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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar o or¢gamento publico
federal no Ensino Superior, identificar a relagdo entre as principais variagoes
observadas dentre os anos de 2001 e 2018 e as alteracdes legais promulgadas
durante no periodo, além de interpretar os efeitos sociais e econdémicos
decorrentes destas. O estudo deste problema de Ciéncia do Direito € feito a
partir de pesquisa explicativa documental e bibliogréafica, através da analise dos
dados contabeis da subfuncdo orgamentaria “Ensino Superior” do orgamento
publico federal, com o objetivo de identificar as principais variacées ocorridas
no periodo de 2001 a 2018 causadas por alteracfes legislativas. Os resultados
observados identificaram duas principais alteracdes, sendo elas a Emenda
Constitucional 95/2016 e o conjunto de leis e portarias que reformularam e
ampliaram o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), sendo que a

existéncia do ultimo atenuou, até o presente momento, os efeitos da primeira.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Ensino Superior; Andlise de Dados;

Emenda Constitucional 95/2016; Fundo de Financiamento Estudantil.



ABSTRACT

This work analyzes federal budget on Higher Education, identifying
relationships between main variations happening over the years, from 2001 up
to 2018, and legal changes promulgated during this period, interpreting social
and economic effects due. Study of this Law Science problem is done by a
documental and bibliographic research, starting at an analysis of accounting
data on federal budget sub function “Ensino Superior” (Higher Education) in
order to identify the main variations caused by legal changes between years
2001 and 2018. Results observed identified two main changes, Constitutional
Amend 95/2016 and the set of laws and ordinances that reformulated and
amplified the Student Finance Fund (in Portuguese, FIES), being that the

existence of the latter softened, so far, the effects of the previous.

Keywords: Public Budget;, Higher Education; Data Analytics; Constitutional
Amend 95/2016; Student Finance Fund.
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1. INTRODUCAO

A vida em sociedade traz para as pessoas um modo de convivéncia
cooperativo, onde cada um faz sua parte em prol de um bem maior, denominado
interesse publico. Para atender a tal objetivo abstrato, o Estado organiza seus
recursos e planeja formas de atuacdo. Assim, o chamado orcamento publico é o
planejamento da aplicacdo dos recursos financeiros disponiveis em um determinado

espaco temporal.
Conceito semelhante é dado por CANGIRANA et al. (2010):

O orcamento publico € um instrumento de planejamento das acdes
governamentais, sua elaboracdo e execucdo devem ser realizadas com
responsabilidade e competéncia necessérias a correta gestdo em prol do
interesse publico.

Outra definicdo de orgamento publico é feita pelo Portal da Transparéncia, que
o descreve como sendo “o instrumento utilizado pelo Governo Federal para planejar a
utilizacdo do dinheiro arrecadado com os tributos (impostos, taxas, contribuicbes de

melhoria, entre outros) ™.

7

No atual Estado Brasileiro, regido pela Constituicdo Federal de 1988, é
responsabilidade do Poder Executivo Federal o planejamento e o orcamento dos
recursos financeiros federais, conforme consta em seu artigo 165. Tal se da pela
elaboracdo e promulgacéo periddica de trés leis: Plano Plurianual (PPA)? Lei de

Diretrizes Orgcamentarias (LDO)® e Lei de Or¢camento Anual (LOA)*.

Uma das funcdes mais importantes de qualquer Estado nacional é a da
Educacdo. Na Constituicdo Brasileira, ela é elencada como um dos direitos sociais
fundamentais em seu Art. 6° “Sado direitos sociais a educagdo, a saude, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na

forma desta Constituicdo. "°. Além disso, ela possui toda uma secéo dentro do Titulo

! PORTAL DA TRANSPARENCIA. Orgamento Publico. Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/orcamento-publico>. Acesso
em: 15 set. 2019.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 165, §1°. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 165, §2°. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.

* BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 165, §5°. Diario Oficial
da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 6°. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.
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VIIl, “Da Ordem Social’, Capitulo Ill, “Da Educacgédo, da Cultura e do Desporto”,
abrangendo dos artigos 205 ao 214.°

Da importancia da Educacao fala NOVO (2018):

“A educacao qualifica o cidad&@o para o trabalho e facilita sua participacdo na
sociedade. Todos os cidaddos tém direito a educacédo. Com ela, o brasileiro
pode vislumbrar uma vida livre da pobreza e ter mais participacdo na
sociedade, por meio da qualificagdo para o trabalho. Quem ndo tem nenhum
acesso a educacdo ndo é capaz de exigir e exercer direitos civis, politicos,
econdmicos e sociais, 0 que prejudica sua inclusédo na sociedade moderna. ”

A Lei 9.394/1996, também conhecido como Lei de Diretrizes Basicas da
Educacdo Nacional (LDB), descreve as subfun¢des da Educacéo, tais quais Educacao

Infantil’, Ensino Fundamental®, Ensino Médio®, Educacdo de Jovens e Adultos™,

Ill |13

Educacao Profissional'!, Ensino Superior'? e Educacéo Especial®®. Esta classificacdo é

importante pois os gastos orcamentdrios a seguem, de forma que o estudo aqui

apresentado focara apenas no Ensino Superior.

A importancia do Ensino Superior para a Educagéo e o pais como um todo &
muito bem descrita por NEVES e MARTINS (2016), em paragrafo que também fala da

importancia do acesso universal ao sistema e de uma alta qualidade do mesmo:

“(...). H& uma percep¢do unanime de que a expansao e a qualificacdo do
ensino superior sdo condigbes estruturais para um desenvolvimento
econdmico e social duradouro e consistente no Brasil. No entanto, até hoje a
taxa de matricula neste nivel de ensino no Brasil € uma das mais baixas entre
paises de nivel de desenvolvimento semelhante, e o desempenho geral do
sistema tem sido bastante questionavel. ”

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Arts. 205 a 214. Diério
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.

" BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Béasicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Arts. 29 e 30 Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder
Executivo, Brasilia, 1996.

® BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Art. 32. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 1996.

° BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Art. 33. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 1996.

1 BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Béasicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Art. 37. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 1996.

' BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Art. 39. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 1996.

2 BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Arts. 43 e 44. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder
Executivo, Brasilia, 1996.

¥ BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Art. 58. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 1996.
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Sendo o Ensino Superior um pré-requisito fundamental para o desenvolvimento
social e econébmico do Brasil, € de grande importancia uma gestéo eficaz dos recursos
plblicos a serem aplicados no Ensino Superior. E desejavel que seu acesso seja 0
mais universal possivel, assim como sua qualidade deve ser de maxima exceléncia.

Entretanto os recursos para tal séo finitos, e devem ser aplicados de forma otimizada.

Para buscar a otimizacédo dos recursos disponiveis em prol do melhor resultado
possivel, se faz necessario estudar o histérico das despesas publicas no Ensino
Superior, tendo em vista a compreensdo dos eventos do passado, como momentos de
contencao ou de expansao de gastos, avaliando também as consequéncias destes. O
presente trabalho analisa as despesas federais em Ensino Superior no periodo
historico entre os anos de 2001 e 2018 para identificar as principais variacdes
ocorridas durante o periodo, sendo a analise geral de todos os dados preferivel neste
caso em relagédo ao estudo individualizado dos efeitos de uma ou mais determinadas
leis para que primeiro sejam identificadas as variagdes mais relevantes e, apenas de

posse disto, buscar as alteracdes legislativas relacionadas a estas.

Por fim, o trabalho propde responder a seguinte questédo: nos valores histéricos
realizados em Ensino Superior nos ultimos 18 anos, em particular nos gastos com

ensino superior, alguma dessas variacdes foi causada por alteracéo legal significativa?

2. DADOS DO ORCAMENTO FEDERAL RELATIVOS AO ENSINO SUPERIOR

Para as andlises a seguir, foram coletados e estruturados dados historicos
relacionados a despesas em Ensino Superior, além de montados varios graficos de

visualizagdo de dados para melhor identificacio das varia¢des ocorridas.

