educagdo Bésic
368 Educacéio Basica, 306 Alimentacéo e Nutricio,BRBfacio Infantil, 366 Educacdo de Jovens e AStURREVIDENCIA:
272 Previdéncia do Regime Estatutario, 274 Previdéfspecial; 363 ENSINO PROFISSIONAL; 302 ASSISTENCIA
HOSPITALAR E AMBULATORIAL; BENEFICIOS AO TRABALHADOR E AENCAO BASICA: 331 Protecéo e Beneficios
ao Trabalhador, 301 Atencdo Basica; 122 ADMINISTRALAERAL; DEMAIS SUBFUNCOES: 846 Outros Encargos
Especiais, 571 Desenvolvimento Cientifico, 573 Oitugdo Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico, 128 Rgén de Recursos
Humanos, 131 Comunicacdo Social, 812 Desporto Co&nmitl26 Tecnologia da Informagdo, 303 SuportefilBtico e
Terapéutico.
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programacdo. O MEC possui 148 unidades orcamentéarias. Os maiores orcamentos sao
de unidades responsaveis pela gestdo e implantacdo das politicas educacionais
(FNDE, CAPES e EBSERH). As Universidades Federais do Rio de Janeiro, de Minas
Gerais e do Rio Grande do Sul, dentre as unidades finalisticas, possuem os maiores

orcamentos.

Os grupos de unidades orcamentéarias consolidam os orcamentos conforme suas
atribuicbes e estruturas. Os orcamentos de 63 instituicbes federais de ensino superior
(IFES), de 40 institutos federais de educacao profissional e tecnoldgica (IFET) e de 36
hospitais universitarios (HU) com a Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares -
EBSERH podem ser analisados em conjunto. Para fins comparativos, agrupamos 0s
orcamentos da administragéo direta do MEC e das demais unidades. As unidades
orgamentarias, uma vez correspondentes a estrutura administrativa do ministério,
realizam despesas relativas a diversas subfuncdes, inclusive nao finalisticas, a
exemplo da administracdo geral e previdéncia do regime estatutario.

G14. Ministério da Educacao: despesa realizada por  grupos de unidades
orgcamentarias
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Fonte: Siafi.. Elaboracdo do autor.

Os grupos de unidades orcamentarias vinculados as instituicbes federais de
ensino superior, aos hospitais universitarios e aos institutos federais de educacao

profissional e tecnoldgica, devido a maior participacao relativa de despesas de pessoal
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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 questado, um acréscimo, respectivamente, de 109%
e 462%. Para os HU, no periodo 2009-2017, o acréscimo foi de 154%. (Grafico G14)

Uma vez tratar-se 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 tem
comprimido as demais, em especial nos ultimos exercicios de reduzido espaco fiscal.
Esse cenéario justifica, no periodo 2012-2017, a redugdo no or¢camento do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (-38%) e, no periodo 2015-2017, da
Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (-48%),
unidades orcamentéarias de gestdo e execucdo de politicas educacional com reduzida

participagéo relativa de despesas de pessoal em relagéo aos seus orgcamentos.

A execucdo dos orcamentos da administracao direta do MEC em conjunto com

as demais unidades orcamentarias mostrou-se estabilizada a partir de 2004.

4. Educacdao basica
4.1 Competéncias

Nos termos constitucionais, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
exercem competéncia comum em matéria educacional. Os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e na educacdo infantil, enquanto que os
Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio
(art. 211, 88 2° e 3°). Cabe a Unido organizar o sistema federal de ensino, financiar as
instituicbes de ensino publicas federais e exercer, na educacdo basica, funcao
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e

financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (art. 211, § 1°).

Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 59/2009 (art. 212, § 39
estabelece que a distribuicdo dos recursos publicos deve assegurar prioridade ao

atendimento das necessidades do ensino obrigatério (4 a 17 anos), nos termos do
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plano nacional de educacgéo, observando-se trés preceitos: universalizacéo, qualidade

e equidade.

Apesar de fixar metas nacionais, a serem obtidas no conjunto dos entes
federados, o Plano Nacional de Educacdo 2014-2024, instituido pela Lei n° 13.005, de
25 de junho de 2014, atribuiu a Unido, por forca da Constituicdo, grande parcela de

responsabilizacdo em sua funcgao redistributiva e supletiva.

Como mecanismo de financiamento foi criado o Custo Aluno-Qualidade (CAQ),
parametro para todas as etapas e modalidades da educacéao basica, a partir do calculo
e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos educacionais com
investimentos em qualificacdo e remuneracdo do pessoal docente e dos demais
profissionais da educacdo publica, em aquisicdo, manutencdo, construcdo e
conservacao de instalacbes e equipamentos necessarios ao ensino e em aquisicao de
material didatico-escolar, alimentacdo e transporte escolar, que serd complementado
com recursos financeiros da Unido a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios que ndo conseguirem atingir o valor do CAQ.

4.2 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educa¢  &o Basica e de

Valorizagéo dos Profissionais da Educacgédo (FUNDEB)

Por meio do art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, a
Emenda Constitucional n°® 53/2006, em substituicio ao Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF),
cria o0 Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento da Educac¢éo Basica e de Valorizacédo
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), para vigorar até o décimo quarto ano a

partir da sua promulgacéo (2020).

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a
que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo — aplicacdo minima de 25% da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao
e desenvolvimento do ensino (MDE) — ao FUNDEB, na proporcdo de 20% dessas
receitas, no ambito de cada unidade federativa. As aplicacbes em cada um dos 27
fundos de natureza contabil serdo, pois, subvinculagdes do piso constitucional da

educacdo voltados para a educacao basica.
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Verifica-se que, em geral, as receitas que integram o FUNDEB s&o impostos de

competéncia estadual, pertencentes aos Estados ou aos Municipios, por reparticdo de

receitas tributarias, cujo percentual de 20% fica retido nos cofres estaduais para

compor os respectivos Fundos, além de outros impostos de competéncia federal,

pertencentes a Estados e Municipios, por reparticdo de receitas tributarias (Quadro

Q1).
Q1. Fontes de financiamento da educacao basica
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO
ENTE ORIGEM DO ENSINO (?5%) DEMAIS RECEITAS
FEDERADO INTEGRANTES DO NAO INTEGRANTES
FUNDEB (20%) DO FUNDEB (25%)
RECEITAS | *® ITCMD;
PROPRIAS | " ICMS;
= IPVA;
RECEITAS = FPE; * IRRF; = Exploragéo de
DE = Compensacao pela = Cota-Parte do IOF; petréleo;

ESTADOS E TRANSFE- desoneracéo de = Salério-educacao;
DISTRITO RENCIAS ICMS; = Programas federais
FEDERAL = Cota Parte do IPI- de distribuicdo

exportacdo; universal (PDDE,
PNATE, PNAE e
PNLD);
= Complementacéo da
Uniao;
RECEITAS = IPTU;
PROPRIAS = ITBI;
= |SS;
= |TR, caso tenha
optado em fiscalizar
e cobrar;
RECEITAS = FPM; * IRRF; = Exploragéo de
. DE = Cota-Parte do IPI- = Cota-Parte do IOF- petréleo;
'\é%’\llé?gl'_?g TRANSFE- exportagéo; ouro; = Salario-educacao;
FEDERAL RENCIAS = Cota Parte do ICMS; = Programas federais
= Cota Parte IPVA,; de distribuicédo
= Cota-Parte do ITR, universal (PDDE,
caso nao tenha PNATE, PNAE e
optado em fiscalizar PNLD);
e cobrar; = Complementacéo da
= Compensacao pela Uniéo;
desoneracao de
ICMS;

Fonte: ET n° 24/2017-CONOF/CD

No ambito de cada unidade federativa, os recursos sao distribuidos entre o

Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao numero de alunos das diversas

etapas e modalidades da educacgédo basica presencial, matriculados nas respectivas

redes, dentro da atuacado prioritaria estabelecida nos 88 2° e 3° do art. 211 da

Constituicao.
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Os recursos distribuidos equalizam o valor por aluno ao ano a ser aplicado em
cada uma das redes municipais e na rede estadual da respectiva unidade federativa.
Nesse momento ocorre o efeito redistributivo no ambito de cada Estado, onde ha

transferéncias de recursos entre Municipios e entre Estado e Municipios.

A Unido complementara os recursos dos Fundos sempre que, no Distrito Federal
e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente. A
complementacdo da Unido sera de, no minimo, 10% do total dos recursos que
compdem o FUNDEB. Dessa forma, ocorre equalizacdo de ambito nacional, em que se

assegura valor minimo por aluno ao ano a ser aplicado em cada unidade federativa.

O quantitativo de Estados beneficiados com a complementacdo da Unido tem
alternado entre nove ou dez, o que resulta em significativo efeito redistributivo dos
recursos federais destinados aos Estados de maior vulnerabilidade. A sistematica
prevista na lei de regulamentacdo do FUNDEB (Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007)
define que o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente serd determinado

contabilmente em func¢éo da complementacao da Uniéo.

Dados de 2015, relativos a 5.568 municipios (92,8% do total) e a 27 unidades
federativas, constantes do Estudo Técnico n°® 24/2017-CONOF/CD, demonstram a
atuacao do Fundo na reducao de desigualdades, tanto na distribuicdo regional quanto

na complementacao da Unido.

Consideradas apenas as receitas integrantes do FUNDEB, o Grafico G15 a
seguir evidencia os efeitos resultantes desse mecanismo de financiamento. Sem o
Fundo, os valores minimos de aplicagdo em educacdo (contribuicdo de Estados e
Municipios antes da reparticdo) oscilam em torno de R$ 500 anuais em todas as
unidades federativas, exceto o Distrito Federal. Promovida a redistribuicdo de recursos
no ambito de cada unidade federativa, verifica-se acentuada elevagao nos valores de
aplicacéo por aluno. O valor minimo nacional, no estado do Maranhdo, eleva-se para
R$ 1.314.

Com a complementacédo da Unido, no valor de 10% das receitas de contribuicéo
de Estados, Distrito Federal e Municipios, os minimos de aplicacdo em dez Estados
sdo equalizados em R$ 2.620. Na dtica restrita ao FUNDEB, o valor representa o
minimo nacional por aluno por ano (VAA_FUNDEB minimo).
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G15. FUNDEB 2015: efeito redistributivo
Valor aluno ano minimo com base nas receitas integr  antes

4.500
4.000
3.500
3.000

2.620
2.500

VAA (RS)

2.000 s VALOR MINIMO SEM FUNDEB

e \/AA_FUNDEB SEM COMPLEM
1.500

VAA FUNDEB COM COMPLEM
1.000

500 W

MA PA BA CE AL AM PI PE PB RN MG MT PR RO AC RJ ES SE GO MS TO SC SP RS AP RR

Fonte: ET n° 24/2017-CONOF/CD
Passamos a examinar a repercussao da redistribuicdo de recursos promovida
pelo FUNDEB consideradas todas as receitas vinculadas a educacao, agregando-se as
demais receitas: 5% das receitas integrantes do FUNDEB, 25% das receitas nao
integrantes, cota-parte da contribuicdo do salario-educacao, FCDF e transferéncias dos
programas federais universais. Nessa perspectiva ampla, fica claro que sao atingidas
as finalidades pretendidas pela acdo dos Fundos. O parametro comparativo € expresso

com o valor total por aluno ano (VAA _total) (Tabela T1).
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T1. FUNDEB 2015: efeito redistributivo
Valor aluno ano (VAA _total) com base em todas asre  ceitas vinculadas a
educacéao. Valores minimos e maximos de aplicacdo po  r UF (R$)

RECEITAS
TODAS AS RECEITAS FUNDEB
COM FUNDEB COM FUNDEB
UF SENINDES ESTADOS COMPLEMENTAGAO VAA
VAA _total VAA _total VAA_total FUNDEB
FINAL
) ) VAR : ) VAR ; ; VAR
MiNIMO | MAXIMO| o | MINIMO | MAXIMO| o | MINIMO | MAXIMO| o
DF | 11.501 ] 11.501 0%| 11.501 | 11.501 0%| 11.501 | 11.501 0% 3.354,22
RR 012| 7.596| 733%| 4502 6.020( 34%| 4502 6.020] 34% 4.089,99

