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Resumo

Indicadores dos gastos em educa¢io num determinado periodo sio um instrumento de grande relevincia na
compreensio dos problemas sociais que merecam maior atencio e exijam definicio de politicas publicas mais
eficazes, corre¢do de distor¢oes e, consequentemente, reducdo de desigualdades. Partindo desse pressuposto, o
presente trabalho apresenta dados da série histérica do gasto publico educacional da Unido entre os anos de 2008 a
2017 e analisa o papel do governo federal no financiamento da educagio, avaliando as despesas publicas realizadas
no perfodo e apresentando a necessidade de reorientacio de gastos ineficientes. Para fundamentar tais analises, serdo
utilizados dados do Anuirio da Educacio Basica 2018, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Receita Federal,
mostrando a relacdo entre gastos educacionais e evolucdo da carga tributaria, bem como os impactos da Emenda
Constitucional n° 95/2016 na destinacio de recursos para a educagio. Serio apresentados também dados do
Programa Internacional de Avaliacio de Alunos (PISA) e de relatérios de entidades internacionais, como a
Organizacio para Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o Banco Mundial, para assim ser feita uma
comparacio da eficiéncia dos investimentos na educacio brasileira com a de outros paises.
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Abstract

Indicators of spending on education in a given period are an instrument of great relevance in understanding the
social problems that deserve greater attention and require definition of more effective public policies, correction of
distortions and, consequently, result in reduction of inequalities. Based on this assumption, this paper presents data
from the historical series of public educational expenditures of the Federal Union between 2008 and 2017 and
analyzes the role of the federal government in the financing of education, evaluating the public expenditures during
the period and presenting the need for reorientation of inefficient expenses. To base these analyzes, data from the
Basic Education Yearbook 2018, from the National Treasury and the Federal Revenue Secretatiat, will be used,
showing the relationship between educational expenses and evolution of the tax burden, as well as the impacts of the
Constitutional Amendment on the 95/2016 in the destination resources for education. The International Student
Assessment Program (PISA) and reports from international organizations, such as the Organization for Economic
Co-operation and Development (OECD) and the World Bank, will also be presented to compare the efficiency of
investments in education with the expenses of other countries.
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1 INTRODUGAO

O Brasil é um dos paises que apresenta maiores niveis de desigualdade no mundo.
Segundo Relatério da Organizacdo para a Cooperagiao e Desenvolvimento Econémico (OCDE,
2018), metade da populagiao tem acesso a apenas 10% da renda do pais, enquanto os outros 90%
ficam nas maos da outra metade.

A desigualdade no acesso a educagdo é um fenomeno que pode ser compreendido por
meio da analise do direcionamento do gasto publico em educagao, que é um tipo de investimento
que pode, a depender da forma em que for feito, contribuir para a ampliagao ou para a reducao
de desigualdades. Isso porque num cenario de profundas distor¢oes de distribuicao de renda, o
acesso a educagao se se torna uma das poucas oportunidades de ascensdao social daqueles que
estdo na base da piramide da sociedade. Assim, de nada adianta o aumento do Produto Interno
Bruto (PIB) do pais se esse crescimento nao for inclusivo e nio promover avangos no bem-estar
da maioria da populagao.

Nesse sentido, é primordial que o Estado exerca seu papel de ampliar as oportunidades
de acesso ao ensino em todos os niveis e, mais que isso, se comprometa na melhoria da qualidade
do ensino, para que assim seja possibilitado aos jovens das camadas mais pobres da populagao
minimas condi¢oes de se qualificarem.

E ¢ sobre esse problema que se debruga o presente artigo: o da anélise do gasto publico
em educagdo para, com base nos dados obtidos, avaliar como esses gastos tem interferido no
aumento ou na reducao das distor¢oes sociais.

Assim, o objetivo deste artigo ¢, partindo da compreensio da ampliagio do acesso
educagdao como instrumento de redugdo de desigualdades, analisar criticamente o papel da Uniao
no financiamento e a evolugao das despesas do governo federal em educagao, entre os anos de
2008 a 2017, com base em dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e em relatorios da
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), bem como em outros
relatérios que apresentem dados relevantes sobre a evolucao das despesas educacionais deste
periodo. Desse modo, sera possivel analisar como se deu o financiamento das politicas publicas
educacionais durante os trés mandatos presidenciais do perfodo e posteriormente elaborar
conclusoes diante dos dados obtidos.

Para tanto, sera discutida a importancia da formulagao de politicas publicas adequadas

na educacdo, incluindo a reorientagao de gastos ineficientes, mostrando as principais alteragoes
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ocorridas nos investimentos federais no periodo em analise e apontar medidas que contribuam ao

debate sobre o padrio dos gastos governamentais no sistema educacional.