O orgamento, para que seja compreensivel, deve ser detalhado no maximo de
niveis hierarquicos possivel, em observancia ao principio da especificacdo™ do Direito

Orcamentario, de forma a ser possivel elaborar um planejamento de uso dos recursos,

0 perfodo de 2001 a 2018 foi escolhido pois 2001 é o primeiro ano com dados disponiveis no
sistema SIGA Brasil, utilizado neste estudo, enquanto que 2018 era o Ultimo ano com a
despesa executada disponivel no sistema a época dos estudos. Na atual data de publicagédo
deste trabalho ja estdo disponiveis os dados de 2019, porém as andlises aqui mostradas foram
feitas antes da chegada do ano de 2020, ndo havendo tempo habil para revisdo das mesmas
Psara fins de concluséo do curso de bacharelado em Direito.

O principio da especificacdo, também chamado como da especializagdo ou da
discriminagéo, estabelece, de acordo com GONTIJO (2004), que “As receitas e as despesas
devem aparecer de forma discriminada, de tal forma que se possa saber, pormenorizadamente,
as origens dos recursos e sua aplicacao. ”.
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além de monitorar sua execucdo. Neste sentido, a classificacdo vigente no Estado
Brasileiro para as despesas € dada pela Portaria n® 42 do Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), de 14 de abril de 1999, que em seu Art. 1° conceitua
“Funcgéo” como sendo o maior nivel de agregacao das diversas areas de despesa que
competem ao setor publico, de forma que “Subfuncdo” é uma particdo desta.®

Mais adiante, a mesma portaria detalha as funcdes e subfuncBes que devem
ser utilizadas pelas leis federais orcamentarias, sendo tal classificacdo fixa
fundamental para a comparacdo de dados de periodos distintos, ainda mais em um
pais no qual os préprios ministérios mudam de quantidade e de nome com frequéncia
bastante elevada'’. A Tabela 1 ilustra todas as funcdes descritas pela Portaria n° 42,

Tabela 1 — Fung¢8es do orgamento publico, conforme Portaria n® 42/1999

Funcbes
01 - Legslativa 02 — Judiciaria 03 — Essencial a 04 — Administracéo
Justica
05 — Defesa 06 — Seguranca 07 — Relacbes 08 — Assisténcia
Nacional Publica Exteriores Social
09 = Previdencia 10 - Saude 11 - Trabalho 12 - Educagéo
Social
13 - Cultura 14 - Direitos da 15 - Urbanismo 16 - Habitagdo
Cidadania
17 - Saneamento 18- C_Sestao 19 - C|enC|_a € 20 - Agricultura
Ambiental Tecnologia
21 - Organizacao 22 - Industria 23 — Comeércio e 24 - Comunicagdes
Agraria Servicos
25 - Energia 26 - Transporte 27— Desporto e 28 - Enc.ar.gos
Lazer Especiais

Jé a Figura 1 mostra a variagcdo das proporcdes das despesas correntes entre
os anos de 2001 e 2018 nas fungdes “Defesa Nacional”, “Educacao” e “Saude”, o que
ilustra a facilidade de comparacgéo de dados em virtude de a classificacdo de despesas
ter permanecido fixa durante todo o periodo analisado, apesar dos préprios ministérios

mudarem suas atribui¢cdes ao longo dos anos.

'® MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Portaria n® 42, de 14 de
abril de 1999. Art. 1°. Poder Executivo, Brasilia, 1999.

7 S50 exemplos: a fusdo dos Ministérios da Justica e da Seguranca no atual Ministério da
Justica e Seguranca em 2019; a extingdo do antigo Ministério da Cultura no inicio de 2019, que
passou a ser uma secretaria pertencente ao recém-criado Ministério da Cidadania, sendo
transferida ainda em 2019 para o Ministério do Turismo; o antigo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, que passou a chamar Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo em 2016, tendo sido fundido com os ministérios da Fazenda e da Induastria Exterior,
Comeércio e Servigos para formar o Ministério da Economia em 2019.
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Distribui¢do proporcional do orgcamento por fungéo
Desprezando Amortizagdo da Divida

Fungio

Defesa Nacional

Proporgao (%)

Educagio

Proporgéo (%)

Satide

Proporgao (%)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Ano &

Figura 1 — Distribuigdo proporcional do or¢gamento federal do Estado Brasileiro nas

funcBes Defesa Nacional, Educacédo e Saude no periodo entre os anos 2001 e 2018

A Portaria n°42/1999 do MPOG também estabelece as subfun¢bes da funcao
“12 — Educacao”, conforme ilustrado na Tabela 2.

Tabela 2 — Subfun¢8es da Educacédo, conforme Portaria n® 42/1999

361 — Ensino Fundamental
362 — Ensino Médio

363 — Ensino Profissional

364 — Ensino Superior

365 — Educacdao Infantil

366 — Educacao de Jovens e Adultos

367 — Educacao Especial

368 — Educacao Basica

No Estado Brasileiro, conforme estabelecido na prépria Constituicdo em seu
artigo 211" e, com maior nivel de detalhamento, na LDB citada no capitulo anterior®,
0s municipios devem atender prioritariamente aos ensinos infantil e fundamental,
cabendo aos estados priorizar 0s ensinos fundamental e médio e, a Unido, os demais

ensinos. E possivel perceber o reflexo disto na proporcdo de despesas orcamentarias

8 SIGA Brasil. Sistema de informacdes sobre orcamento publico federal disponibilizado na
pagina do Senado Federal. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>. Acesso em: 17 set. 2019. Figura de
elaboracgao prapria.

' BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.

%% BRASIL. Lei N° 9.394 — Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional —, de 20 de
dezembro de 1996. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia,
1996.
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federais do ano de 2018 por subfuncdo da Educacdo, mostrada na Figura 2, na qual

cerca de 72% dos gastos da Unido sdo com o ensino superior e o profissionalizante.

Subfuncdo (Ajustada) =

EDUCAGAO - ENSINO SUPERIOR 49,62%
I EDUCAGAO - EDUCAGCAO BASICA 32,14%
I EDUCAGAO - ENSINO PROFISSIONAL 17,89%
"l EDUCAGAO - EDUCAGAO INFANTIL 0,26%
I EDUCACAO - EDUCAGAO DE JOVENS E ADULTOS  0,09%
¥ EDUCAGAO - EDUCAGAO ESPECIAL 0,00%

Figura 2 — Proporcéo de despesas or¢camentérias federais por subfuncéo da Educacéo
em 2018*

Para que se possa fazer qualquer estudo relativo a analise de orgcamento, seja
ele federal, estadual ou mesmo municipal, € necessario que todos os dados estejam
disponiveis, em conformidade com o principio da transparéncia®? do direito
administrativo, o que somente é possivel em um Estado transparente. A transparéncia
dos orcamentos anuais é garantida pela Lei Complementar n°® 101/2000, também
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, que em seu artigo 48 libera ao pleno

conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, informacdes

*1 SIGA Brasil. op-cit. Figura de elaboracao prépria.

?2 O principio da transparéncia é definido por MENDES (2001) de seguinte forma: “O principio
da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela Constituicdo de 1988 como pedra de toque
do Direito Financeiro. Poderia ser considerado mesmo um principio constitucional vinculado a
ideia de seguranca orgamentdaria. Nesse sentido, a ideia de transparéncia possui a importante
funcdo de fornecer subsidios para o debate acerca das financas publicas, o que permite uma
maior fiscalizagdo das contas publicas por parte dos 6rgaos competentes e, mais amplamente,
da prépria sociedade. A busca pela transparéncia € também a busca pela legitimidade”
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pormenorizadas sobre a execucdo orcamentdria e financeira, assim como os planos,

orcamentos, leis de diretrizes orcamentarias e pareceres de conta.?