RS 1.876 | 56.014 | 2886%| 4.400| 19.511| 343%| 4.400( 19.511| 343% 3.402,92
SP 1.481 | 33.432| 2158%| 4.326| 12.530| 190%| 4.326 | 12.530| 190% 3.390,50
SC 1.894 | 19.190| 913%| 4.168| 9.061| 117%| 4.168| 9.061| 117% 3.193,02
RJ 1.673 | 11.154| 567%| 3.973| 10.097 | 154%| 3.973| 10.097 | 154% 2.925,48
AP 987 | 5.795| 487%| 3.916| 4.848 24%| 3.916| 4.848 24% 3.460,91
PR 2.158 | 35.884 | 1563%| 3.867 | 12.320| 219%| 3.867| 12.320| 219% 2.793,87
ES 1.942 | 9.219| 375%| 3.797 | 6.743 78%| 3.797| 6.743 78% 2.930,21
GO 1.204 | 49.772 | 4035%| 3.794 | 16.458 | 334%| 3.794 | 16.458 | 334% 3.048,75
MS 1.436 | 14.597 | 916%| 3.731( 7.179 92%| 3.731| 7.179 92% 3.058,05
TO 1.122 | 12.156 | 984%| 3.681 | 6.502 77%| 3.681| 6.502 7% 3.186,35
RO 1.569 | 12.908 | 723%| 3.510( 6.144 75%| 3.510| 6.144 75% 2.794,02
SE 1.003| 7.859| 683%| 3.497| 7.686| 120%| 3.497| 7.686| 120% 3.010,28
MG 1.653 | 57.842 | 3400% | 3.445| 17.593| 411%| 3.445| 17.593| 411% 2.673,30
MT 1.525| 38.350 | 2415%| 3.430| 13.195| 285%| 3.430( 13.195| 285% 2.707,61

AC 658 | 5.330| 710%| 3.203| 5.092 59%| 3.203| 5.092 59% 2.862,39
RN 1.129| 9.894| 776%| 3.146| 5.828 85%] 3.159 | 5.841 85% 2.619,95
PE 991 7.905]| 698%| 2.815| 7.000| 149%| 3.148( 7.333| 133% 2.619,95
CE 866 | 7.127| 723%| 2.420| 5.168| 114%| 3.099 | 5.847 89% 2.619,95
PB 1.051] 10.950 | 942%| 2.831| 5.417 91%]| 3.082| 5.668 84% 2.619,95
AM 817 | 4.308| 427%| 2.462| 3.724 51%] 3.059 | 4.321 41% 2.619,95
BA 899 | 12.417 | 1282%| 2.322| 5.896| 154%| 3.035( 6.609| 118% 2.619,95
AL 839 | 6.605]| 687%| 2.405| 4.759 98%]| 3.034| 5.388 78% 2.619,95
Pl 656 | 6.683| 919%| 2.462| 3.983 62%]| 2.995| 4.515 51% 2.619,95
PA 578 | 6.927 ] 1098%| 1.853| 6.570| 255%| 2979 7.696| 158% 2.619,95

MA 572 5.733]| 902%| 1.631| 3.385| 108%| 2.937| 4.691 60% 2.619,95

Fonte: FNDE/MEC e STN/MF. Elaborado pelo autor.
(1) Repercussdo em VAA_total consideradas 5.166 redes Municipais e 27 redes estaduais e do DF.

Os valores sem FUNDEB consideram as aplicacbes que seriam obrigatorias,
decorrentes da arrecadacéo original de 25% de impostos de cada ente federado,
acrescido das demais receitas vinculadas a educac¢do. Comparando-se valores maximo
e minimo verificados nos municipios de cada unidade federativa, sdo brutais as

desigualdades, que variam de 375% a 4.035%.

Com o FUNDEB, apo6s as contribuicdes de Municipios e do respectivo Governo
Estadual, ocorre a redistribuicdo de recursos, que resulta em expressiva reducao de

disparidades no ambito dos Fundos estaduais. As disparidades estaduais ficam
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restritas a amplitude de 24% a 411%. Embora o valor maximo ainda seja elevado, o
percentual indica um efeito redistributivo que reduziu em dez vezes a maior

disparidade.

A complementagdo da Unido busca a equaliza¢do nacional dos valores minimos
de aplicacdo. Em 2015, nos dez Estados beneficiados, o VAA FUNDEB minimo &
unificado em R$ 2.620. O efeito dessa acgdo resulta em VAA_total minimo nesses
Estados que variaram de R$ 2.937 a R$ 3.159 (7,6% de diferenca), ao passo que, sem
a complementacdo, situavam-se entre R$ 1.631 e R$ 3.146 (92,9%).

Os efeitos descritos com o mecanismo redistributivo do FUNDEB sao

representados graficamente a seguir tendo como parametro o VAA _total.

G16. FUNDEB 2015: efeito redistributivo
Valor aluno ano (VAA _total) com base em todas asre  ceitas vinculadas a
educacéao. Valores minimos de aplicacédo por UF (R$)

5.000

4500 ===SEM FUNDEB

«===FUNDEB SEM COMPLEMENTAGAO
o0 FUNDEB COM COMPLEMENTAGAO
3.500
3.000 =
2.500
2.000
1.500

1.000

500

MA PA BA AL CE AM PI PE PB RN AC MT MG SE RO TO MS GO ES PR AP RJ SC SP RS RR

Fonte: FNDE/MEC e STN/MF. Elaborado pelo autor.

Sem o0 mecanismo do FUNDEB, as disparidades entre os Estados séo
evidenciadas na linha “azul”, que representa o menor valor, dentre todas as redes
municipais e estadual de ensino, que seria aplicado no ambito de cada unidade
federativa (Grafico G16). Confirma-se o notével efeito redistributivo no ambito estadual,

com a elevacdo dos minimos de aplicacdo apd0s a acao dos Fundos estaduais. A
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complementacdo da Unido, por sua vez, incrementa o VAA_total minimo dos dez
Estados que, de fato, possuiam os menores VAA total. Porém, a linha final apds
complementacdo ndo estd equalizada em um Unico valor minimo para os Estados

beneficiados.

A complementacao de 10% dos recursos que compdem os 27 Fundos contabeis
atingiram em 2015, na simulacéo efetuada, dez Estados. Todas as redes municipais e
estaduais de ensino pertencentes a essas unidades federativas, de acordo com seus

coeficientes de distribuicdo, sdo beneficiadas.

O Grafico G17 ordena 5.193 redes de ensino de acordo com seus VAA total,
disponiveis anteriormente a complementacdo (linha “azul”). Destacam-se, a seguir,
uma a uma, as redes beneficiadas e seus valores finais de aplicacdo. Prevalece o
auxilio financeiro adicional as redes de maior vulnerabilidade. Porém, ndo hé
equalizacado final nessa redistribuicdo, com distribuicdo desigual de recursos na otica
do VAA total. Aléem disso, outras redes com valores superiores de aplicagcdo também
sofrem incremento de recursos.

G17. FUNDEB 2015: Valor aluno ano total (VAA total)
Antes e depois da complementacao da Unido (R$)

20.000

18.000

16.000

mmm VAA _total REDES COM COMPLEM
(REDES BENEFICIADAS)
====\AA_total ANTES DA COMPLEM

14.000

12.000

10.000

8.000

6.000

4.000 [

2.000

5.193 REDES MUNICIPAIS E ESTADUAIS DE ENSINO POR VAA _total

Fonte: FNDE/MEC e STN/MF. Elaborado pelo autor.
Nos termos da simulacdo efetuada com 5.193 redes de ensino, caso se

adotasse a complementacdo utilizando-se como critério o VAA total por rede de
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ensino, e ndo o VAA_FUNDEB por unidade federativa, seriam beneficiados os entes
federados com VAA total abaixo de R$ 3.761, o que corresponderia ao valor ideal de
equalizacdo, com maxima eficiéncia alocativa. Assim, das 1.782 redes que deveriam
ter recebido complementacéo, 149 (8%) nao receberam. Dentre as demais 3.411 redes

gue néo deveriam ter recebido complementacao, 66 (2%) receberam.

Considerados os quantitativos de redes de ensino, os percentuais indicam uma
pequena distor¢do. Contudo, 0 mecanismo carece ainda de aprimoramento, com vistas
a uma maior equidade na distribuicdo de recursos do FUNDEB. Inicialmente, pelas
regras legais definidas, em um mesmo exercicio financeiro, as redes que recebem
indevidamente o beneficio permanecem nessa condi¢do, qualquer que seja o valor

complementado.

Porém, ao analisarmos o impacto financeiro dessas alocacfes, as distor¢des
sdo agravadas. Como nao houve equalizacdo no valor considerado ideal, sob o critério
do VAA total, ha grande diversidade nos valores finais disponiveis para aplicacdo por
aluno. A simulacédo efetuada indica que os recursos alocados em excesso, uma vez
atingido o valor de equalizacdo nas redes apontadas, seriam 0S necessarios para o
incremento de recursos nhas redes que nao atingiram o valor. Assim, considerados
exclusivamente recursos decorrentes da complementacdo da Unido, o excesso de
aplicacdo em 122 redes de ensino compensaria a falta de aplicacado nas outras 1.726
redes' (1.577 que receberam aquém do necessario e 149 que passariam a ser

incluidas).

Em termos de valores alocados, considerando-se a totalidade das redes de
ensino que receberam complementacédo da Unido em 2015, de um montante distribuido
de R$ 11.972 milhdes, projeta-se que 0s recursos acrescidos e desnecessarios para a
equalizacdo, segundo o critério VAA _total, somariam R$ 3.701 milhfes, que seriam
suficientes para elevar o valor minimo de aplicacédo das redes de maior vulnerabilidade
para R$ 3.761 (Grafico G18). O valor é indicativo, porém aponta para uma consideravel
alocacao de recursos do FUNDEB distribuidos indevidamente (31%) na perspectiva de

equalizacao dos valores minimos de aplicacbes por aluno.

14 Essa disparidade quantitativa decorre do fatougetadas as dez redes estaduais e municipais pissis;a
relativas aos Estados beneficiados — possuidorescdéas proprias que elevam consideravelmenteadares de
aplicacéo, além de um maior nimero de matriculategram o grupo de redes de ensino com auxilantieiro
adicional desnecessario para equalizacao.
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G18. FUNDEB 2015: redes beneficiadas com a compleme ntac&o da Unido
Comparativo com simulagéo de alocacdo segundo crité rio do VAA_total
(equalizacéo: VAA total = R$ 3.761,65)

REDES DE ENSINO VALORES ALOCADOS (R$ Milhao)

56 (3%)
66 (4%)

= RECEBERAM ALEM DA ]
= DESNECESSARIOS PARA

EQUALIZAGAO !
EQUALIZAGAQ
= NAO NECESSITAVAM
EQUALIZAGAO
0,
LT (R ) = NECESSARIOS PARA
Eﬁﬁiﬁi‘é’% é\QUEM DA EQUALIZAGAO

Fonte: FNDE/MEC e STN/MF. Elaborado pelo autor.

Com prazo de vigéncia a se expirar em 2020, a emenda constitucional que torna
o FUNDEB permanente encontra-se em discussao no ambito da Comisséo Especial da
Camara dos Deputados (PEC 15/2015). A drastica reducdo nas disponibilidades de
financiamento de diversas redes de ensino, sem a existéncia do FUNDEB, justifica a
perenizardo do mecanismo. Porém, necessario se faz adotar critério equitativo de
distribuicdo de recursos da complementacao da Unido que leve em consideragao a real
disponibilidade de recursos vinculada a educacdo, aqui expresso pela variavel
VAA total, a fim de que se beneficiem as redes de maior vulnerabilidade,

independentemente da regido onde se encontrem.
4.3 Complementacao da Unido: proposta de aprimorame  nto

O FUNDEB tem se demonstrado um dos principais mecanismos constitucionais
de reducdo das desigualdades regionais. S&o dois os movimentos redistributivos:

estadual e, posteriormente, nacional, por meio da complementacg&o da Uniéo.

Em sua oOtica prépria, consideradas somente suas receitas integrantes, o
FUNDEB equaliza valores minimos de aplicacdo no ambito dos respectivos Fundos
contabeis estaduais. Embora a equalizacdo nao seja completa, considerados os
valores totais de aplicacdo, demanda o esfor¢co de todas as redes de ensino que a
integram, na medida das contribuicdbes aos Fundos, para posterior reparticdo de

recursos.
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No caso da complementacdo da Unido, surgem distor¢cbes decorrentes da
sistematica adotada, que leva em consideracdo apenas as unidades federativas e 0s
valores a serem aplicados por aluno ano decorrentes das receitas integrantes do
FUNDEB (VAA_FUNDEB). Como consequéncia, consideradas todas as receitas
vinculadas a educacdo (VAA total), redes de ensino de Estados excluidos da
contribuicdo e com reduzido VAA_total ndo recebem o auxilio complementar, enquanto
que redes de Estados incluidos na complementacdo, com elevado VAA total, sdo

beneficiados.