2 O PAPEL DA UNIAO NO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu uma descentralizada politica de
financiamento da educa¢ao, sendo previsto no artigo 211 que os sistemas de ensino seriam
organizados em regime de colabora¢do entre todos os entes federativos, tendo como objetivo
assegurar a universalizaciao do ensino obrigatério.

Nesse sentido, o texto constitucional atribuiu aos Municipios a atuag¢do prioritaria no
ensino fundamental e na educa¢io infantil e, aos Estados, uma predominancia de atuagdo nos
ensinos fundamental e médio. Para ambos foi estabelecida, no artigo 212, a obrigatoriedade de
aplicagao anual de no minimo 25% das receitas dos impostos arrecadados na manutengio e no
desenvolvimento do ensino, enquanto da Unido foi exigida aplicagio minima de 18% de suas
receitas na educacio.

Originalmente, o § 1° do artigo 211 da Constituicao previa que a Unido caberia o
atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria. Todavia, com a promulgacio da Emenda
Constitucional n° 14/1996, a redacio desse paragrafo foi revista e a Unido foi eximida desta
responsabilidade, de modo que tal dispositivo passou a dispor apenas que a Unido organizaria o
sistema federal de ensino e dos Territérios e visaria promover a equaliza¢ao de oportunidades
educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira
aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios.

Assim, no regime de financiamento da educagdo, a Unido passou a possuir
competéncias supletivas e redistributivas, que se manifestaram principalmente através do Fundo
de Manutencio e Desenvolvimento da Educaciao Basica e de Valorizacio dos Profissionais da
Educagao (Fundeb), fundo de natureza contabil que distribui recursos aos demais entes da
federag¢ao na propor¢ao do numero de alunos matriculados na educacao basica e com o fim de
serem aplicados desde a educacio basica ao ensino médio e reduzir desigualdades no
financiamento da educagdo. Esse fundo possui uma destacada fungdo redistributiva, visto que é a
principal fonte de recursos financeiros para a educagdao basica, e assume um papel de grande
relevancia em municipios menores, cujos or¢amentos possuem dependéncia ainda maior dos
recursos do referido fundo.

Outro mecanismo de financiamento — esse de carater supletivo — é o Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacido. Criado na forma de autarquia federal pela Lei n® 5.537, de 21 de
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novembro de 1968, esse fundo ¢ responsavel pela execucio de politicas educacionais,
instrumentalizado por meio de transferéncias realizadas pelo Ministério da Educagao, destinadas
ao custeio basico das escolas, livros didaticos, alimentagdao e transporte de alunos (TESOURO
NACIONAL, 2018).

Entretanto, apesar da relevante funcdo destes fundos para a o desenvolvimento da
educagio basica, nos ultimos quinze anos houve um aumento ainda mais destacado da
participagao da Unido no financiamento do ensino superior. Como relata Maria Paula Dallari
Bucci e Paula Branco de Mello (2013), passou-se no pais de 4,2 milhées de matriculas em 2004
para 6,7 milhoes em 2011, havendo um acréscimo de 2,5 milhdes de novos estudantes em cursos
superiores. Segundo tais autoras, apesar dos numeros estarem distantes de paises desenvolvidos,
esse acréscimo demonstra uma alteragdao profunda na composi¢ao do alunado superior no Brasil,
hoje muito mais diversa e democratica do ponto de vista socioeconémico, com oportunidades
reais a muitos jovens (BUCCI; MELLO, 2013).

Entretanto, apesar dos nimeros impressionarem, é preciso analisar se a forma em que
os recursos foram distribuidos, através do Fundeb e do aumento dos investimentos diretos da
Unido no ensino superior, promoveram ou nao efetivas melhorias no sistema de financiamento

da educacio brasileira como um todo.
3 ANALISE DOS GASTOS EM EDUCACAO NO PERIODO 2008-2017

De acordo com levantamento “Aspectos Fiscais da Educag¢ao no Brasil” (TESOURO
NACIONAL, 2018), elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, houve um sensivel
crescimento dos investimentos em educacao no periodo de 2008 a 2017, guardando relativa
propor¢ao com o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) do pafs, na esteira do que ordena
a Constituicio Federal’.

A tabela a seguir apresenta um resumo dos gastos em educaciao da Unido entre os anos
de 2008 em 2017, trazendo a evolugao do gasto primario total, evidenciando como esse montante
foi subdivido entre os niveis de ensino e a propor¢ao dos gastos educacionais tanto em relagao a

receita corrente total da Unido como em comparac¢ao ao Produto Interno do pais no periodo.