Em matéria de disponibilizacdo de dados orgcamentéarios federais, existem dois
sistemas bastante utilizados: Portal da Transparéncia®* e SIGA Brasil®. O presente
estudo optou pelo segundo pois, embora sua interface seja a principio menos
amigavel, é o Unico que disponibiliza, sem necessidade de solicitacdo direta, dados
histéricos a partir do ano de 2001 (o Portal da Transparéncia disponibiliza a partir do
ano de 2014). Além disso, a possibilidade de montagem de tabelas customizadas no
SIGA Brasil para exportacdo em formato “.csv’, passivel de abertura e edicdo no
programa Microsoft Excel 2013, também é uma vantagem consideravel em relacdo ao
Portal da Transparéncia, que tem poucas opcdes disponiveis de configuragdo de
tabelas. Embora o Portal ja traga as informa¢des em painéis de visualizagdo de dados
ja configurados, esta € uma deficiéncia contornavel através do uso de programas
especializados para o0 mesmo fim, como o Tableau, utilizado na confec¢do de varias

das figuras disponiveis neste trabalho.

Para efeitos praticos, os dados que serdo analisados de agora em diante foram
extraidos do SIGA Brasil em formato de tabela com as seguintes colunas:

e Subfuncdo Despesa: Ensino Superior (364);

e Ano: 2001 (ano mais antigo disponivel) a 2018 (uma vez que 2019 ainda
nao havia encerrado no periodo de analise dos dados);

¢ Elemento Despesa: todos;

e Grupo de Natureza de Despesa (GND): todos;

e Tipo de Despesa: executada.

De forma a realizar a comparacdo de dados orcamentdrios em um periodo
plurianual, se faz necessario também realizar a correcdo dos valores pela inflagdo do
mesmo, trazendo todos estes para uma mesma data-base de estudo. Foi adotado o
indice de correcdo de inflagdo IPCA (indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo) e a data-base do ano de 2018.

As Figuras 3 e 4 mostram as despesas executadas na subfungcdo “Ensino

Superior”’, no periodo de 2001 a 2018, por GND. Nelas é possivel perceber que,

2 BRASIL. Lei Complementar N° 101 — Lei da Responsabilidade Fiscal —, de 4 de maio de
2000. Art.. 48. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 2000.
** PORTAL DA TRANSPARENCIA. Orcamento  Publico.  Disponivel  em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/orcamento-publico>. Acesso
em: 15 set. 2019.

?® SIGA Brasil. op-cit.
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embora a despesa total com o Ensino Superior tenha aumentado por cerca de duas
vezes os valores praticados no inicio do milénio, o0 aumento se deveu muito mais nas
despesas correntes e nos gastos com pessoal e encargos. Enquanto isso, 0s
investimentos respondem atualmente por muito pouco do total executado (4,09% em
2018, R$ 1,40 bilhdes), sendo que o cendrio ja foi melhor ha alguns poucos anos atras
(13,08% em 2012, R$ 3,96 bilhdes em valores corrigidos).

&
< R$30,00B
< £
3)
o
£ Rs20,008
o
o
g_ R$10,00B
"
@
o
R$0,00B
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ano #
[ INVERSOES FINANCEIRAS [/ OUTRAS DESPESAS CORRENTES
| INVESTIMENTOS | PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

Figura 3 — Despesa Executada em Ensino Superior por GND, grafico empilhado®®

INVERSOES
FINANCEIRAS

INVESTIMENTOS

OUTRAS DESPESAS
CORRENTES
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ENCARGOS SOCIAIS

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ano #+

Figura 4 — Despesa Executada em Ensino Superior por GND, em valores?’

*® SIGA Brasil. op-cit. Figura de elaboragao prépria.
*"idem. Figura de elaboracao propria.
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Ainda analisando os valores totais de investimentos em Ensino Superior
corrigidos pela inflagdo, € possivel perceber que a mesma se divide em trés
momentos, ilustradas por trés linhas de tendéncia, conforme mostrada na Figura 5: (1)
queda no periodo de 2001 a 2004, a (2) crescimento entre os anos de 2005 a 2014 e,
por fim, (3) queda no periodo de 2015 a 2018.

3

R$30,00B

R$20,00B

(1)

Despesa com Corregdo IPCA (R$)

R$10,00B
R$0,00B
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ano #
INVERSOES FINANCEIRAS OUTRAS DESPESAS CORRENTES
INVESTIMENTOS PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

Figura 5 — Despesa Executada em Ensino Superior por GND, gréafico empilhado, com as

linhas de tendéncia histéricas®

A analise da Figura 5 sugere que deve ter ocorrido algum fato para a inflexdo
da curva entre os pontos (1) e (2) e outra entre (2) e (3), possivelmente uma alteracdo
na legislagdo. A investigacdo destes sera retomada no proximo capitulo, sendo
importante por ora apenas a observacgéo das variagbes orcamentarias.

De forma a investigar de forma mais detalhada o histérico do orcamento
federal, assim como buscar mais variagfes especificas, € importante analisar também
0s gastos segregados por Elemento Despesa. Para possibilitar a analise por Elemento
Despesa, em virtude das vérias classificagdes possiveis (sendo algumas delas mera
mudanga de nomenclatura de um ano para outro), se faz necessério um agrupamento.
Para as figuras que analisam despesas por Elemento Despesa, 0 agrupamento

realizado encontra-se no Anexo A, no qual despesas de natureza semelhante foram

*8 SIGA Brasil. op-cit. Figura de elaboragéo propria.
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agrupadas em apenas uma, assim como despesas de valor absoluto muito baixo
foram agrupadas em “Outros” para melhor visualizagao.

A Figura 6 mostra as despesas executadas na subfungao “Ensino Superior”, no
periodo de 2001 a 2018, por Elemento Despesa. Nela é possivel perceber que o
grande crescimento dos ultimos anos se deveu principalmente em “Vencimentos e
Vantagens Fixas”, passando de R$ 9,22 bilhdes em 2001 (em valores atualizados)
para R$ 21,71 bilhdes em 2018. Também merece destaque o grupo “Aux. Fin. a
Estudantes”, cujos valores eram reduzidos até o ano de 2008 (R$ 1,21 bilhdes, em
valores atualizados) e que passaram a um patamar bem mais elevado, atingindo seu
pico em 2015 (R$ 7,80 bilhdes, em valores corrigidos), sofrendo alguma reducdo nos
anos seguintes, sem, contudo, voltar ao patamar da década anterior, apesar de uma

maior restricdo orcamentéria (R$ 3,69 bilhdes em 2018).

R$35,008
R$30,00B
R$25,008
R$20,00B8
R$15,00B -

R$10,00B8

Despesa com Corregdo IPCA (R$)

R$5,008
R$0,00B
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ano #
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' OBRIG. TRIBUTARIAS E CONTRIBUTIVAS | EQUIPAMENTOS E MATERIAL
AUX. FIN. A PESQUISADORES EMPRESTIMOS E FINANCIAMENTOS
VIAGENS OBRAS E INSTALACOES
[} AUXILIOS - OUTROS AUX. FIN. A ESTUDANTES
| OBRIGACOES PATRONAIS SERVIGOS DE TERCEIROS
[ MATERIAL DE CONSUMO [ VENCIMENTOS E VANTAGENS FIXAS

Figura 6 — Despesa Executada em Ensino Superior por Elemento Despesa, grafico

empilhado?