Para que haja correcdo dessas distor¢cdes, o Estudo Técnico n® 24/2017-
CONOF/CD simulou novo modelo redistributivo que tenha como objetivo equalizar
nacionalmente o valor minimo de aplicacdo por aluno por rede municipal ou estadual
de ensino, independentemente da unidade federativa em que se encontram, tendo
como parametro o VAA_total. A complementacdo da Unido realizada nessa sistematica
foi denominada COMPLEMENTACAO_CAQ e o valor aplicado por aluno resultante,
VAA CAQ, pois se aproximam das finalidades prescritas pelo Plano Nacional de

Educacao para o Custo Aluno Qualidade.

Dessa forma, preservam-se as receitas de contribuicdo que constituem o0s
respectivos Fundos estaduais e do Distrito Federal e a redistribuicdo de recursos
resultante no ambito de cada unidade federativa. Para fins de apuracdo do VAA total,
antes da complementacdo da Unido, agregam-se as demais receitas vinculadas a
educacdo, que nao integram o FUNDEB: 5% das receitas integrantes do FUNDEB,
25% das receitas ndo integrantes, cota-parte da contribuicdo do salério-educacdo,
estimativa da parcela do FCDF destinada a educacéo e transferéncias dos programas

federais universais.

A complementacgéo sera processada do menor para o maior VAA _total, de modo
que nenhuma rede tenha valor inferior a rede subsequente, resultando no VAA_CAQ,
até que se esgote o recurso da complementacdo. Simula-se 0 mesmo montante
redistribuido pela Unido em 2015 (10%), o equivalente a R$ 11.972,2 milhdes. Passam
a ser incluidas 149 redes de ensino e outras 1.577, anteriormente beneficiadas,

passam a ter acréscimo nos valores complementados. Outras 66 deixam de ser
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beneficiadas e 56 sdo complementadas em valores inferiores. No total, sdo

beneficiadas 1.782 redes de ensino.

Por meio dessa nova sistematica, com um mesmo valor de complementacéo,
estende-se 0 auxilio de dez para 17 Estados. Dessa forma, ha remanejamento de
alocacbes entre Estados e entre os Municipios do mesmo Estado, de modo que o
VAA_total minimo estaria equalizado em R$ 3.761. Segundo a metodologia atual, o
valor da rede com menor valor por aluno corresponde a R$ 2.937, o que implicaria
acréscimo de 28,1%. Ainda que haja perda de recursos para alguns Estados, os
valores minimos de aplicacdo sdo ampliados para todos. O Gréafico G19 representa a
equalizacdo de valores minimos aplicados, com o atual valor de 10% e em funcao de

eventuais acréscimos de recursos de complementagéo da Uniéo.

G19. FUNDEB 2015: simulacdo de complementacédo da Un ido. Repercussao no
valor aluno ano total. Valor minimo por UF — redes municipais e estaduais (R$)

6.000

5.423

4.990
5.000

4.483

4.000 3761 /

2.937

3.000 s ANTES DA COMPLEM
wws10% COMPLEM_FUNDEB

2.000 “w10% COMPLEM_CAQ
ws20% COMPLEM_CAQ

1.000 w==30% COMPLEM_CAQ

«=40% COMPLEM_CAQ
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Fonte: ET n° 24/2017-CONOF/CD
4.4 Novo FUNDEB: proposta de substitutivo

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 15, de 2015, de autoria da Deputada
Raquel Muniz, que insere no corpo constitucional texto para tornar o FUNDEB
instrumento permanente de financiamento da educacao basica publica e revoga o art.

60 do ADCT, esta sendo discutida em Comissdo Especial da Camara dos Deputados.
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A proposta de substitutivo apresentada pela relatora, Deputada Professora
Dorinha Seabra Rezende, contempla alteracbes no mecanismo de distribuicdo de
recursos da complementacdo da Unido ao FUNDEB. A partir do primeiro ano de
vigéncia do novo fundo, prevé a ampliacdo da participacdo da Unido de 10% para 15%,
a partir dai com o aumento de 1,5 ponto percentual ao ano, até que se atinja a
complementacdo minima de 30% em dez anos. A distribuicdo sera realizada em duas

modalidades:

a) no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, fixado em observancia a
complementacdo obrigatoria equivalente a 10%, a fim de promover a
equalizacdo por unidade federativa, nos atuais moldes;

b) no ambito de cada Municipio, Estado e Distrito Federal, sempre que o valor
anual por aluno total, consideradas todas as receitas vinculadas a educacéao,
ndo alcancar o minimo definido nacionalmente, fixado em funcdo dos valores
gue excederem a complementacdo de 10%, a fim de promover a equalizacéo de

valores aplicados por aluno por rede de ensino.

A proposta inova também quanto aos fatores de ponderacdo de matriculas, para
fins de distribuicdo de recursos para equalizacdo de valor anual por aluno — além das
etapas, jornada e modalidades da educacdo basica e tipos de estabelecimento de
ensino, atualmente considerados — com a introducdo de indicadores de nivel
socioeconémico dos educandos, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, com a
finalidade de que os entes federados exercam acgédo redistributiva em relacdo as suas
escolas.

4.5 Programas federais de distribuicdo universal

Os programas federais de distribuicdo universal — Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE), Programa de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE),
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e Programa Nacional do Livro Didatico
(PNLD) — transferem recursos federais para Estados, Distrito Federal e Municipios
distribuidos conforme o numero de matriculas nas respectivas redes de ensino. Os
valores de execucao relativos a esses programas somaram, em 2017, cerca de R$ 7,7
bilhGes (Tabela T2).
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T2. Programas federais de distribuicdo universal (2  017)

Valor

ACAO ORCAMENTARIA Empenhado
(RS milh3o)
Apoio a Alimentacdo Escolar na Educagdo Bésica (PNAE) 3.905,9
Apoio ao Transporte Escolar na Educacdo Bésica (PNATE) 592,9
Producdo, Aquisicdo e Distribuicdo de Livros e Materiais Didaticos L7246

e Pedagdgicos para Educagdo Basica (PNLD) ’
Dinheiro Direto na Escola para a Educacdo Basica (PDDE) 1.493,9
TOTAL 7.717,3

Fonte: Siafi. Elaboracdo propria
Apesar de cumprirem a funcéo supletiva da Unido em matéria educacional, néo
atendem ao preceito da equidade na distribuicdo dos recursos publicos, incluido pela
EC n°® 59/2009 (art. 212, 83°). Com critérios de distribuicdo indiferentes ao perfil
socioecondmico de cada rede de ensino, tais programas definem um valor por aluno,
qualquer que seja a rede de ensino, sendo ineficientes na reducdo de desigualdades

sociais e regionais.

Em conformidade com os principios constitucionais prescritos, a implantagédo do
Custo Aluno Qualidade, por meio da complementacdo da Unidao ao FUNDEB, poderia
receber incremento de recursos com a realocacao de fontes dos programas federais de
distribuicdo universal, de modo a beneficiar as redes de maior vulnerabilidade, com
vistas a equalizacdo no financiamento da educag¢do basica. A medida, porém,
necessita revisao da legislagéo pertinente.

4.6 Educacéao basica e Emenda Constitucional n® 95/2 016 (Teto de Gastos)

A partir de 2017, a EC n° 95/2016 estabelece limite individualizado para as
despesas primarias do Poder Executivo, equivalente a despesa primaria paga no
exercicio de 2016, corrigido pela variagéo do indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo — IPCA. Dispositivo que trata das exclusdes de despesas priméarias no cémputo
do limite de gastos primarios totais possibilita aportes adicionais de recursos da Unido
a Estados, Distrito Federal e Municipios destinados a educacéo basica. O § 6° do art.
102 elenca as despesas primarias excluidas da base de célculo e dos limites
estabelecidos.
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8 6° N&o se incluem na base de célculo e nos Smagtabelecidos neste artigo:

| - transferéncias constitucionais estabelecidag i8 do art. 20, no inciso Ill do

paragrafo Gnico do art. 146, no § 5° do art. 183am. 157, nos incisos | e Il do art.

158, no art. 159 e no 8§ 6° do art. 212, as despeBaentes ao inciso XIV do caput
do art. 21, todos da Constituicdo Federal, e asplnentacdes de que tratam os
incisos V e VII do caput do art. 60, deste Ato dsposi¢cdes Constitucionais

Transitorias;

Assim, a EC n°® 95/2016 discrimina trés categorias de despesas excluidas do teto
de gastos que sdo destinadas aos entes subnacionais: transferéncias constitucionais,
despesas referentes ao art. 21, X1V, da CF/88 e complementac¢des do art. 60, V e VII,
do ADCT.

As transferéncias constitucionais ndo sao despesas da Unido no sentido estrito,
transitam pelo orcamento federal e constituem-se em receitas dos entes subnacionais.
Quanto a despesa relativa ao FCDF, destina-se a atender o art. 21, XIV, da
Constituicdo, que atribui a Unido a competéncia de “organizar e manter a policia civil, a
policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar
assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execucdo de servicos publicos”. Sobre
a complementacdo da Unido ao FUNDEB, a Emenda Constitucional estabelece que
ndo se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos “as complementacdes
de que trata o art. 60, caput, incisos V e VI, deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias™

Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir gtamulgacdo desta Emenda
Constitucional, os Estados, o Distrito Federal evlosicipios destinardo parte dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 dati@ogho Federal a manutencao e

desenvolvimento da educacéo bésica e a remuneragémna dos trabalhadores da
educacao, respeitadas as seguintes disposicoes:

V — a Unido complementara os recursos dos Fundpgease refere o inciso Il do
caput deste artigo sempre que, no Distrito Federain cada Estado, o valor por
aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmefitgdo em observancia ao
disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedadutilizacdo dos recursos a que
se refere 0 § 5° do art. 212 da Constituicdo Fé&dera

VIl — a complementacédo da Unido de que trata avi do caput deste artigo sera
de, no minimo: (...) d) 10% (dez por cento) doltdtas recursos a que se refere o
inciso Il do caput deste artigo, a partir do quaro de vigéncia dos Fundos;
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As transferéncias constitucionais sao excetuadas do teto de gastos publicos,
cujo valor é definido pela Constituicdo ou em lei como determinado percentual de
receita destinada a Estados, Distrito Federal e Municipios. A despesa relativa ao FCDF
€ definida pela atualizacdo de um determinado valor, corrigido pela variacdo da receita
corrente liquida. No caso da complementacdo da Unido ao FUNDEB, ndo ha um valor

ou percentual fixo de transferéncia, mas um minimo.

Assim, a EC n°® 95/2016 permite a exclusdo de despesas primarias que podem
ser acrescidas sem restricdes quanto ao teto de gastos, caso a Unido complemente
recursos além do minimo estipulado. O acréscimo da complementacdo da Unido (para
15% ou 20% do total dos recursos que compdem o FUNDEB) implica o automatico
acréscimo no numero de unidades federadas beneficiadas. Essa possibilidade, que ndo
impacta as limitacbes impostas pelo Novo Regime Fiscal, ajusta-se a necessidade de
modificacdo do mecanismo de financiamento da educacao, identificado no Plano
Nacional de Educacdo, assim como atinge plenamente o exercicio da funcéo

redistributiva e supletiva da Unido em matéria educacional.

As aplicacbes adicionais permitiriam a Unido destinar recursos necessarios para
que se viabilize a implantagdo do Custo Aluno Qualidade, uma vez ajustado o valor da
complementacdo da Unido que resulte em um valor nacional minimo por aluno
estabelecido para o FUNDEB que, por sua vez, implique a obtencdo do valor minimo
requerido pelo CAQ. Diante das limitagGes impostas pela EC n® 95/2016, o FUNDEB
mostra-se como alternativa efetiva para que se incrementem os gastos com educacao

basica.