3 Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagio, de dura¢io decenal, com o objetivo de articular o sistema
nacional de educagdo em regime de colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao
para assegurar a manutenc¢io e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio
de acGes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a: (Redacio dada pela
Emenda Constitucional n° 59, de 2009) [...]

VI - estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educagdo como proporc¢do do produto interno
bruto. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art4
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Tabela 1
Gasto em educagio 2008-2017 (R$ bilhdes constantes de 2017).

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Educagio 61,4 71,0 90,0 98,7 112,5 119,2 130,2 127,0 123,6 117,2

Educagio Superiore 318 363 463 514 581 694 779 791 773 754
Profissional

Educacio Bisica 189 23,6 266 325 372 383 391 389 374 346
Outros 10,7 112 170 149 172 116 131 90 90 72
gfljzga Cortente - o0 275 890 1.030 1135 1.220 1.243 1.283 1.361 1.408
0

/o daRec. Corrente 00/ 5 cor (A0, 64% TA% TAY% 8A% 8A% 8.5% 8.3%
Educacio

PIB 3.110 3.333 3.886 4.376 4.815 5.332 5.779 5.996 6.259 6.560
% do PIB Educacio 1,1% 1,3% 1,5% 15% 1,7% 1,7% 1,8% 18% 1,9% 1,8%
Fonte: TESOURO NACIONAL, 2018

Uma primeira andlise do gasto total em educagao, constante da primeira linha de dados
da Tabela 1, permite concluir que houve um significativo aumento do total dos investimentos
federais em educagido, que safram de R$ 61,4 bilhoes em 2008 para R$ 117,2 bilhoes em 2017,
representando um aumento nominal de cerca de 90,8%, percentual este superior inclusive a
inflagdo acumulada do periodo que, segundo a variagdo do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), foi de 72,74%". Assim, houve um aumento real de investimentos
federais em educacio de 10,45% no decénio.

Entretanto, a variagdo do investimento em educagdao passou por dois movimentos: o
primeiro, de progressivo crescimento, entre 2008 e 2014, seguido por um segundo periodo de
reduciao do montante de investimentos, a partir de 2014 até 2017.

Percebe-se também que nos anos iniciais do periodo analisado o crescimento foi bem
mais significativo que nos anos seguintes. Apenas de 2008 a 2010, os investimentos em educagao
provenientes do Or¢amento da Unido foram de R$ 61,4 para R$ 90 bilhdes, num aumento
nominal de 46,57%, sendo que a maior parte do valor acrescido foi destinado a investimentos em
Educagao Superior e Profissional.

Especificamente quanto aos investimentos em educa¢ao basica, os dados demonstram
um panorama de variacio semelhante ao do gasto total em educacio, visto que seguia numa
trajetoria crescente até 2014 e partir dai sofreu redugoes. Os investimentos da Unido em

educagio basica, que no inicio do periodo eram de R$ 18,9 bilhoes, chegaram em 2017 a R§ 34,6

4 Valor obtido com base em calculo dos dados disponibilizados pelo IBGE, entre Janeiro de 2008 e Dezembro de
2007. Disponivel em https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-
precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas. Acesso em 08 jul. 2019



https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=series-historicas

351

Revista da Faculdade Mineira de Direito | V.23 N.45

bilh&es, registrando um aumento nominal de 83%, sendo, portanto, um aumento mais timido que
o do total dos investimentos federais em educacio.

Ja em relagio aos gastos da Unido com o ensino superior, houve uma ampliagio bem
mais significativa: os investimentos safram de R$ 31,8 bilhdes em 2008 para R$ 75,4 bilhdes em
2017, registrando um aumento de mais de 137% de recursos destinados a esse segmento, num
nivel de aumento superior inclusive a variacio do PIB, que no mesmo periodo foi de 109,3%.

Nota-se também que aumentou a distor¢ao na propor¢ao dos investimentos da Unido
entre a educacdo basica e o ensino superior. Se em 2008 os investimentos no ensino superior
eram 68,2% maiores que na educagao basica, tal superioridade passou a ser de 118% em 2017.