#% jdem. Figura de elaboracao prépria.
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7

Para aprofundar a andlise do paragrafo anterior, é interessante analisar
individualmente os Elementos Despesa, verificando a propor¢éo e, por conseguinte, a
importancia de cada um deles em relacéo ao todo ao longo dos anos. Para tal, segue
a Figura 7, com a curva individualizada para cada um dos 16 Elementos Despesa

agrupados.
Elemento Despesa DES..
0,40%
0.30% 6,00%
AQUISICAO DE : OBRASE 200%
IMOVEIS 0,20% INSTALACOES Y
0,10% 2,00%
0,00% 0,00%
20,00% 0,80%
AUX. FIN. A OBRIG. TRIBUTARIAS  %60%
ESTUDANTES 10,00% ECONTRIBUTIVAS  0,40%
0,20%
0,00% 0,00%
1,00% 10,00%
AUX. FIN. A OBRIGACOES
PESQUISADORES 0,50% PATRONAIS 5,00%
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0,00% 2001 _ 2003 0,00%
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FINANCIAMENTOS 5,00% TERCEIROS
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0,00% 2001 2003 2011 2016 0,00%

21
60,00%
4,00%
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0,00% 2001 [l 2003 0,00% 2001 2
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MATERIAL DE
CONSUMO 1,00% VIAGENS 0,50%
0,00% 2001 2003 2 0,00% 2001
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Ano Ano

Figura 7 — Despesa Executada em Ensino Superior em cada Elemento Despesa30

Ao analisar os dados da Figura 7, é possivel chegar a algumas conclusfes. A
primeira € a de que, ao contrario do que parecia quando se analisava o gréfico total,
nao houve variagdes bruscas de “Vencimentos e Vantagens Fixas”, cujos valores
oscilaram sempre entre 48% e 65% do total. Por outro lado, “Aux. Fin. a Estudantes”,
gue até o ano de 2009 ndo passava de 6% do todo, passou a crescer constantemente
a partir de 2010, chegando ao pico de 21,75% em 2015, sofrendo uma queda brusca
logo apos, até o valor de 10,83% do todo em 2018. Chamam a atengdo também as
redugdes nos ultimos anos em “Equipamentos e Material”, “Obras e Instalagoes” e,
mais recentemente, “Viagens”, sendo que os dois primeiros possuem suas despesas
integralmente associadas ao GND “Investimentos”, enquanto que o utlimo esta

totalmente associado ao GND “Outras Despesas Correntes”.

% idem. Figura de elaboracao prépria.
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Apresentados os dados e observada a existéncia de variacbes ao longo do
tempo, é possivel identificar se alguma dessas variagbes foi causada por alteracéo

legislativa significativa, trabalho este realizado no préximo capitulo.

3. PRINCIPAIS ALTERACOES LEGAIS NOS ULTIMOS 20 ANOS

De posse dos dados e dos graficos elaborados no capitulo anterior, é feito a
seguir uma pesquisa bibliografica das mudancas legislativas do periodo em analise,
em busca de relaciona-las com as variagdes no orcamento federal na subfuncdo

“Ensino Superior” observadas por este estudo.

Em relac@o as linhas de tendéncias dos valores totais, ndo foi encontrada na
legislacdo nenhuma lei de grande relevancia no periodo marcado pelas linhas (1) e
(2), enquanto que a (3) coincide temporalmente com a promulgacdo da Emenda
Constitucional 95/2016. Portanto, tal emenda sera analisada em subcapitulo especifico

para ela.

Em relacdo as principais variagbes por Elemento de Despesa destacadas no
capitulo anterior, as reducdes em “Equipamentos e Material” e “Obras e Instalagdes”
iniciam ainda no ano de 2013, ou seja, anterior a emenda, néo tendo sido encontrada
na legislagdo motivo para a queda. Ja a reducdo em “Viagens” inicia em 2015, de
forma coincidente a EC/95, o que indica a possibilidade de ser uma consequéncia
desta. Por fim, “Aux. Fin a Estudantes” inicia seu crescimento acentuado a partir do
ano de 2010, ou seja, dentro do periodo de expansdo das despesas em Ensino
Superior. Estudando as alteracdes legais do periodo, € possivel perceber que a
principal foi a reformulacéo do FIES®, que por sua vez é fortemente relacionada com o
ProUNI*, de forma que parece haver aqui também uma relacéo, seja ela de causa ou

de consequéncia. * Assim, tais leis serdo analisadas em outro subcapitulo especifico.

3.1. EMENDA CONSTITUCIONAL 95/2016

% O FIES ja existia desde 2001, porém foram as portarias e alteragbes legislativas, em
g)zarticular as Leis 11.941/2009 e 12.202/2010, que criaram o Novo FIES.

Criada em 2004 através da Lei 11.096, de 13 de janeiro de 2005.
* Num primeiro momento, seria possivel lembrar também do programa “Ciéncia sem
Fronteiras”, criado em 2011 através do Decreto 7.642, porém este foi vinculado ao Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, ndo sendo portanto escopo do presente estudo.
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Em 16 de dezembro de 2016, foi publicado no Diario Oficial da Unido a
Emenda Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016, também conhecida como
Novo Regime Fiscal ou como Emenda do Teto dos Gastos Publicos. Criada em um
cenario de déficits fiscais consecutivos, a medida buscou garantir que,
independentemente de quem fosse o0 governante eleito democraticamente pelo povo
brasileiro pelos vinte anos seguintes, os gastos do governo em diversas areas
ficassem limitados ao valor do exercicio do ano anterior, reajustado a partir do IPCA,

salvo algumas excecdes, como bem destaca NOCE e CLARK (2017):

“Note-se que ndo se inclui na mesma limitacdo de aumento daqueles
investimentos, o pagamento da divida publica e seus juros, considerados
como despesas financeiras.

()

De forma excepcional, ndo se submetem ao referido indice de correg¢édo
monetaria os valores repassados a titulo de transferéncias aos Estados e
Municipios de forma geral; os créditos extraordinarios previstos no art. 167,
83°, da Constituicdo da Republica; as despesas com a Justi¢a Eleitoral para
realizacdo de eleicbes e as despesas com aumentos de capitais das
empresas estatais ndo dependentes, conforme art. 107, 86°, da Emenda. ”

A época, a medida foi defendida como uma forma de dar sustentabilidade as
contas publicas. Declarou AZEVEDO E SILVA, a época em que a emenda ainda era
uma PEC.:

“A PEC do Teto é o principal pilar da proposta que pode fazer o Brasil
reencontrar o caminho do crescimento sustentado. Sem uma medida
saneadora, que comprometa todos os atores politicos, a credibilidade néo
volta, e os investidores também ndo. As pedaladas fiscais de Dilma, que
ganharam o mundo, fizeram um estrago imenso na reputagcdo do pais. O
Brasil passou a ser visto como um maquiador de contas.

Sem o controle de gastos, também n&o serd possivel baixar os juros, outra
precondicdo para a retomada do crescimento. A reforma da Previdéncia &
importante para o Brasil do médio e do longo prazo. A trabalhista também.
Mas a PEC que estabelece o teto de gastos é fundamental para que o pais
néo va para o abismo agora. ”

Disseram também o entdo Ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, e o
Ministro Interino de Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Dyogo de Oliveira, na
EMI n° 00083/2016 MF MPDG, enderecada para o presidente em exercicio Michel
Temer em 15 de junho de 2016:

“Faz-se necesséaria mudanc¢a de rumos nas contas publicas, para que o Pais
consiga, com a maior brevidade possivel, restabelecer a confianga na
sustentabilidade dos gastos e da divida publica. E importante destacar que,
dado o quadro de agudo desequilibrio fiscal que se desenvolveu nos ultimos
anos, esse instrumento é essencial para recolocar a economia em trajetéria
de crescimento, com geracgdo de renda e empregos. Corrigir o desequilibrio
das contas publicas é condicdo necessaria para retirar a economia brasileira
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da situagdo critica que Vossa Exceléncia recebeu ao assumir a Presidéncia
da Republica.”*

Entretanto, muitas foram as criticas a forma austera escolhida pelo Estado
Brasileiro para tal objetivo. Disse o relator especial da ONU para extrema-pobreza e

direitos humanos, Philip Alston:

“Se adotada, essa emenda bloqueara gastos em niveis inadequados e
rapidamente decrescentes na saude, educagdo e seguranca social,
colocando, portanto, toda uma geragdo futura em risco de receber uma
protegéo social muito abaixo dos niveis atuais™®

Uma outra critica bastante comum é a de que, ao limitar o orcamento federal, a
Emenda abre margem para que os limites constitucionais de gastos em Saulde e
Educacdo possam ser descumpridos. Asseveram OLIVEIRA NETO e ROSADO
(2018):

“O primeiro ponto a se destacar é de que a medida proposta se trata
praticamente revogar as vinculagbes orcamentariasb5 constitucionais
estabelecidas pelos art.198, 8§2°, | e art.212, ambos da Constituicdo Federal,
gue garantem pelo menos 15% e 18% para aplicagdo em servicos de saude e
educacao, respectivamente. Em verdade, o legislador constituinte buscou
viabilizar, para além das contingéncias politico-econdmicas, a concretizagédo
dos referidos direitos sociais. Em grande medida é deixar parte dos recursos
que deveriam ser destinados para tais finalidades, a mercé da
discricionariedade do administrador, o qual pode dar aos recursos destinos
diversos dos quais originariamente estariam vinculados.