5. Educacéao superior

5.1 Instituicbes Federais de Ensino Superior e Inst  itutos Federais de Educacéao

Profissional e Tecnoldgica: despesas por grupo de n atureza de despesa

As instituicOes federais de ensino superior e os institutos federais de educagéo
profissional e tecnoldgica realizam despesas quase que exclusivamente em trés grupos
de natureza de despesa: pessoal e encargos sociais, outras despesas correntes e

investimentos.
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G20. Instituicbes Federais de Ensino Superior: desp  esa realizada por
grupo de natureza de despesa
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Fonte: Siafi. Elaboragc&o do autor

As instituicdes federais de ensino superior, a partir de 2005, apresentam
continuo crescimento nas despesas de pessoal (103%) até 2017. O grupo de outras
despesas correntes, a partir de 2013, teve um declinio de 14%, mesma tendéncia

verificada para investimentos a partir de 2011 (-71%). (Grafico G20)

G21. Instituigcbes Federais de Ensino Superior: desp  esa realizada em 2017 por
grupo de natureza de despesa (participacao relativa )
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Fonte: Siafi. Valores em R$ milh&o.
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Verifica-se a expansao das despesas de pessoal, que comprimem despesas de
custeio e investimentos. No exercicio de 2017, em termos de participacao relativa, as
despesas com pessoal e encargos sociais representam 80,8% do orgamento das IFES.
Restaram apenas 2,4% destinados a investimentos (Grafico G21).

Dados do Censo da Educacéao Superior divulgado pelo Inep demonstram que,
comparativamente as despesas de pessoal, houve o correspondente acréscimo no
namero total de docentes em exercicio e de matriculas em cursos de graduacdo na
educagédo superior em estabelecimentos federais de ensino (majoritariamente nas
IFES). No periodo 2006-2016 o numero de docentes cresceu 102%. (Grafico G22) e o
de matriculas na graduacao, 106% (Grafico G23).

G22. Estabelecimentos federais de ensino:
namero de docentes em exercicio (mil)
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Fonte: Inep. Censo da Educacéo Superior 2016.
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G23. Estabelecimentos federais de ensino:

namero de matriculas em cursos de graduacao (mil)

1.214,6
1.180,1

1.249,3

607,2

641,1

]

1.137,9
1.087,4
1.032,9
938,7
839,4
698,3 I
I ‘ :

2006

2007

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

2016

Fonte: Inep. Censo da Educacéo Superior 2016.

Os institutos federais de educacdao profissional e tecnoldgica oferecem formacao

nos niveis basico e superior, identificado no orcamento por meio da subfuncdo Ensino

Profissional, porém sem distincdo, quando da execucdo orcamentaria, por nivel de

ensino. A série historica de despesas apresenta a totalidade das unidades

orcamentarias dedicadas precipuamente ao ensino profissional.

G24. Institutos Federais de Educacéao Profissional e
despesa realizada por grupo de natureza de despesa

Tecnologica:
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Fonte: Siafi. Elaborac&o do autor
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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 de outras
despesas correntes, a partir de 2015, teve um declinio de 4%, mesma tendéncia
verificada para investimentos a partir de 2013 (-81%). Como resultado da forte
expansédo da rede federal de educacao profissional e tecnoldgica, as despesas totais
tiveram continuo crescimento no periodo 2005-2017 de 462%. (Grafico G24)

G25. Institutos Federais de Educacéao Profissional e Tecnologica: despesa
realizada em 2017 por grupo de natureza de despesa  (participagao relativa)
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Fonte: Siafi. Valores em R$ milhdo
Como ocorre com as IFES, a expansdo das despesas de pessoal comprimem
despesas de custeio e investimentos de modo similar. No exercicio de 2017, em termos
de participacdo relativa, as despesas com pessoal e encargos sociais representam
79,0% do orcamento das IFET. Somente 2,2% dos recursos sdo aplicados em
investimentos. (Grafico G25)

5.2 Emenda Constitucional n® 95/2016 e restricdes p  ara utilizacéo de recursos

préprios

A Emenda Constitucional n° 95/2016 altera o Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT), para instituir Novo Regime Fiscal, que vigorara
por vinte exercicios financeiros, de modo a fixar limite individualizado para a despesa
primaria total do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o
Tribunal de Contas da Uni&o, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica
da Uniéo.
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A evolucdo dos gastos publicos nas Ultimas décadas demonstra que o0s
agregados de despesas obrigatdrias crescem em termos reais e deverao comprimir
demasiadamente um conjunto de despesas relevantes ao funcionamento do Estado,
atingindo necessariamente as despesas discricionarias, dentre elas as de custeio das
unidades administrativas e programas e acoes finalisticas destinados a entrega direta
de bens e servigcos a sociedade, em especial os investimentos publicos. Essa trajetoria
de gastos mostra-se acentuada para as universidades e institutos federais, que

enfrentam reducdo em sua capacidade de operacgao.

Os recursos diretamente arrecadados constituem-se em possibilidade de
financiamento para a educacao superior, inclusive com uma eventual alteracéao
constitucional que permita a cobranca de mensalidades observada a capacidade
contributiva de seus estudantes. Dentre outras alternativas — esfor¢co proprio da
universidade nas atividades de fornecimento de bens ou servigos facultativos e na
exploragcdo econdmica do proprio patriménio e remunerada por preco publico ou tarifas,
bem como o produto da aplicacéo financeira desses recursos — as fontes oriundas de
arrecadacao propria ndo possuem destinacao especifica, porém pertencem a unidade
orcamentéria arrecadadora. Com elevado potencial de incremento, esse grupo de
fontes representou apenas 1,5% das receitas totais das IFES em 2017.

A série historica de utilizacao de recursos proprios como fonte de receitas indica
que em 2010 essa utilizacao foi maxima, quando representou 4,2% (R$ 1,6 bilhdo) das
despesas totais das universidades federais. Porém, a partir de 2013 mostra-se em
declinio, tendo estabilizado no biénio 2016-2017 em torno de R$ 700 milhdes para o
conjunto das IFES. (Grafico G26)
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G26. Instituicbes Federais de Ensino Superior:
Despesa realizada com recursos proprios
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Fonte: Siafi. Fontes financeiras e nao financeiras arrecadadas
no exercicio e em exercicios anteriores (Codigos 150, 180, 250 e 280).

Apesar de pertencerem a unidade orcamentaria arrecadadora, 0S recursos
préprios arrecadados pelas universidades ndo sao revertidos integralmente para os
seus or¢camentos ou, quando revertidos, retiram recursos livres do Tesouro a serem
transferidos para outras areas. Situacdo decorre inicialmente da interpretacédo legal de
gue a vinculacdo de fontes assegura a destinagdo, caso utilizada, a determinada
finalidade ou unidade orcamentaria, mas ndo a sua efetiva execucdo. A auséncia de
aplicacdo origina, sob uma oética de restricdo fiscal, uma desejada economia

orcamentaria ou um resultado primario positivo no conjunto das contas publicas.

Considerada a principal fonte dessa natureza — recursos nao financeiros
diretamente arrecadados (cédigo 250) — o conjunto das IFES, a partir de 2013 sofreu
reducédo de 50,7% na arrecadacao dessa receita. O descompasso entre arrecadacao e
utilizacdo da fonte, em valores empenhados, € demonstrado no Grafico G27. No
periodo 2013-2017, as IFES deixaram de aplicar cerca de R$ 1,0 bilhdo, o que
representa uma economia orcamentaria de cerca de 19,4% dos recursos dessa

natureza.
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G27. Instituicbes Federais de Ensino Superior:
Recursos nao financeiros diretamente arrecadados (F ~ onte 250)
Receitas arrecadadas x Despesas realizadas (R$ milh  ao, base 2017)
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Fonte: Siafi. Elaborado pelo autor. Valores corrigidos pelo IPCA.

Caso haja a previsdo de sua arrecadacdo quando da elaboracdo de seus
orcamentos, as fontes proprias também nédo asseguram acréscimo de recursos para as
IFES, uma vez que um eventual incremento em sua estimativa podera ser compensada
com a reducdo de fontes livres — recursos ordinarios ou destinados a manutencgédo e
desenvolvimento do ensino — remanejadas para aplicacbes distintas do ensino
superior. Essa situacdo coloca-se em evidéncia ante a vigéncia da EC n°® 95/2016, que
limita a expansdo das despesas publicas em favor da obtencdo da meta de resultado
primario.

O Novo Regime Fiscal cria outra situacéo singular. Caso néo previsto em seus
orcamentos, o excesso de arrecadacdo de receitas proprias, auferido pelas
universidades nos exercicios financeiros em curso, esta indisponivel para uso: passam
a integrar o resultado primario do Governo Central ou, quando disponibilizados, retiram
recursos livres para utilizacdo em outras areas. Isso decorre do art. 107, 8 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 orgcamentarios autorizados ndo podem ser ampliados, ainda que por excesso

de arrecadacao, qualquer que seja a sua natureza.
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Todo acréscimo de receita ao longo do exercicio financeiro em curso devera ser
revertido para a melhoria do resultado primario, ainda 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 utilizagd@o de recursos proprios por excesso de arrecadacdo somente dar-se-ia
por meio da abertura de créditos extraordinarios, dentre as excec¢des contidas no § 6°
do referido artigo, admitidos nas hipoteses de relevancia e urgéncia, nos termos do art.
167, 8 3°, c/c art. 62, da Constituicdo. Exemplificando-se a dificuldade enfrentada pelas
universidades, transcrevemos a situacdo descrita no Relatério de Gestdo para o
exercicio de 2017 da Universidade de Brasilia (UnB), quando foram arrecadados R$
109,6 milhdes em receitas préprias’®, ante uma previsdo orcamentaria de R$ 87,9
milhdes:

(...) houve dificuldades na utilizacdo de recurpo§prios. Pode-se citar, como
exemplo, a ndo autorizacdo, por parte MEC, em dmrce Superavit Financeiro
bem como o Excesso de Arrecadacdo a UniversidaglesaDforma, a UnB viu-se
restrita a um teto orgamentario de R$ 87,88 milidesacao inicial, constante da
LOA 2017, na Fonte 0250) para sua arrecadacao @igke de despesas. Tal fato
ensejou a nao realizacdo de projetos de diversasldéales, institutos e

departamentos, gerando insatisfacdo, dado que asmase tinham recursos
arrecadados, porém néo havia orgamento.

Assim, o teto de gastos constitui-se empecilho para a ampliagdo de fontes de
recursos das universidades com o uso de recursos diretamente arrecadados, situacao
que vem a desestimular as IFES a busca por receitas dessa natureza. Diante do
entrave imposto pelo Novo Regime Fiscal, somente alteracdo por meio de nova
Proposta de Emenda Constitucional, a fim de excluir as aplicagbes financiadas por
recursos proprios de IFES dos limites estabelecidos.

A alteracao constitucional requerida, assim como no caso da complementacéo
da Unido ao FUNDEB, abriria a possibilidade de incentivar e incrementar recursos para

educacdo, caso haja sua efetiva priorizacdo em um cenario de restricao fiscal.

!> principais fontes préprias de receita: a) alugu@# 41,30 milhdes; b) taxas de emolumentos pgledigéo de
registros de diplomas e certificados (inclui rexegépassada pelo Cebraspe), R$ 37,46 milhdesa@mcadacao do
UnB Idiomas, no valor R$ 7,22 milhdes.
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5.3 Fundag@es de apoio as Instituicbes Federais de Ensino Superior

Criadas pela Lei n°® 8.958, de 20 de dezembro de 1994, com a finalidade de
apoiar projetos de ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento institucional, cientifico
e tecnoldgico e estimulo a inovacao, inclusive na gestdo administrativa e financeira
necessaria a execucdo desses projetos’®, as fundacdes de apoio podem celebrar
convénios, por prazo determinado, com as Instituicbes Federais de Ensino Superior -
IFES e as demais Instituicdes Cientificas e Tecnologicas - ICTs, de que trata a Lei no
10.973, de 2 de dezembro de 2004, nos termos do inciso Xlll do caput do art. 24 da Lei

no 8.666, de 21 de junho de 1993.

As fundagbes de apoio sdo constituidas na forma de fundagbes de direito
privado, sem fins lucrativos e previamente credenciadas pelo Ministério da Educacéo e
pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e Comunicacdes. Criadas para
estimular a captagcao de recursos para o desenvolvimento de projetos, a serem por elas
gerenciadas de forma mais &gil e flexivel, essas fundacbes devem proporcionar
melhores condi¢cdes para que as IFES possam se dedicar as suas atividades
finalisticas de ensino, pesquisa e extensdo. Em busca da desejada flexibilizacdo na

gestao dos recursos publicos, estabelece o art. 3°17 da Lei n° 8.958/1994:
Art. 3° Na execucdo de convénios, contratos, acordos eisi@justes abrangidos
por esta Lei que envolvam recursos provenientgsoder publico, as fundacdes de

apoio adotardo regulamento especifico de aquisiedesntratacbes de obras e
servicos, a ser editado por meio de ato do PodecEivo de cada nivel de governo.