De tal modo, como j& se pode depreender, o dispositivo previsto na emenda
95 esta eivado de inconstitucionalidade por ser verdadeiro Obice a
concretizacdo dos direitos fundamentais; impor cortes (ndo sendo possivel
aqui se advogar o eufemismo de se tratar de “limites”) nas fontes de recursos
destinados a tais direitos, é torna-los meras abstracdes, simples palavras no

papel.”
Ja NOCE e CLARK (2017) criticam no sentido de que a EC 95/2016 afasta o

Estado Brasileiro da vontade constitucional originaria:

“Ao congelar por vinte anos os gastos publicos em servicos, investimentos,
programas sociais, reajustes de servidores, entre outras limita¢des, sera
inevitdvel verificar o nosso afastamento, ainda mais relevante, dos
compromissos sociais estabelecidos no texto original da Constituicdo da
Republica do Brasil. E patente, portanto, que a Emenda Constitucional n°
95/2016 aprofunda um processo iniciado nas reformas da Administracdo
Publica ocorridas nos anos noventa, do século passado, em que se adotou o
modelo neoliberal de regulacdo, para entdo aplicar, conforme as regras da
emenda ora estuda, os ditames do neoliberalismo de austeridade. ”

Mas afinal, o que diz exatamente a Emenda Constitucional em questdo? Segue
em destaque novo texto do Art. 107 do Ato das Disposicbes Constitucionais

Transitérias (ADCT), § 1°, Il, que passou a vigorar a partir da promulgacéo dela:

* MINISTERIO DA FAZENDA; MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E
GESTAO. Exposi¢éo de motivos n° 00083/2016 MF MPDG. Poder Executivo, Brasilia, 2016.

% ALSTON, Philip apud NACOES UNIDAS BRASIL. Brasil: teto de 20 anos para o gasto
publico violara direitos humanos, alerta relator da ONU. Disponivel em:
<https://nacoesunidas.org/brasil-teto-de-20-anos-para-0-gasto-publico-violara-direitos-
humanos-alerta-relator-da-onu/>. Acesso em: 17 nov. 2019.
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“Para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de
doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei
orcamentaria. "

Além disso, a EC também ditou que o método de correcdo dos limites

estabelecidos somente poderia ser alterado a partir do décimo exercicio, com

punicdes previstas em caso de descumprimento no Art. 109 do ADCT. Novo texto do

Art. 108:

“Art. 108. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo
exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar
para alteracdo do método de corregao dos limites a que se refere o inciso |l
do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias.

Paragrafo Gnico. Sera admitida apenas uma alteracao do método de corregéo
dos limites por mandato presidencial.”®’

E importante notar que a Emenda Constitucional permite que os gastos em

Saude e Educacdo crescam acima do IPCA, porém tal reajuste deve ser

acompanhado por um corte maior em outra area, 0 que praticamente inviabiliza

grandes alteracoes.

De um ponto de vista simplista, pode parecer que limitar o crescimento dos

gastos ao crescimento da inflagdo apenas manterd o status quo, ou seja, se ndo

melhoraré a situagéo geral, também nédo a piorara. Entretanto, a Figura 8, que ilustra

0s gastos em Ensino Superior entre 0s anos de 2015 e 2018, ndo corrobora com esta

conclusdo, mostrando variagbes nos GNDs apesar da soma total ter se mantido

praticamente constante:

36

BRASIL. Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias. Diario Oficial da Republica

Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 1988.

3 idem
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Figura 8 — Despesa Executada em Ensino Superior, por GND, entre 2015 e 2018%

Através da Figura 8, é possivel perceber que o problema ndo é tao simples
assim, uma vez que, apesar do montante total ter se mantido constante, os gastos em
“Pessoal e Encargos Sociais” continuaram crescendo ao longo do tempo, sacrificando
os demais grupos. Isto era previsivel, pois conforme bem explica GOMES (2019):

“Os gastos com pessoal representam um dos principais itens da despesa
primaria dos governos, sendo consideradas “quase-obrigatérias” (item pr.q.).
As despesas sdo rigidas, pois os governos dispem de pouca flexibilidade
para a dispensa de empregados e servidores publicos.

Ademais, este item de despesa apresenta um consideravel crescimento
vegetativo, uma vez que os estatutos e os planos de carreira dos servidores
publicos costumam garantir vantagens pecuniarias (adicionais, gratificacoes,
etc.) que sdo incrementadas periodicamente, tais como, anuénios,
quinquénios, mudanga de padrées/classes na carreira (promogdes), etc. O
crescimento das despesas de pessoal ocorre independentemente da
concessdo de aumentos nos vencimentos.

Desta forma, despesa de pessoal é um item apto a comprometer parcela
importante do orgamento publico, limitando os recursos que podem ser

alocados para investimentos e outras despesas destinadas & manutencao
dos servigos publicos. ”

Além disso, comportamento semelhante nas contas publicas j4 havia sido

observado no periodo de 2001 a 2004, conforme ilustra a Figura 9:

% SIGA Brasil. op-cit. Figura de elaboragéo propria.
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Figura 9 — Despesa Executada em Ensino Superior, por GND, entre 2001 e 2004%

Assim, fica comprovado o efeito nocivo nas contas publicas de se adotar de
forma simplista uma restricdo no orgamento total das pastas, pois, sem que haja uma
solucdo em relacdo ao crescimento dos custos de pessoal e encargos sociais, 0 que
acaba comprometidos sdo 0S novos investimentos e as despesas correntes que
permitem as instituicdes publicas manter um grau minimo de funcionamento de suas
instalacdes.

Por fim, respondendo a questéo original deste trabalho, ndo existe, a principio,
relagdo de causa entre a Emenda Constitucional 95/2016 e a reducdo do orgamento
em ensino superior. Em primeiro lugar, a tendéncia de queda se iniciou antes, ainda
em 2015, e, além disso, ja houve periodos semelhantes de restricao fiscal, sem a
necessidade de uma EC para tal. Porém, se ndo foi a causa principal do periodo inicial
da restricdo orcamentaria atual, provavelmente o sera enquanto estiver valida, pois o
gue ocorre com a promulgacdo da Emenda Constitucional é que a discricionariedade
dos gastos publicos foi severamente reduzida do Poder Executivo e, por conseguinte,

do povo, em prol de um modelo neoliberal de desenvolvimento econémico.

% SIGA Brasil. op-cit. Figura de elaboragéo propria.
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3.2. PROUNI e FIES

Uma grande marca dos governos petistas® foi, sem sombra de davidas, a
busca por uma universalizacdo do acesso ao Ensino Superior, tanto no tocante ao
aumento da quantidade de pessoas abrangidas pelo sistema educacional quanto pelos
meios disponiveis para que pessoas em maior grau de vulnerabilidade social, por
fatores como baixa renda ou mesmo raciais*, passassem a fazer parte deste. Para tal,
tanto houve uma expansédo das universidades publicas em si quanto também houve

um maior incentivo para as instituicbes de ensino privado.

Relativamente a isto, explica Aguiar (2016):

“A andlise das politicas adotadas pelo governo Lula indica que este
privilegiou algumas questdes da agenda da educagdo superior, como a
ampliagdo e democratizacdo de acesso, inclusive procurando o viés da
equidade, ao contemplar populagfes historicamente ndo atendidas, quer por
razBes econOmicas, quer, aliada a estas, raciais. Outra questao que mereceu
destaque entre as politicas implementadas é a representada pelo par
qualidade/massificagdo, uma vez que houve um razoavel aperfeicoamento
dos instrumentos de avaliacdo, como garantidores da qualidade do sistema,
ao lado de um grande incremento da educacdo a distéancia, com enfoque
francamente massificador.