Quanto a captacao de recursos pelas fundacdes de apoio, até a edi¢cdo da Lei n°
12.863, de 24 de setembro de 2013 o tema era controverso. Os recursos, de origem
publica ou privada, deveriam necessariamente transitar pela Conta Unica do Tesouro
Nacional, em observancia ao principio da unidade de caixa inscrito na Constituicio*®?
A questdo torna-se relevante com vistas a aplicacdo do ordenamento juridico atual,
principalmente em face da reducédo na capacidade de investimentos das universidades,
diante das restricdes impostas pelo Novo Regime Fiscal, de que trata a EC n° 95/2016

e das dificuldades dela advindas, descritas anteriormente. Com a Lei n° 12.863/2013

' Redacéo dada pela Lei n° 12.863, de 24 de setaiet2613.
" Redagéo dada pela Lei n° 13.243, de 11 de jadeiD16.
'8 Constituicéo, art. 164, § 3° As disponibilidadescdixa da Unido serdo depositadas no Banco Ceasralos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dagios ou entidades do poder publico e das emppesasle
controladas, em institui¢des financeiras oficieéssalvados os casos previstos em lei.
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(art. 3°) foi autorizada a captacdo de recursos por meio de contas distintas da Conta
Unica:

§ 1° As fundacdes de apoio, com a anuéncia expressinsiitsicdes apoiadas,

poderdo captar e receber diretamente os recursmsc@iros necessarios a formacao
e a execucdo dos projetos de pesquisa, desenvalareénovacao, sem ingresso na

Conta Unica do Tesouro Nacional.

Tal alteracdo, em conformidade com as finalidades pretendidas com a criacéo
das fundacbes de apoio, possibilita maior agilidade na execucdo dos projetos
desenvolvidos, porém ndo descaracteriza a natureza original dos recursos captados,
que, se classificados como receitas publicas, devem sujeitar-se as normas de gestao

orcamentaria e financeira da administracao publica.

Os recursos caracterizados como receitas proprias, decorrentes da execucao
dos projetos, pertencem originalmente as IFES e sdo a elas destinadas, sem
vinculacdo com uma finalidade especifica e auferidas de modo permanente.
Correspondem a contraprestacdo aos recursos humanos e materiais utilizados, nas
atividades de fornecimento de bens ou servicos facultativos e na exploracdo econémica
do proprio patriménio e remunerada por preco publico ou tarifas, bem como o produto
da aplicacdo financeira desses recursos™. A previsdo de arrecadacdo de receitas
proprias deve constar dos respectivos orcamentos e sua destinacdo a determinada
despesa, fixada por meio de dotacbes orcamentarias autorizadas no ambito do
orcamento fiscal da Unido. A execucdo de receitas e despesas publicas associadas

deve, pois, observar as normas de gestdo orcamentaria e financeira da Uniéo.

Os recursos externos, aportados pela iniciativa privada as fundacdes de apoio,
por seu turno, sdo vinculados aos projetos e destinados estritamente ao custeio das
despesas previstas, indisponiveis para as IFES, que ndo podem dar destinacdo diversa
da pactuada. O Acérdao 2.731/2008-Plenario/TCU descaracteriza recursos vinculados

a projetos como receitas publicas, considerados:

(...) aqueles diretamente vinculados ao custeiprdgetos especificos nos estritos
limites das despesas correspondentes a tais ogimvados previamente pela Ifes

nos termos das resolucgdes internas que regem aiangtér prazo determinado e

19 Receitas publicas de natureza patrimonial e décesr Em especial, taxas de matricula e mensal&ldd cursos
de especializagdo, pos-graduacéo lato sensu esceg@es no vestibular, bem como saldos de fundoeserva
apurados em cada contrato/convénio ou recursosachrs para fundos paralelos em contas das fundagias os
chamados fundos de apoio institucional (TCU, Relatjue fundamentou Ac6rddo n° 2.731/2008-Plenario)
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dentro da finalidade de dar apoio a projetos dejpss, ensino e extensdo e de
desenvolvimento institucional, cientifico e tecrgi® de interesse da instituicao
federal contratante.

A distincdo dos recursos captados pelas fundacdes de apoio, entre receitas
proprias das IFES e receitas vinculadas a projetos como, respectivamente, receitas
publicas e receitas privadas, consta também do Parecer n° 2/2013 da Procuradoria-
Geral Federal da Advocacia Geral da Uniéo:

As receitas publicas devem ser, obrigatoriamergeplhidas a conta Unica do
Tesouro. As despesas do projeto, por sua vez,dtaeseitas publicas, e 0s recursos
correspondentes, desde que devidamente consigeadptano de trabalho (no 81°
do art. 6° do Decreto n® 7.423/2010) podem ser siigqolas diretamente em conta

especifica do projeto de titularidade da fundacio apoio (CONCLUSAO
DEPCONSU/PGF/AGU N° 46/2013).

Como consequéncia dos entendimentos descritos, 0s recursos captados pelas
fundacbes de apoio e vinculados a determinados projetos e as aplicacdes
correspondentes, nao integram o orgcamento fiscal da Unido e, dessa forma, nao
impactam a apuracdo do resultado primario e ndo se submetem ao limite de gastos
imposto pela EC n® 95/2016. Tais recursos de natureza privada, ao ingressarem em
contas especificas das fundacdes de apoio e com destinacdo pactuada, sdo neutros
para as contas publicas e mostram-se como alternativa as universidades para
expansao de projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional,

cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovacéao.
5.4 Fundos patrimoniais

Inspirados nos endowment funds, que fomentam a tradicAo americana de
doacdes de particulares a universidades publicas ou privadas, os fundos patrimoniais
constituem-se alternativa de financiamento para investimentos em pesquisa,
desenvolvimento e inovacao, a partir de regulamentacdo que confira seguranca juridica
e incentive a promocao do desenvolvimento de suas atividades finalisticas, aplicavel a
realidade das instituicbes federais de ensino e aos institutos federais de educagéo

profissional e tecnoldgica.

A matéria, no ambito da Camara dos Deputados, é objeto de deliberacdo por

meio do Projeto de Lei n® 4.643, de 2012, de autoria da Deputada Bruna Furlan, que
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autoriza a criagdo de um fundo patrimonial em cada instituicdo federal de ensino
superior, com 0 proposito de reforcar e preservar o patriménio de cada instituicao
voltado para o apoio a pesquisa e a inovacao, tornar-se uma fonte vitalicia de recursos,
imune as interveniéncias politicas na definicdo do orcamento da instituicdo federal de
ensino superior, financiar pesquisas e programas de extensdo associadas a inovagao e
ao desenvolvimento tecnoldgico de interesse geral, financiar bolsas de estudos e
prémios por destaque académico nas areas de inovacao e tecnologia e conservar e

modernizar a estrutura fisica e intelectual da instituicdo federal de ensino superior.

A Medida Proviséria n°® 851, de 10 de setembro de 2018, autoriza a
administracdo publica a firmar instrumentos de parceria e termos de execucdo de
programas, projetos e demais finalidades de interesse publico com organizacbes
gestoras de fundos patrimoniais, instituicbes privadas sem fins lucrativos. A
constituicdo dos fundos patrimoniais tem como objetivo de arrecadar, gerir e destinar
doacdes de pessoas fisicas e juridicas privadas para programas, projetos e demais
finalidades de interesse publico, destinadas a apoiar instituicdbes relacionadas a
educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacéo, a cultura, a saude, ao meio

ambiente, a assisténcia social e ao desporto.

O fundo terd seu patrimdénio estritamente segregado de quaisquer outros
patrimdnios e composto exclusivamente por ativos de natureza privada. Dessa forma,
suas receitas e despesas ndo evidenciam programa de trabalho governamental, de

modo que né&o transitam pelo orgamento publico.
5.5 Cobranca de mensalidades nas universidades fede rais

A “gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais” € um principio
constitucional (art. 206, IV). Assim, a perspectiva de se cobrar mensalidades em
universidades federais somente sera possivel pela aprovacdo de proposta de emenda

constitucional. Em recente decisédo do Supremo Tribunal Federal®

, entendeu-se que a
gratuidade nédo atinge cursos de pos-graducao lato sensu. O principio da gratuidade
pressupde a funcéo publica das universidades federais. Os cursos de especializacao
estariam, pois, voltados para o interesse particular de seus alunos, diferentemente da

graduacdo e pés-graduacao stricto sensu, que devem buscar o interesse publico.

0 STF/Plenario. RE 597854/GO, Relator Ministro EdBaohin, julgado em 26/4/2017.
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Segundo RIBEIRO (2018), o sentido publico das universidades federais néo esta
apenas na gratuidade, mas na formacgédo de profissionais para a promog¢édo do bem
comum, da res publica, da coisa publica. Ao pais e a sociedade interessa formar
pessoas que contribuam pela vida toda para melhorar o Brasil:

Se formar médicos, engenheiros, advogados cuja segiaganhar o maximo de

dinheiro, a universidade pode até pertencer acd&staser gratuita, mas nao estara
atuando como uma instituicao publica. (...) Sermégdo nao for voltada para o bem
comum, o0 que teremos sera mais um subsidio doepams ricos, que terdo a
melhor formacé&o — geralmente proporcionada pehlzevsidade federal ou estadual —

sem dar nada em troca a sociedade. (...) a quéstéasino superior ndo é fazer os
alunos pagarem por sua formacéao, € eles contribyiega a sociedade.

Superada a discussdo acerca da possibilidade de n&o gratuidade das
universidades publicas, a cobranca de mensalidades, segundo defensores, traria um
efeito progressivo no financiamento educacional e justica social, atribuindo 6nus
aqueles com condi¢gBes para contribuir com as instituicdes durante a sua graduacao.
Em sentido oposto, a politica de cotas vem a se opor a essa logica, incluindo parcela
maior de alunos em situacdo de vulnerabilidade social nas universidades publicas. Ao
longo dos anos a renda familiar média dos estudantes no ensino superior vem se
aproximando do perfil social da populacdo brasileira, o que implica reducdo na
populacdo estudantii com capacidade de pagamento. Assim, mostra-se reduzida a
capacidade contributiva das familias com estudantes matriculados em universidades
federais. (Tabela T3)

T3. Numero de graduandos e renda bruta

familiar média em faixas salariais e rendimento
médio em R$ nas universidades federais

Faixas Salariais Numero de Rendimento
Estudantes Médio (R$)

Sem rendimento 11.322 -
Até 1 S.M. 129.667 581,00
Maisde 1 a2 S.M. 250.363 1.222,00
Mais de 2 a3 S.M. 157.865 1.957,00
Mais de 3 a5 S.M. 194.074 3.026,00
Mais de 5 a 10 S.M. 211.591 5.325,00
Mais de 10 a 20 S.M. 72.631 10.544,00
Mais de 20 S.M. 40.588 25.202,00
TOTAL 1.068.101

Fonte: IV Pesquisa do perfil socioecondmico e cultural dos
estudantes das IFES, 2014. Extraido de AMARAL (2018)
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Para fins comparativos, o FIES concede financiamentos a estudantes
enquadrados na renda familiar per capita de até cinco salarios minimos. Para familias
com quatro pessoas, equivalente a renda bruta de 20 S.M., somente 3,6% dos
estudantes estariam aptos a contribuir sem a necessidade de financiamento estudantil,

segundo critérios estabelecidos no FIES.

LENK e PEREIRA (2016), com base em dados do IBGE publicados na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), demonstram que, jA em 2014, o pefrfil
socioecondmico da populagéo brasileira e dos alunos de graduacgéo nas universidades

federais estavam muito préximos (Grafico G28).

G28. Rendimento familiar mensal médio dos estudante S
das IFES e da populacdo brasileira (2014)

38%

33%

23% 239%

20% mIFES

B PNAD
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2.

atélsm dela2sm de2aSsm deSal0sm acima de 10sm semrend
dedarado

Fonte: LENK e PEREIA (2016). Elaboracao prépria
Considerado o PL n°® 782/2015, do Senado Federal, de autoria do Senador

Marcelo Crivella — estabelece que “o estudante, cuja renda familiar seja,
comprovadamente, superior a trinta salarios minimos, devera contribuir, para a
manutencdo dos seus estudos em instituicdo publica de ensino superior, com 0
pagamento de uma anuidade correspondente a média do custo per capita dos alunos
matriculados no mesmo curso” — LENK e PEREIRA estimam que, aplicada a regra

prescrita, haveria uma arrecadacédo correspondente a 3,53% das despesas realizadas

51



nll--ai
1 I. ng“ CAMARA DOS DEPUTADOS
I_ Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagao Financeira

pelas IFES, excluidos hospitais universitarios, cerca de R$ 1,3 bilhdo em valores de
2014.

5.6 Impacto Fiscal do Fundo de Financiamento Estuda  ntil (FIES)

O financiamento estudantil a instituicbes de ensino superior ndo gratuitos €
realizado por meio do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), criado pela Lei n°®
10.260, de 12 de julho de 2001, de natureza contabil, vinculado ao Ministério da
Educacao e operacionalizado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE). Na lei orcamentaria sdo consignadas dotacdes destinadas a concessao de
financiamento a estudantes e empresas, para pagamento dos encargos educacionais

cobrados, classificadas como inversées financeiras.

ApoOs periodo de caréncia ou antecipadamente, a pedido, tera inicio a fase de
amortizacdo do saldo devedor do financiamento concedido, momento em que 0s
recursos arrecadados pela Unido sdo contabilizados como receita publica. O beneficio
crediticio configura-se com a diferenca entre o custo de captagdo do Governo Federal e

a taxa de juros com que o programa oficial de crédito € operacionalizado.

Assim, nos programas de financiamento estudantil, ocorre a concessao do
crédito e a posterior amortizacdo (operacdes de natureza financeira). Nao ha a
realizacdo de uma despesa primaria e direta, razdo pela qual ao beneficio crediticio é
associado um gasto denominado subsidio implicito. O valor previsto desse subsidio
consta das leis orcamentarias e é estimado pela Secretaria de Politica Econdmica do
Ministério da Fazenda, conforme determinacdo do art. 165, § 6° da Constituicdo
Federal.

Dessa forma, o principal indicador do impacto fiscal da concessdo de
financiamento estudantil, que pressupde a posterior amortizacdo dos empréstimos
concedidos, seria o subsidio implicito concedido, porém segundo avaliacdo do atual
Governo®, em que pese a importancia do financiamento estudantil como indutor de
politicas para ampliacdo do acesso ao ensino superior, observa-se, nos Ultimos anos,
qgue o modelo do FIES adotado, além de nao ter sido eficaz na ampliacdo do acesso ao

ensino superior, tem suscitado diversas criticas quanto a sustentabilidade fiscal,

2! Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI) n® GJ02017 MEC MF MI MP, de 6 de julho de 2017.
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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 esta recebendo (financiamento tratado como bolsa), a
concentracéo de risco na Unido, devido a 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
liguida. 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, inclusive quanto a precariedade na
contabilizacdo de sua execucao, repercutiu na apuracdo do resultado priméario do
Governo Central, que utiliza duas metodologias independentes. Enquanto o Banco
Central avalia segundo 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 proximo, porém até 2016 as discrepancias estatisticas nao
explicadas foram se ampliando. Em 2016, atribuiu-se a contabilizacdo do FIES uma
discrepancia de R$ 7,0 bilhdes.

Pelo critério “acima da linha”, no orcamento da Unido, as despesas com
concessoes de financiamentos e receitas de amortizacdes de financiamentos sao
classificados, respectivamente, como despesas financeiras e receitas financeiras, esse
fluxo de saidas e entradas ndo era incorporado na apuracao do resultado primério do
Governo Central. Consequentemente, pelo critério “abaixo da linha”, os desembolsos
por concessdes de financiamento deveriam gerar um ativo financeiro (haveres da
Unido) e os embolsos pelas amortizagdes, a reducdo nos ativos contabilizados, cujo
efeito final seria neutro para fins de apuracéo do resultado primario.

Ocorre que os desembolsos pela execucdo do Fies vinham superando o
acréscimo de ativos financeiros, 0 que repercutia negativamente na apuracao pelo
Banco Central. Tal fato decorria da alta inadimpléncia, que reduz o ativo financeiro sem

a correspondente receita e a precariedade na contabilizacdo das operacdes do
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programa, que captava apenas entradas e saidas de disponibilidades sem a

correspondente contrapartida no registro do ativo financeiro.

Foram promovidas em 2017 correcbes metodolégicas nas duas formas de
apuracdo do resultado primario. No critério “acima da linha”, adota-se a abordagem
prevista nos manuais de referéncia internacionais (“net lending”): os financiamentos e
as amortizagbes, sem garantias, passam a impactar diretamente o resultado primario.
Para os contratos com risco garantido, aplica-se o indice de inadimpléncia, de
atualizacdo semestral pelo FNDE, sobre os financiamentos concedidos. Buscando-se a
uniformizacdo metodoldgica, para o critério “abaixo da linha” (indice oficial de
apuracao), o célculo dos ativos financeiros decorrentes das operac¢des do Fies levara
em consideracdo a previsao de indices de inadimpléncias e a existéncia ou ndo de

garantias.

Dessa forma, o Onus fiscal decorrente da operacionalizagédo do Fies envolve
diversos componentes: despesas com concessfes de financiamentos?, receitas de
amortizacdes, subsidio implicito resultante, além de despesas de natureza primaria,

administrativas e de integralizacdo de cotas do fundo garantidor. (Tabela T4)

T4. Onus Fiscal do Fies
Valores em R$ milhdo

RECEITA/DESPESA/GASTO 2015 2016 2017
RECEITAS FINANCEIRAS - Amortizagdo de Financiamentos -894 -852 -1.025
DESPESAS FINANCEIRAS - Concessdo de Financamentos 14.016 19.263 20.714
DESPESAS PRIMARIAS 1.203 1.564 1.222

Integralizag¢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 (ajuste metodoldgico) 6.943 8.607 7.371

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento e Siafi

A totalizacdo de custos leva a um expressivo valor da ordem de R$ 30 bilhdes
nos ultimos exercicios. Porém, os gastos sdo de duas naturezas: as despesas
primérias impactam a apuracdo do resultado primério e submetem-se ao limite de
gastos imposto pela EC n° 95/2016, o subsidio implicito contribui para o crescimento da

divida liquida do setor publico. As despesas e receitas financeiras, até 2017,

2 Os financiamentos séo operacionalizados por meenuissao de titulos publicos, por solicitagdo NDE &
STN, repassados as entidades mantenedoras, qua ptliga-los para abatimento de dividas tribuioa

participar de leildes de recompra dos titulos esnésb.
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impactavam a divida publica e eram neutros na apuracao do resultado primario. Apos a
alteracdo metodoldgica descrita anteriormente, passaram a ter natureza mista, com

impacto primario e no endividamento.

Assim, o onus fiscal do Fies passivel de remanejamento para outras politicas
educacionais, em especial para a educagdo basica, em 2017, caso houvesse uma
hipotética imediata extincdo do programa, representaria cerca de R$ 7,4 bilhdes,
decorrente do impacto primario apurado segundo a nova metodologia, e de R$ 1,2
bilhdo, devido a realizacdo de despesas primarias associadas ao programa. Em que
pese o significativo efeito na divida liquida do setor publico, os gastos com o0s
financiamentos e o subsidio implicito, por serem de natureza financeira ou crediticia,
ndo podem ser substituidos por outras politicas educacionais de repercussao primaria

ou decorrentes de beneficios tributarios.

Considerado o elevado custo anual do programa, a Lei n°® 13.530, de 7 de
dezembro de 20172, alterou a legislacéo pertinente ao Fies, criando a partir de 2018
um novo marco legal na concesséo de financiamentos estudantis (Novo Fies). Dentre
os efeitos pretendidos espera-se a reducdo da inadimpléncia no cumprimento dos
contratos, limitagdo do risco da Unido, melhoria nas condi¢bes de financiamento e
racionalizacdo das amortizagbes. A Lei do FIES, a partir de 2018, prevé duas
modalidades de contratos de concessédo de financiamento, discriminados com FIES e
P-FIES.

O FIES — Fundo de Financiamento Estudantil, vinculado ao Ministério da
Educacéo, destina-se a estudantes com renda familiar mensal bruta, por pessoa, até
trés salarios minimos, com previsdo 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 a participar, no limite global de até R$ 3 bilhdes, de novo

fundo de natureza privada, denominado Fundo Garantidor do FIES (FG-FIES) que tem

%3 Originaria da Medida Proviséria n° 785/2017.

24 A autorizagdo para Unido emitir titulos da divisigblica em favor do FIES, destinados exclusivamete
pagamento as mantenedoras de instituicbes de edsigoencargos educacionais relativos as operacgées d
financiamento realizadas com recursos do Fund@aaplise apenas aos financiamentos concedidos@mterite a
edicdo da nova lei.
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por fung&o garantir o crédito do programa, de modo que o risco seja compartilhado com
as universidades privadas e o risco seja fixado para a Unido e evitar a formacgéo de

passivo para o setor publico.

Os estudantes com renda familiar mensal bruta per capita de até um salario
minimo e meio terdo a cobertura exclusiva do Fundo Garantidor e os estudantes com
renda superior precisardo indicar fiador. Elimina-se a caréncia para o inicio do
pagamento do financiamento (anteriormente de 18 meses). O saldo devedor
remanescente, apos a conclusdo do curso, vinculado a renda ou aos proventos
mensais brutos do estudante financiado, por retencao diretamente na fonte pagadora e
recolhimento direto ao FIES.

O P-FIES - Programa de Financiamento Estudantil destina-se a estudantes com
renda familiar mensal bruta, por pessoa, de até cinco salarios minimos. As condi¢bes
de concessao do financiamento ao estudante serédo definidas entre o agente financeiro
operador do crédito (banco), a instituicdo de ensino superior e 0 estudante. A garantia
sera definida pelas instituicbes financeiras, ndo sendo abrangida pela cobertura
oferecida pelo FG-FIES ou pelo FGEDUC.

As receitas dessa modalidade de financiamento, além de outras receitas que lhe
forem destinadas, séo os recursos advindos dos fundos de desenvolvimento — Fundo
de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO), Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE) e Fundo de Desenvolvimento da Amazénia (FDA —, dos fundos constitucionais
de financiamento — Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste (FCO) — e do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES).

A aplicagdo dos recursos tera a finalidade de diminuir as desigualdades
regionais e prover o mercado com mao de obra qualificada para atendimento da
demanda do setor produtivo da regido e devera ser efetuada na respectiva regido, ser
precedida de estudo técnico regional, ser compativel com o respectivo plano regional
de desenvolvimento, atender as caréncias efetivas ou potenciais do mercado de
trabalho da regido e considerar as vocacoes produtivas regionais e locais identificadas

no estudo técnico regional.
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Em termos de quantitativos de contratos, verifica-se o0 acréscimo de
financiamentos em fase de amortizagdo, assim como aqueles que se encontram em
fase de caréncia. Estimativas indicam que as amortizacdes de financiamentos devam
atingir R$ 2.849,5 milhdes em 2019. Os contratos em utilizagdo, em sentido oposto,

devem representar, em 2019, 32,8% dos financiamentos. (Tabela T5)

T5. Quantidade de contratos do Fies por fase de fin  anciamento

2018 2019

projecao projecao
Utilizacdo 1.516.098 67,6% 1.201.584 46,1%  897.327 32,8%
Suspensao 107.150 4,8% 104.312 4,0% 105.710 3,9%

Fase 2017

Encerrado 28.881 1,3% 29.513 1,1% 29.913 1,1%
Caréncia 67.452 3,00 383.973 14,7%  417.815 15,3%
Amortizagao 521.614 23,3% 884.785 34,0% 1.281.785 46,9%
Total 2.241.195 100,0% 2.604.167 100,0% 2.732.550 100,0%

Fonte: PLOA 2019. Informag8es complementares.

6. Lei de diretrizes orcamentarias para 2019 e proj eto de lei orcamentaria para
2019

A Lei n° 13.707, de 14 de agosto de 2018 (LDO 2019), que dispde sobre as
diretrizes para a elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentéria de 2019, retoma e
introduz dispositivos que buscam priorizar a educacgdo. Outras disposi¢cdes no mesmo

sentido, aprovadas pelo Congresso Nacional, foram vetadas pelo Poder Executivo.