Considerando as questdes relativas & mercantilizagdo/privatizagdo, o0s
resultados foram mais controversos. Se, de um lado, a privatizacdo sofreu um
pequeno reflexo, principalmente por conta da ampliacdo das vagas em
instituicdes federais, por outro, a mercantilizagéo se aprofundou. (...)"

Uma das principais politicas do periodo, se ndo a principal, foi estabelecida
pela Medida Proviséria n°® 213, de 10 de setembro de 2004, sendo convertida
posteriormente para a Lei 11.096, de 13 de janeiro de 2005, que criaram o Programa
Universidade para Todos, conhecido também como PROUNI. Conforme descrigdo na
propria pagina virtual do programa:

‘O Programa Universidade para Todos - Prouni tem como finalidade a
concessdo de bolsas de estudo integrais e parciais em cursos de graduagdo
e sequenciais de formacdo especifica, em instituicbes de ensino superior
privadas. Criado pelo Governo Federal em 2004 e institucionalizado pela Lei

n® 11.096, em 13 de janeiro de 2005 oferece, em contrapartida, isencéo de
tributos aquelas instituicGes que aderem ao Programa. nz

Dentre as principais determina¢cdes do PROUNI, podem ser citadas: concesséo

de bolsas de 100%, 50% e 25% para estudantes de cursos de graduacdo em

“0 presidentes Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Vana Rousseff (2011-2015).
“ Lei 12.711/2012, de criacdo de cotas de 50% para estudantes que tenham cursado todo o
ensino médio na rede publica e Lei 12.990/2014, que reservou 20% das vagas de concursos
publicos apenas para critérios raciais.

PROUNI — Programa Universidade para Todos. O Programa. Disponivel em
<http://prouniportal.mec.gov.br/o-programa>. Acesso em: 01 dez. 2019.
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instituicdes privadas de ensino superior, a depender da condicdo socioecondmica do
beneficiado e de onde ele tenha cursado o ensino médio, dentre outros fatores;
concessao de bolsas de 100%, 50% e 25% para professores da rede publica de
ensino em cursos de licenciatura, normal superior, e pedagogia, destinados a
formacdo do magistério da educacédo basica, independentemente de outros requisitos;
obrigatoriedade de ades&@o ao programa, pelo prazo minimo de 10 anos, renovaveis
por igual periodo, para as instituicdes privadas que desejarem gozar dos beneficios

fiscais previstos na lei.*

Um ponto interessante é o da obrigatoriedade da adesdo ao PROUNI para

obtencao de beneficios fiscais, pois como bem destaca MAZZUCO (2009):

“(...) de 1988 a 2004, as Instituicdbes de Ensino Superior (IES) sem fins
lucrativos tiveram a iseng¢do de impostos, sem que houvesse, do poder
publico, um controle ou uma exigéncia do cumprimento de sua fungdo social.
Eram as proprias instituicdbes que definiam quem e quantos seriam o0s
beneficiarios quando concediam algumas bolsas de estudo. Estima-se que
mais de um milhdo de bolsas deixaram de ser concedidas enquanto as
isengdes eram usufruidas. Assim, o ProUni vem regulamentar essas
isencdes, exigindo o cumprimento da contrapartida em forma de bolsa de
estudos. ”

Além disso, o PROUNI também é interessante do ponto de vista orgamentario.
Estudo feito por SPERANDIO (2012) verificou que, no ano de 2011, o valor anual da
isencéo de receita federal por beneficiado do programa era de R$ 1.861,69, enquanto
que um estudante no ensino superior publico custava no mesmo periodo R$
20.690,00.

Por outro lado, existem vérias criticas quanto aos resultados qualitativos
obtidos com o programa. DA COSTA e FERREIRA (2017) problematizam:

“(...) existem fatores a se considerar para o debate acerca dos dados
relacionados ao PROUNI, sendo eles: 1) Uma residual parcela da populag¢éo
tem tido bolsa para ingressar na Educacdo Superior; 2) A renudncia fiscal
beneficia as IES privadas, e diminui a pressdo no Governo Federal de arcar
com a abertura de novas vagas nas IES publicas; 3) O volume da isengédo
fiscal acumulado entre 2006 a 2012 é tdo significativo que poderia sustentar
todas as IFES integralmente durante um ano, ainda com saldo significativo; 4)
A distribuicdo dos bens educacionais entre os bolsistas PROUNI e
académicos pagantes é desigual, dirigindo os estudantes das camadas
populares geralmente a Cursos pouco procurados e de baixa qualidade.”

Porém, o PROUNI por si s6 ndo foi nem poderia ser suficiente para se atingir
de forma satisfatéria a meta principal de universalizacdo de acesso ao Ensino Superior

através de instituic6es privadas, uma vez que mesmo com descontos de 50% e 25%

“3 BRASIL. Lei N° 11.096 — Instituicdo do Programa Universidade para Todos - PROUNI —, de
13 de janeiro de 2005. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 2005.
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nas mensalidades, ainda ndo seria possivel para a maioria dos estudantes ter

condicbes de pagar por seus estudos.

Para solucionar este problema é que surgiu o Fundo de Financiamento
Estudantil (FIES). Originalmente criado em 1999 através da Medida Proviséria 1.827,
posteriormente ratificada pela Lei 10.260/2001, sob o nome de Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior, o fundo visava originalmente auxiliar
0s estudantes de ensino superior através da concessao de empréstimos em condi¢cdes
melhores do que as do mercado, desde que cumpridas metas escolares, como por

exemplo ndo-reprovacdo em mais de duas disciplinas num mesmo periodo.

Porém, as condic¢es iniciais do FIES, embora melhores que as do mercado,
ndo eram suficientes, como bem pontua ROSSETTO e GONCALVES (2015):
“O programa apresentou resultados pouco expressivos na maior parte da sua
existéncia, tendo celebrado cerca de 530 mil contratos em seus primeiros dez
anos. O FIES era de dificil acesso para as pessoas em piores condi¢cfes de
vida, porque exigia fiador em todos os contratos e ndo possibilitava 100% de
financiamento. Além disso, havia falta de transparéncia, eficiéncia e rigor no
cumprimento das regras. Pesava o alto nivel de inadimpléncia e a

instabilidade financeira que isto gerava para as instituicdes financiadoras
solidarias no risco do crédito. ”

Foi apenas com o advento da reformulacdo do programa para o Novo FIES,
através da promulgacdo de varias portarias e leis, com destaque para as Leis
11.941/2009 e 12.202/2010, que foi possivel universalizar o acesso ao Ensino
Superior as instituicbes privadas. As principais inovagfes foram elencadas por
QUEIROZ (2018)* e seguem na Tabela 3:

Tabela 3 — Antes e depois das alteragdes legais do periodo do Novo FIES

Tbpico Antes Depois
Fundo Nacional de
Financiamento Caixa Econdmica Federal Desenvolvimento da Educacgéo
(FNDE)
Processo Em duas datas do ano definidas

Seletivo pelo MEC A qualquer tempo

Pelo Fundo de Garantia de
Fianca Convencional ou solidaria Operacdes de Crédito
Educativo (FGEDUC)

Caréncia para

inicio do 6 meses 18 meses
pagamento
Pré-requisito Nenhum Nota maior que zero na redacgéo
para o do ENEM

*“ QUEIROZ, Jacqueline Clara. Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) — 2010 a 2015:
mecanismo de financiamento da democratizagcdo do acesso e permanéncia na Educacdo
Superior privada. Dissertagdo de Mestrado. Brasilia, 2018. Tabela de elaboragédo propria.
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estudante
Conceito de o " . . . .
curso Bastava avaliagdo positiva Conceito maior ou igual a trés
Cursos superiores de
Cursos 'Ee_cnologja,_Iicenciature}s_ em Nenhum
priorizados f|_5|ca, quimica, matematica e (todos com a mesma prioridade)
biologia, cursos de medicina,
engenharia e geologia
Alunos do ensino superior,
alunos da educacéo profissional
Abrangéncia técnica de nivel médio, alunos

do programa

Alunos do ensino superior

de programas de mestrado e
doutorado com avaliagcéo
positiva

Abatimento da

Possivel para os cursos de
licenciatura e medicina, desde
gue professores da rede publica
de ensino, ou médicos do
programa “Saude da Familia”