Dentre as metas e prioridades da administracao publica federal para o exercicio
de 2019, sédo incluidas as metas inscritas no Plano Nacional de Educacéo (art. 3°,
paragrafo Unico). Contraditoriamente, foi vetado o art. 24, que orientava a alocacao de
recursos na area de educacdo, no projeto e na lei orcamentaria, com o objetivo de
cumprir as metas previstas no PNE, bem como a implantacdo do Custo Aluno
Qualidade inicial — CAQi (paragrafo Unico), cujo prazo vencera em 2016. As razdes de
veto apontavam para o conjunto de outras destinagdes de recursos retiradas da LDO,
recorrente argumentacao acerca da situacao precaria das contas publicas:
Os referidos dispositivos restringem a discricieeéade alocativa do Poder
Executivo na implementacédo das politicas publipesyocam aumento do montante
de despesas primérias com execucao obrigatorievare| ainda mais, a alta rigidez

do orcamento, dificultando nédo apenas o cumprimdatmeta fiscal, como também
do teto de gastos, estabelecido pela EC 95, e geaRle Ouro, constante do inciso
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lll, do art. 167 da Constituicdo. Alerta-se pardato de que o ndo cumprimento
dessas regras, ou mesmo a mera existéncia dedescdo cumprimento, poderia
provocar inseguranca juridica e impactos econbnadesrsos para o pais, tais como
elevacdo de taxas de juros, inibicdo de investiosermxternos e elevagdo do
endividamento.

Porém, em outro dispositivo, ap0s incertezas que antecederam sua manutencao,
o Ministério da Educacao teve suas dotacdes preservadas para 2019: o projeto e a
respectiva lei deverdo destinar recursos para suas despesas em montante, no minimo,
igual ao aprovado na Lei Orcamentaria de 2018, corrigido pelo IPCA, na forma do
inciso 1l do 8§ 1° do art. 107 do ADCT (art. 22). Apesar de a medida proteger, em termos
reais, o orcamento do MEC, ndo assegura a respectiva execucdo orcamentaria e

financeira.

Outra disposicdo inovadora que pretende incrementar investimentos para
educacdo em 2019 refere-se as emendas de bancadas estaduais de natureza
impositiva, que priorizardo projetos em andamento e restringir-se-do0 a até 6 por
bancada, das quais pelo menos uma destinada a area de educacao (art. 68, 84°). Em
2018 foram aprovadas cerca de R$ 3,1 bilhdes em emendas dessa natureza, dos quais

R$ 312.4 milhdes destinados a educacao.

A flexibilizac&o no uso de recursos proprios das universidades federais (item 5.2)
também foi motivo de deliberacdo do Congresso Nacional, que introduziu dispositivo na
LDO 2019 excluindo as despesas financiadas por meio dessas receitas como despesa
primaria, quando forem relacionadas a execucao de projetos ou atividades, contratos
ou convénios direcionados ao apoio e desenvolvimento de pesquisa cientifica e
tecnologica; a programas de pés-graduacédo e extensdo; a avaliacdo, ao monitoramento
e a realizacdo de estudos e pesquisas para o0 desenvolvimento de politicas

educacionais etc.

De fato, como previsivel, foi aposto veto ao dispositivo, segundo as seguintes

alegacoes:

A proposicdo contraria metodologia empregada &adid internacionalmente para

classificagdo de despesas publicas como despesaérips. (...) o dispositivo

elevaria artificialmente o resultado primario dov&mo Central no orgcamento (...) O

rol de despesas elencadas, por se tornarem naarfaénficariam excluidas da

limitacdo de gastos estabelecida na EC 95 no mamdat programacao do

orcamento. (...) Vale ressaltar, ainda, que a faéteestabilidade na elaboragéo e
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utilizacdo de estatisticas fiscais prejudica a ibikdade do pais (...) Além disso,
ressoa inequivoca a violacado do dispositivo aoetmd do artigo 107 do ADCT,
impondo-se, assim, 0 seu veto.

Ainda sobre essas fontes de financiamento, foi mantido dispositivo (art. 59, 812)
gue versa sobre as despesas correspondentes. Assim, as despesas custeadas por
receitas proprias, de convénios e doacdes, obtidas pelas instituicdes federais de ensino
nao serdo consideradas para fins de limitacdo de empenho e movimentacéao financeira
(contingenciamento) e, no caso de abertura de créditos adicionais a conta de excesso
de arrecadagcdo ou de superdvit financeiro, os cancelamentos compensatorios nao

incidirdo sobre a programacao do Ministério da Educacéo.

O projeto de lei orcamentaria para 2019 reverte a tendéncia de queda das
dotacbes consignadas ao Ministério da Educacéo. O Grafico G29 apresenta a evolucao
das dotacfes constantes dos projetos de lei e autorizadas ao longo de cada exercicio
financeiro, atualizados pelo IPCA. Para 2019, o PLOA prevé R$ 122,0 bilhdes em suas
dotacdes totais, dos quais R$ 6,0 bilhdes alocados em reserva de contingéncia,
pendentes ainda de definicdo®. O aumento previsto para 2019 deve-se essencialmente
ao acréscimo nas dotac¢des destinadas ao pagamento de pessoal.

G29. Orgamento do Ministério da Educacgéo (base 2019 )

R$ bilhdes
160,0
139,7
140,0
124,1
i 119,2 116,8
120,0 129,1
122,0
113,0 113,6
100,0 108;8 @ AUTORIZADO
80,0 e PLOA
PISO
60,0
59,3
40,0 ’ 54,5 52,7 52,7 52,7
20,0
2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: PLOA 2019. Valores atualizados pelo IPCA, segundo critério da EC n° 95/2016.
2018, valores autorizados até agosto.

% R$ 0,8 bilhdo destinado a emendas coletivas deablarde natureza impositiva e R$ 5,2 bilhdes degin a
pagamento de pessoal.
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7. Consideracgoes finais

O momento de restrigao fiscal impde a limitacdo de despesas, materializada em
Emenda Constitucional do Teto de Gastos, bem como a busca pela melhoria na gestéao
publica e a revisdo de despesas obrigatorias que reduzam a rigidez dos orcamentos

publicos.

Exemplos exitosos observados, como no Estado do Ceard - cujas
administracdes estadual e municipais asseguraram nas ultimas décadas a continuidade
na priorizacdo das politicas educacionais — devem ser considerados e replicados,
conforme o caso, em outras redes de ensino. Porém, a melhoria na gestdo de recursos
destinados a educacdo ndo elimina a premente necessidade de maiores investimentos
em area estratégica, necessaria para que se busque o almejado desenvolvimento

econdmico e social.

Sao precipitadas as conclusdes acerca da suficiéncia dos gastos educacionais
fundamentadas com o uso isolado de um unico indicador, a exemplo das despesas
publicas como proporcdo do PIB ou gastos médios por aluno. Em um pais de
dimensdes continentais, com elevadas desigualdades regionais, sdo equivocados 0s
dimensionamentos de politicas educacionais com base em médias nacionais. E preciso
direcionar auxilios técnico e financeiro as redes de maior vulnerabilidade, em geral os
municipios de menor porte, situacado agravada nas regides Norte e Nordeste, de modo
a se buscar equidade na distribuicdo de recursos e minimo necessario para a

igualdade de oportunidades educacionais.

O pragmatismo na constatacdo de que a alteragcdo no perfil demogréfico,
mantidas as fontes de financiamento vinculadas a educacdo, tem aumentado as
aplicacdes por aluno equivale a l6gica perversa de condenar geracdes de jovens, com
irreparaveis danos em um pais com a iminente perda de seu bénus demografico, sem o

necessario aumento de qualificacdo e produtividade de sua forca de trabalho.

Mencionando-se de plano a notdria inadequacdo da infraestrutura fisica das
escolas, o subfinaciamento da educacdo basica esta intimamente relacionado a

remuneracao e valorizacao dos profissionais do magistério. Segundo levantamento do
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Inep, o rendimento bruto dos professores®, nas redes publicas de ensino, equivale a
74,8% dos demais profissionais com mesmo nivel de escolaridade. Dentre 5.570
municipios com informacdes disponiveis, 44,3% sequer cumprem o piso salarial

profissional nacional, estipulado em R$ 2.455,35 para 2018.

by

Adiciona-se a inadequacao de infraestrutura e de condi¢cbes de trabalho dos
profissionais da educac¢do, demandas ndo atendidas no acesso a educacdao infantil, de
fundamental relevancia no sucesso escolar, além da evasao em etapas posteriores de
ensino. Somente 31,9% das criancas de 0 a 3 anos frequentavam escolas ou creches
em 2016, percentual que atinge 15,8% na Regido Norte. Para o cumprimento da meta
1 do Plano Nacional de Educacdo?’ seria necessaria a incluséo de mais 1,9 milhdes de
criancas nessa faixa etaria. Nos demais niveis de ensino da educacdo basica, 2,8
milhdes de criancas e adolescentes de 4 a 17 anos, atingidos pela educacao

obrigatéria, estavam fora da escola em 2015.

Reitera-se a necessidade de maior participacdo da Unido no exercicio
constitucional de sua funcédo supletiva e redistributiva. A necessaria redefinicdo do
FUNDEB, prevista para 2019, mostra-se instrumento adequado de repactuacao
federativa no financiamento da educacao basica a ser realizada em primeiro ano do
proximo mandato presidencial. A complementacdo da Unido ao FUNDEB possui
respaldo como Unica despesa de natureza primaria cuja livre expansao esta excluida

do Teto de Gastos.

Os resultados de aprendizagem, porém, sdo afetados por fatores que
extrapolam as politicas educacionais. Observa-se uma forte interferéncia das situagdes
de vulnerabilidade social e desempenho escolar. Para a UNICEF, 61% das criancas e
adolescentes no Brasil vivem em situacdo de pobreza, em suas multiplas dimensoées,
ou seja, sofrem ao menos uma privagdo em seus direitos fundamentais além da
educagdo: acesso a informacdo, agua, saneamento, moradia e protecdo contra

violéncia.

% Em relacdo & adequacdo do nimero de professoreslagdo ao de alunos, dados da OCDE indicam que no
Brasil, os anos finais do ensino fundamental e inenmédio possuem sete estudantes a mais porsgoofda
escola publica em relacdo a escola privada, o quigade a quarta maior diferenca entre todos osegala OCDE e
paises parceiros com dados disponiveis.

" Atendimento de 50% das criancas de 0 a 3 an@0aw
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As caréncias histéricas da educacgéo basica sdo decorrentes também da politica
de priorizacédo, por parte do Governo federal, da educacao superior. Porém mostram-se
ineficazes movimentos de reversdo de recursos de uma etapa de ensino para outra,
sob risco de desconstrucdo de qualificada rede federal de educacdo superior e

profissional e tecnolégica.

A realocagdo de parte dos recursos destinados a cerca de 1,2 milhdo de
estudantes do ensino superior seriam insuficientes para a melhoria de condicbes de
ensino de quase 40 milhdes de estudantes da educacédo basica. Ainda que se supere a
discusséo acerca do papel das universidades publicas, revogando-se a sua gratuidade,
a cobranca de mensalidades atingiria a capacidade contributiva de parcela minoritaria
de seus alunos, com perfil socioeconbmico cada vez mais proximo da populacdo

brasileira, devido a politica de inclusao por cotas.

Também carente de recursos em decorréncia das restricdes fiscais atuais, as
universidades e institutos veem sua capacidade operacional ameacada devido a
expansao de despesas de pessoal, ativo e inativo, que atingem cerca de 80% de seus
orcamentos, o que demandara novo equacionamento desse grupo de despesas,

agravado pela limitacdo de despesas primarias imposta pela EC n° 95/2016.

Embora com restrigbes, alternativamente ao Teto de Gastos, as universidades
podem incrementar projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagdo com a captacéo de recursos
privados por meio de suas fundages de apoio, bem como pelos recém-criados fundos

patrimoniais.

Em outra possibilidade, apesar de pertencerem a unidade or¢camentaria
arrecadadora, os recursos proprios arrecadados pelas universidades, decorrentes de
receitas patrimoniais ou de servicos, ndo sao a elas integralmente revertidos ou,
quando revertidos, retiram recursos livres do Tesouro, constantes de seus orgamentos,
e sao transferidos para outras areas. Assim, os esforcos préprios das instituicdes de
ensino superior tém sido destinados a melhoria ou manutencao do resultado primario

do Governo central.
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Diante do entrave imposto pelo Novo Regime Fiscal, somente alteracdo por meio
de proposta de emenda constitucional, a fim de excluir as aplicacdes financiadas por
recursos proprios de IFES dos limites estabelecidos, situacdo plenamente justificavel,
ante a neutralidade na apuracdo do resultado primario. A alteracdo constitucional
requerida, assim como no caso da complementacdo da Unido ao FUNDEB, abriria a
possibilidade de incentivar e incrementar recursos para educacdo, caso haja sua

efetiva priorizacdo em um cenéario de restri¢ao fiscal.