. N&o existia = x
divida em especialidades e regibes
definidas como prioritarias pelo
Ministério da Saude; abatimento
de 1% da divida a cada més
trabalhado
s Custos educacionais iguais ou Renda familiar mensal bruta
Limitagéo de : 0 : .
renda superiores a 20% da renda seja menor o,ullgual do que 20
familiar mensal bruta salarios minimos mensais
100% aos bolsistas parciais do
100% aos bolsistas parciais do PROUNI da parte ndo coberta
Limite de PROUNI da parte ndo coberta | pela bolsa e aos estudantes de

financiamento

pela bolsa, 75% aos estudantes
de cursos prioritarios, 50% aos
demais

cursos de licenciatura; até
100% aos estudantes de
demais cursos, a depender da
renda familiar mensal bruta

Taxa de juros

3,5% para cursos prioritarios,
6,5% para 0s demais cursos

3,4% para todos 0s cursos

Pagamento as
IES

Anuais

No minimo trimestrais, podendo
ser feitas em maior frequéncia

O novo conjunto de regras do FIES viabilizou a obtencdo de financiamentos e
expandiu bastante o acesso ao Ensino Superior para muitos estudantes. Sobre isso
destaca ALMEIDA (2015):

“As novas condi¢cbes, bem mais faceis de atender, fizeram o Fies expandir o
namero de estudantes beneficiados. E clara a vinculacdo entre as mudancgas
no programa e as metas do PNE a serem alcangadas. Nos primeiros trés
anos 0 acréscimo fez o niamero de contratos dobrar ano a ano, sinal de
demanda reprimida pelas rigidas regras que excluiam muitos estudantes que,
em seu estado de caréncia financeira, ndo conseguiam se beneficiar de um
programa feito para Ihes atender. ”

Porém, a expansado acelerada do financiamento estudantil terminou por gerar

uma crise no programa, sendo necessario rever seus gastos. Interessantemente, o
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caminho legal escolhido pelo Poder Executivo ndo foi uma mudanca na legislagéo, ato
que demandaria um acordo com um Poder Legislativo que a época ndo estava muito
colaborativo com a recém reeleita presidenta, mas sim a publicacdo de portarias, em
particular as Portarias 21, de dezembro de 2014, e 8, de julho de 2015, do Ministério
da Educacdo®, que buscaram alterar onde era possivel, ou seja, os contetidos das

portarias anteriores, como pré-requisitos, critérios e valores.

A Tabela 4 traz as principais mudancas, elencadas no trabalho de QUEIROZ

(2018)*, ja citado anteriormente quando da tabela anterior:

Tabela 4 — Antes e depois das Portarias p6s-crise do Novo FIES

Tbpico Antes Depois
Processo A qualquer temno Datas definidas pela
Seletivo qualq P FiesSelecao
Pre-;erc;ucljsno Nota maior que zero na redagéo | Nota maior que 450 pontos na
P do ENEM redacdo do ENEM
estudante
, Conceito maior ou igual a trés,
Conceito de . : : N S
cUrso Conceito maior ou igual a trés | com priorizagdo aos cursos com
conceito quatro ou cinco
Nenhum Licenciaturas, engenharias,
Cursos . , .
L (todos com a mesma area de saude, pedagogia e
priorizados S .
prioridade) normal superior
Regides Nenhuma Norte, Nordeste e Centro-Oeste
. (todas com a mesma .
priorizadas o (exceto Distrito Federal)
prioridade)
Limitados a R$ 50,00 por més, | Limitados a R$ 150,00 por més,
Pagamento de valores excedentes valores excedentes
juros acrescentados ao saldo acrescentados ao saldo
devedor dos contratos devedor dos contratos
. Renda familiar mensal bruta per
Lo Renda familiar mensal bruta . , ,
Limitacéo de seia menor ou iaual do aue 20 capita seja menor ou igual do
renda jame U9 que que 2,5 salarios minimos
salarios minimos mensais :
mensais
100% aos bolsistas parciais do
PROUNI da parte ndo coberta Entre 21% e 93%, a depender
I pela bolsa e aos estudantes de do comprometimento dos
Limite de de i : ek d S
financiamento cursos de licenciatura; até custos educacionais com a
100% aos estudantes de renda familiar mensal bruta per
demais cursos, a depender da capita.
renda familiar mensal bruta
Taxa de juros 3,4% para todos 0s cursos 6,5% para todos 0s cursos

Os dados orcamentérios do Ensino Superior demonstram bem a narrativa
acima, desde a ndo-alteracdo do orcamento com o inicio do PROUNI em 2005,

passando pela expanséo acelerada a partir de 2010 e, por fim, a contragdo apos 2015.

> QUEIROZ, Jacqueline Clara. op-cit.
“® idem. Tabela de elaboracao propria



18

A Figura 10 mostra os valores de despesa com o Elemento Despesa “Auxilio
Financeiro a Estudantes” corrigidos pelo IPCA, enquanto que a Figura 11 mostra a
proporcdo que o mesmo Elemento Despesa teve em todo o orcamento do Ensino

Superior no periodo.

R$8.000,00M
R$6.000,00M

R$4.000,00M

R$2.000,00M
R$0,00M

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2013

Ano

Figura 10 — Auxilio Financeiro a Estudantes no periodo de 2001 a 2018, corrigido pelo

IPcAY
20,00%
10,00%
0,00%
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Ano

Figura 11 — Proporcédo do Auxilio Financeiro a Estudantes no periodo de 2001 a 2018 no

total das despesas com Ensino Superior*

E possivel também fazer uma observacdo importante quanto aos dados gerais
de despesa. Apesar da EC 95/2016 ja ser bastante criticada como sendo uma
restricdo severa de orgamento publico, seus efeitos seriam ainda mais graves caso
ndo houvesse a possibilidade de reduzir o financiamento estudantil. Segue a Figura
12, semelhante a Figura 6 do capitulo anterior, sendo que com o Elemento Despesa

“Aux. Fin. a Estudantes” descontado.

" SIGA Brasil. op-cit. Figura de elaboracao propria.
“8 idem. Figura de elaboracao prépria.
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Figura 12 — Despesas por Elemento Despesa no periodo de 2001 a 2018, exceto “Aux.

Fin. a Estudantes”, corrigido pelo IPCA. %

A partir da analise dos dados da Figura 12, é possivel chegar a duas
conclusdes principais. A primeira é a de que, nao fosse o financiamento estudantil, o
periodo de crescimento de despesas no Ensino Superior teria sido menor, até o ano
de 2010, sendo este o principal motivo de expansdo apds o0 mesmo. A segunda é a de
que a queda brusca no Elemento Despesa “Aux. Fin. a Estudantes” permitiu aos
demais elementos um crescimento entre os anos de 2015 a 2018 de 8,25% acima do
IPCA no total, mesmo com a vigéncia da EC/95.%°

9 idem. Figura de elaboracao prépria.

* Tal fato também pode ser visto na Figura 9 mostrada anteriormente, pois o financiamento
estudantil é classificado no GND “Outras Despesas Correntes”, que mostra uma queda de R$ 4
bilhdes entre os anos de 2015 a 2018, mesmo valor mostrado na Figura 11, que separa apenas
o Elemento Despesa “Auxilio Financeiro a Estudantes”
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Por fim, repetindo a questdo original: existe alguma relacdo de causa entre as
leis dos programas PROUNI e FIES e os valores historicos do orgamento em ensino
superior? Sim, principalmente da Lei 11.941/2009, que estabeleceu a caréncia para
pagamento de financiamentos estudantis de 18 meses apés a conclusédo do curso, e
da Lei 12.202/2010, que criou o Novo FIES. Apesar de sempre existirem programas de
financiamento estudantil vigentes durante todo o periodo analisado, foi apenas com
condicbes mais favoraveis de obtengcdo de empréstimos por parte dos estudantes,
aliado a garantias as instituicdes privadas de ensino quanto a regularidade dos
pagamentos, que foi possivel expandir o0 acesso ao Ensino Superior, 0 que aumentou
também suas despesas. Existe um certo espaco para o Poder Executivo controlar
suas despesas sem depender do Congresso, 0 que restou comprovado através de
varias portarias emitidas pelo Ministério da Educagdo em 2014 e 2015, porém as

mesmas somente puderam atuar nos pontos que ndo estavam firmados em lei.

4. CONCLUSAO

O principal ator das finangas publicas do Estado brasileiro é o Poder Executivo.
E ele quem propbe onde e como gastar os recursos disponiveis, utilizando de sua
propria discricionariedade para a elaboracdo do orgamento, a ser avaliado
posteriormente pelo Poder Legislativo. Este, por sua vez, é muito importante, tanto
para ratificar a proposta quanto para sugerir eventuais modificagdes e/ou correcdes. A
simples apresentacdo de um orgamento, com todas as justificativas e demais
requisitos legais, restringe o Executivo quanto a aplicacdo de recursos para fins que
nao atendam ao interesse publico. Além disso, o Poder Legislativo possui também a
fungéo de restringir a atuacdo do Executivo tanto em limites minimos quanto maximos,

através da promulgacao de leis.

Ao partir de uma analise completa dos dados orcamentarios, foi possivel
perceber quais foram de fato os eventos mais relevantes na historia das despesas no
Ensino Superior. A partir destes e através de uma pesquisa bibliogréfica, foram
identificadas duas alteracbes legislativas mais significativas, sendo elas a Emenda
Constitucional 95/2016 e o conjunto das Leis 11.941/2009 e 12.202/2010 (Novo FIES).

A Emenda Constitucional 95/2016 foi criada em um contexto em que o
Legislativo, insatisfeito com o crescimento das despesas do Poder Executivo, colocou

limites orgamentarios em varios setores da sociedade, dentre eles a Educacédo. Ao
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estabelecer que o crescimento dos gastos ndo poderia ultrapassar o valor da inflagdo
medido pelo IPCA para o mesmo periodo, a ideia era de que o Poder Executivo ndo
poderia expandir os gastos de forma “populista”, sendo que a qualidade dos servigos
se manteria a mesma da atual, garantida pelo reajuste ao valor do IPCA. Porém, os
dados demonstram o contrario, uma vez que, sempre que ha restricbes orcamentérias
repentinas, a tendéncia € de compensar o crescimento dos gastos no GND “Pessoal e
Encargos Sociais”, vinculados a progressdes de carreira, com uma maior queda do
GND “Outras Despesas Correntes”, que sédo os dispéndios de apoio necessarios ao

funcionamento das instituicdes e os auxilios financeiros a estudantes e pesquisadores.

J& o PROUNI e o conjunto de portarias e leis que criaram o Novo FIES, em
particular as Leis 11.941/2009 e 12.202/2010, foram responsaveis por uma grande
expansao do acesso ao ensino superior, atraves de instituicdes de ensino privadas, o
qual foi acompanhado por crescimento semelhante no orgamento do elemento
despesa “Auxilio Financeiro a Estudantes” e da subfuncédo “Ensino Superior”. Quando
do advento da EC 95/2016, foi também um dos principais alvos para restringir os
custos em educacdo, porém as condicbes de financiamento estabelecidas por lei,
como caréncia para pagamento dos mesmos menores do que 18 meses, ou
abatimento da divida por parte de professores da rede publica ou médicos do “Saude
da Familia”, ndo puderam ser atingidas de imediato, pois precisariam de nova lei
revogando-as, sendo que a reducdo alcancada até o presente momento foi feita
exclusivamente através de portarias®, que podem ser promulgadas com simples

atuacao do Poder Executivo.

Por fim, foi observado também que grande parte das restricbes orcamentarias
em Ensino Superior ocasionadas pela EC 95/2016 até o presente momento foram
absorvidas pela reducao no elemento despesa “Auxilio Financeiro a Estudantes”. Ou
seja, os efeitos restritivos nos demais elementos despesa sentidos teriam sido mais
graves ainda caso nao houvesse esse “colchdo”, o que provavelmente ocorrera nos

préximos anos caso a emenda continue sob pleno efeito.

*l S30 exemplos a Portaria MEC 21, de dezembro de 2014, e a MEC 8, de julho de 2015.
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Classificagéo Original

Classificacdo Agrupada

A detalhar Outros
Aposentadorias RPPS, reserva remunerada e Outros
reformas
Aquisicdo de bens para revenda QOutros
Arrendamento Mercantil Outros
Compensacdes ao RGPS Qutros
Depésitos compulsorios Outros
Despesas de exercicios anteriores QOutros
Enc. p/honra de avais, garant., seguros e sim. Outros
Equalizacdo de precos e taxas Outros
Indenizacdo pela execucéo trabalhos de campo Outros
Indenizagdes e restituicdes Outros
Indenizacdes e restituicdes trabalhistas Qutros
N&o informado Outros
Outras despesas variaveis — Pessoal civil Outros
Outras despesas variaveis — Pessoal militar Outros
Premiacg@es culturais, artisticas, cientificas, Outros
desportivas e outras
Regime de execucéo especial Outros
Remuneracdo de cotas de fundos autarquicos Outros
Reserva de contingéncia Outros
Ressarcimento de despesas de pessoal Outros
requisitado
Salario-familia Outros

Aquisicdo de imbveis

Aquisicdo de iméveis

Auxilio financeiro a estudantes

Aux. Fin. a estudantes

Auxilio financeiro a pesquisadores

Aux. Fix. a pesquisadores

Auxilio-alimentacao

Auxilios - Outros

Auxilio-fardamento

Auxilios - Outros

Auxilio-transporte

Auxilios - Outros

Auxilios

Auxilios - Outros

Auxilios — Fundo a fundo

Auxilios - Outros

Outros auxilios financeiros a pessoas fisicas

Auxilios - Outros

Outros beneficios assistenciais do servidor e do
militar

Auxilios - Outros

Outros beneficios de natureza social

Auxilios - Outros

Outros beneficios do RGPS — Area urbana

Auxilios - Outros

Pensdes do RPPS e do militar

Auxilios - Outros

Pensbes especiais

Auxilios - Outros

Concessado de empréstimos e financiamentos

Empréstimos e financiamentos

Contratacdo por tempo determinado

Servicos de terceiros

Locacdo de m&o-de-obra

Servicos de terceiros

Outras despesas de pessoal — Terceirizacdo

Servicos de terceiros

Outros servicos de terceiros — Pessoa fisica

Servigos de terceiros

Outros servicos de terceiros — Pessoa juridica

Servicos de terceiros

Servicos de consultoria

Servicos de terceiros

Servicos de tecnologia da informacéo e
comunicacéo - PJ

Servicos de terceiros

Contribuicédo a entidades fechadas de previdéncia

Contribuicbes

Contribuicbes

Contribuicbes
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Contribuicbes — Fundo a fundo

Contribuicbes

Diarias — Civil Viagens
Diarias — Militar Viagens
Passagens e despesas com locomocao Viagens

Equipamentos e material permanente

Equipamentos e material

Material de consumo

Material de consumo

Material, bem ou servico para distribuicdo gratuita

Material de consumo

Obras e instalacdes

Obras e instalacdes

Obrigacdes patronais

Obrigacdes patronais

Obrigacdes tributarias e contributivas

Obrig. tributarias e contributivas

Sentencas judiciais

Sentencas judiciais

Vencimentos e vantagens fixas — Pes. militar

Vencimentos e vantagens fixas

Vencimentos e vantagens fixas — Pessoal civil

Vencimentos e vantagens fixas