Brasilia, 31 de outubro de 2018.

Claudio Riyudi Tanno
Consultor de Orcamento e Fiscalizag&o Financeira
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9. ANEXO: Evolugéo e projecdo de despesas do Minist  ério da Educacgéo

9.1 Premissas

1.

A Emenda Constitucional n® 95/2016 (Teto de Gastos) institui Novo Regime Fiscal, que
vigorara por vinte anos, estabelecendo, para cada exercicio, limite individualizado para as
despesas primarias do Poder Executivo, equivalente a despesa primaria paga no exercicio
de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operacfes que afetam o resultado
primario, corrigida pela variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo —
IPCA.

. O exercicio financeiro de 2017 foi o primeiro cujas despesas realizadas foram limitadas

segundo regras estabelecidas pelo Novo Regime Fiscal. Nos termos da EC n° 95/2016, o
piso constitucional da educac¢éo em 2017 foi ainda equivalente a 18% da receita liquida de
impostos, apurado em R$ 49,0 bilhdes, valor que, corrigido pelo IPCA, ser4 mantido para os
19 exercicios financeiros seguintes.

. As despesas do Ministério da Educacgéo foram consideradas segundo critério estabelecido

pela EC n° 95/2016: despesas primérias do or¢gamento vigente e de restos a pagar de
orcamentos anteriores, pagas no exercicio financeiro.

. Despesas totais do MEC séo desagregadas em: GND1, pessoal ativo e inativo, GND 3,

outras despesas correntes de naturezas discricionaria e obrigatéria — complementagéo da
Unido ao FUNDEB e demais — e GND 4, investimentos.

. As despesas totais classificadas como de manutencéo e desenvolvimento do ensino (MDE)

sdo as utilizadas para a apuracdo do piso constitucional, estimadas dentre as despesas
totais realizadas pelo MEC excluidas despesas com inativos, com alimentacéo escolar e de
natureza assistencial, bem como 70% da complementacdo da Unido ao FUNDEB, por
mandamento constitucional.

. As despesas limitadas pelo teto de gastos sé@o todas as despesas primarias, excluida a

complementacdo da Unido ao FUNDEB.

. As despesas totais sdo as limitadas pelo teto de gastos acrescidas da complementacéo da

Unido ao FUNDEB.

9.2 Cenario pessimista

Hipoteses adotadas

1.

As despesas com pessoal ativo e com inativos e pensionistas foram projetadas de acordo
com a tendéncia verificada nos Ultimos onze exercicios de, respectivamente, crescimento
linear e crescimento exponencial.

. As despesas com custeio de natureza obrigatéria foram projetadas de acordo com a

tendéncia verificada nos ultimos cinco exercicios financeiros de decréscimo linear.

. Admitindo-se uma reducéo real de 1% ao ano nas despesas limitadas pelo teto de gastos,

investimentos e custeio de natureza discricionaria sdo ajustados de modo a nao ultrapassar
o limite considerado para projecao, mantendo-se a tendéncia de queda desses dois grupos
de natureza de despesa, nos ultimos quatro/cinco exercicios.

. A complementacdo da Unido ao FUNDEB considera um acréscimo real de 2% ao ano a

partir de 2018, decorrente do crescimento da arrecadacéo de tributos estaduais e federais.
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Resultados (Grafico G30)

1.

Com a continua expansao das despesas com inativos, excluidas da apuracado das despesas
classificadas como de MDE, e o decréscimo das despesas totais submetidas ao teto de
gastos, sdo reduzidas as aplicacdes da Unido excedentes ao piso constitucional da
educacéo, que tenderdo ao valor minimo de R$ 49,0 bilhdes.

Despesas de natureza discriciondria, custeio e investimentos, sofrerdo continua
compressado, 0 que projeta o colapso da capacidade operacional das unidades vinculadas
ao MEC nos proximos anos e a situacao hipotética de valores nulos a serem aplicados
nessas naturezas de despesa antes de 2023.

9.3 Cenario otimista

Hipoteses adotadas

1.

As despesas com pessoal ativo sdo estabilizadas a partir de 2019, no nivel de execuc¢éo
projetado para 2018 (R$ 40,0 bi).

. As despesas com inativos e pensionistas foram projetadas com crescimento linear de R$ 1,0

bi ao ano, a partir de 2018.

. As despesas com custeio de natureza obrigatéria foram projetadas de acordo com a

tendéncia verificada nos ultimos cinco exercicios financeiros de decréscimo linear. A partir
de 2021, despesas obrigatérias de distribuicdo universal para educacdo basica s&o
remanejadas para a complementacdo da Unido: alimentacdo escolar, dinheiro direto na
escola e apoio ao transporte escolar (total de R$ 6,2 bi em 2017).

Admitindo-se a manutencdo dos niveis reais de execucdo das despesas limitadas pelo teto
de gastos® (R$ 85,2 bi em 2017), investimentos e custeio de natureza discricionaria s&o
ajustados de modo a nédo ultrapassar o limite considerado para proje¢do, na proporcao
média de 78% de custeio e 22% de investimentos.

. A complementacdo da Unido ao FUNDEB considera um acréscimo real de 3% ao ano a

partir de 2018, decorrente do crescimento da arrecadacgéo de tributos estaduais e federais.
Em acréscimo, considera-se a aprovacao da PEC 15/15, que torna permanente o FUNDEB,
a partir de 2021, nos termos do substitutivo apresentado na Comissdo Especial/CD:
acréscimo de 10% para 15% na complementacdo da Unido em 2021 e para 16,5% e 18,0%
em 2022 e 2023, distribuidos para as redes de ensino de maior vulnerabilidade.

Resultados (Gréafico G31)

1.

2.

O cenario otimista para a educacdo somente é possivel com a utilizacdo de ampliacdo da
complementagéo da Unido ao FUNDEB, permitida pela EC n°® 95/2016. Nessa hipotese, as
despesas totais com manutencdo e desenvolvimento do ensino podem ser preservadas e
ampliadas.

Ainda que se incremente a complementac¢do da Unido, as despesas discricionérias tendem
a reducdo. A manutencgdo nos niveis de execucdo desses grupos de despesas dependeria
de revisdo na legislacéo acerca dos programas federais de distribuicdo universal, de modo a
remaneja-los para acréscimo na complementacao da Unido, o que viria a abrir margem para
manutencédo dos niveis de despesas de custeio e de investimentos.

8 Manutenc&o da regra constante do art. 22 da LI¥9.20
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G30. MINISTERIO DA EDUCACAO
EVOLUCAO E PROJECAO DE DESPESAS PRIMARIAS
CENARIO PESSIMISTA

Valores constantes
em R$ bilhdo (base 2017)
corrigidos pelo IPCA
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Fonte: Siafi. Valores pagos no exercicio, inclusive restos a pagar. Elaboracgédo propria.



G31. MINISTERIO DA EDUCACAO
EVOLUCAO E PROJECAO DE DESPESAS PRIMARIAS
CENARIO OTIMISTA

Valores constantes
em R$ bilhdo (base 2017)
corrigidos pelo IPCA
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Fonte: Siafi. Valores pagos no exercicio, inclusive restos a pagar. Elaboracgédo propria.



T6. MINISTERIO DA EDUCAGCAO: EVOLUGAO E PROJEGAO DE DESPESAS PRIMARIAS (valores em R$ bilh&o)

CENARIO PESSIMISTA

DESPESA 2.007 2.008 2.009 2.010 2.011 2.012 2.013 2.014 2.015 2.016 2.017 2.018 2.019 2.020 2.021 2.022 2.023
GNDL1 - ativos A 19,7 21,1 23,8 27,2 28,1 28,7 30,9 33,3 34,7 350 383 40,0 41,7 435 452 470 488
GNDL1 - inativos B 4,8 54 6,1 7,1 7,8 8,4 9,5 10,6 11,7 12,7 14,5 16,3 18,0 20,0 22,3 24,8 27,8
GND 3 - obrigatério FUNDEB C 3,6 54 8,3 9,1 12,9 14,4 12,9 13,3 14,1 14,1 13,1 13,3 13,6 13,9 14,1 14,4 14,7
GND 3 - obrigatério demais D 4,8 4,8 6,3 10,8 9,0 9,8 11,0 10,0 9,1 8,6 8,8 7.9 7,4 7,0 6,6 6,2 5,8
GND 3 - discricionario E 9,5 10,6 11,2 13,6 15,8 19,4 24,5 28,1 25,1 22,5 19,1 16,6 13,7 10,4 6,9 3,1 2,1
GND 4 F 2,4 3,9 4,8 8,9 8,7 13,4 8,8 10,6 6,1 5,9 4,5 3,6 2,7 1,8 0,9 - -
GND 5 G 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0 0,1 0,0 0,2 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
TOTAL H 450 51,2 60,6 76,7 82,4 94,2 97,7 1059 100,9 98,9 98,3 97,8 972 96,6 96,1 95,6 95,1
despesas sujeitas ao teto de gastos H-C 413 458 524 676 695 798 84,7 926 86,7 848 852 844 835 827 819 811 803
MDE - demais exclusdes | 3,4 3,2 4,1 6,3 6,3 6,7 7,1 59 5,6 51 5,5 49 4.4 4,0 3,5 3,0 2,6
MDE - total H-B-0,7*C-| 342 388 44,6 56,9 59,3 69,1 72,0 80,1 73,7 71,2 69,1 67,2 65,2 62,9 60,4 57,6 54,4
MDE - piso constitucional 30,9 31,2 34,2 44,6 53,8 54,7 56,0 540 522 480 490 490 490 49,0 490 49,0 490
Fonte: Siafi. Valores constantes, corrigidos pelo IPCA (base 2017). Elaboragéo propria.

T7. MINISTERIO DA EDUCACAO: EVOLUCAO E PROJECAO DE DESPESAS PRIMARIAS (valores em R$ bilhao)
CENARIO OTIMISTA

DESPESA 2.007 2.008 2.009 2.010 2.011 2.012 2.013 2.014 2.015 2.016 2.017 2.018 2.019 2.020 2.021 2.022 2.023
GNDL1 - ativos A 19,7 21,1 23,8 27,2 28,1 28,7 30,9 33,3 347 350 383 40,0 40,0 40,0 400 40,0 40,0
GND1 - inativos B 4,8 54 6,1 7,1 7,8 8,4 9,5 10,6 11,7 12,7 14,5 15,5 16,5 17,5 18,5 19,5 20,5
GND 3 - obrigatério FUNDEB C 3,6 54 8,3 9,1 12,9 14,4 12,9 13,3 14,1 14,1 13,1 13,5 13,9 14,3 22,1 23,6 25,2
GND 3 - obrigat6rio demais D 4,8 4,8 6,3 10,8 9,0 9,8 11,0 10,0 9,1 8,6 8,8 7,9 7,4 7,0 1,9 1,8 1,7
GND 3 - discricionario E 9,5 10,6 11,2 13,6 15,8 19,4 24,5 28,1 25,1 22,5 19,1 16,9 16,6 16,1 19,3 18,6 17,9
GND 4 F 2,4 3,9 4,8 8,9 8,7 13,4 8,8 10,6 6,1 5,9 4,5 4,9 4,7 4,6 55 5,3 51
GND 5 G 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0 0,1 0,0 0,2 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
TOTAL H 450 51,2 60,6 76,7 82,4 94,2 97,7 1059 100,9 98,9 98,3 98,7 99,1 99,6 107,3 108,8 1105
despesas sujeitas ao teto de gastos H-C 413 458 524 676 695 798 84,7 926 86,7 848 852 852 852 852 852 852 852
MDE - demais exclusdes | 3,4 3,2 4,1 6,3 6,3 6,7 7,1 59 5,6 5,1 55 49 4,7 4.4 2,4 2,3 0,8
MDE - total H-B-0,7*C-I 342 388 44,6 56,9 59,3 69,1 72,0 80,1 73,7 71,2 69,1 68,9 68,3 67,6 71,0 70,5 71,6
MDE - piso constitucional 30,9 31,2 34,2 44,6 53,8 54,7 56,0 540 522 480 490 490 490 49,0 490 49,0 490

Fonte: Siafi. Valores constantes, corrigidos pelo IPCA (base 2017). Elaboragéo propria.