A tabela a seguir permite compreender em que subareas houve maior crescimento de

aplicagao de recursos da Unido:

Tabela 2
Taxas de crescimento nominal e real da despesa em educagio (2008-2017)
Variagdo nominal Variagao real
2008-2017 (%a.a.)  2008-2017 (%oa.a.)
Educagcio 14,3% 7,4%
Educagio Superior e Profissional 17,1% 10,1%
Institutos Federais de Ensino Superior 11,4% 4.7%
Institutos Federais de Educa¢éo Tecnoldgica 27,8% 20,1%
Hospitais Universitarios 40,6% 32,1%
Bolsas + Assisténcia ao Estudante 24.2% 16,7%
FIES 62,8% 53,0%
Educagio Basica 13,8% 6,9%
Fundeb + Salario Educagio 13,0% 6,2%
PNAE + DDE + TE + PNLD * 13,2% 6,4%
Outros 1,5% -4,6%
Pessoal 6,8% 0,4%
Demais -1,7% -7,6%
Receita Corrente - Unido 7,2% 0,7%
PIB 8,6% 1,1%

Fonte: TESOURO NACIONAL, 2018
* Significado das siglas: Programa Nacional de Alimentagao Escolar, Dinbeiro Direto na Escola, TV Escola e Programa
Nacional do 1ivro ¢ do Material Diddtico.

Como se nota, o aumento da destinagao de recursos pela Unido a educagao basica, por
meio do Fundeb, foi bem mais discreto que o acréscimo de verbas federais ao financiamento do
ensino superior.

A observagao das areas de maior aumento demonstra que os governos do petiodo, regra
geral, deram especial atengao ao aparelhamento dos hospitais universitarios e ao financiamento

publico de estudantes inseridos em institui¢des de ensino privado, tanto por meio de bolsas
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Programa Universidade Para Todos (Prouni)® como através do Fundo de Financiamento
Estudantil (FIES)®.

Assim, percebe-se que, apesar do gasto federal educacional ter crescido de forma
significativa em todas as areas nos ultimos dez anos, a compara¢ao do que foi destinado
anualmente a cada area permite concluir que o governo federal nido priorizou o aumento dos
investimentos na educagdo basica, levando Estados e Municipios a assumirem a responsabilidade
por sua oferta, e concentrando cada vez mais os seus recursos na educagdo superior e

profissional.
4 DISTORCOES NO REGIME DE FINANCIAMENTO E SUAS CONSEQUENCIAS
4.1 O aumento desproporcional de investimentos no ensino superior

Como demonstrado nos dados apresentados, no periodo de 2008 a 2017 houve uma
maior amplia¢ao de investimentos da Unido no ensino superior que nos demais niveis de ensino.
Todavia, a priorizagio de investimentos no terceiro grau da educagdo sem a garantia de um
padrao minimo de qualidade na educagao basica pode trazer incongruéncias no sistema como um
todo.

Nesse sentido, a Organiza¢ao para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), por meio do relatério “Um olhar sobre a educacio” (OCDE, 2017), analisou

comparatjvamente7 os sistemas educacionais de 46 pafses e mostrou que o Brasil é um dos paises

5 O Programa Universidade para Todos (ProUni), criado pela Medida Proviséria n° 213, de 13 de setembro de 2004,
depois convertida na Lei 11.096, de 2005, é um programa criado pelo Ministério da Educacio (MEC) que fornece
bolsas de estudo parciais e integrais em instituicbes de ensino particulares, para estudantes de baixa renda, sem
diploma de nivel superior. A finalidade do projeto é ampliar o acesso a educacdo de nivel superior para a populacio
de baixa renda, através de bolsas de estudo de 50% (para estudantes de familia com renda bruta per capita supetior a
1,5 e inferior a 3 salarios minimos) ou 100% (para estudantes de familia com renda bruta per capita inferior a 1,5
salario minimo). Podem participar do Prouni apenas os candidatos que se encaixam no perfil socioeconémico de
baixa renda, publico-alvo do programa, e alcancem uma nota minima de 450 pontos em cada area do Exame
Nacional do Ensino Médio, além de ndo zerarem a prova de redacio.

¢ O Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) ¢ um programa do MEC destinado a financiar a graduagio na
educagio supetior de estudantes matriculados em cursos supetiores nio gratuitas, na forma da Lei n° 10.260/2001,
sendo operado atualmente pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE). Por se tratar de um
sistema de financiamento, com taxa de juros de 6,5% ao ano, e nido de concessao de bolsas sem contrapartida
financeira, possui menor penetragio entre estudantes de baixa renda e nio possui as mesmas exigéncias de renda
familiar per capita maxima, como o ProUni. Todavia, a exemplo do ProUni, também exige nota minima de 450
pontos em cada area do Exame Nacional do Ensino Médio, além de nio zerarem a prova de redagio.

7 Nota: A metodologia de cilculo e comparagio utilizada pela OCDE sobre as despesas com instituicGes
educacionais como porcentagem do PIB em um determinado nivel de educac¢io sio calculadas dividindo a despesa
total por instituicGes de ensino a esse nivel pelo PIB. Despesas e valotes do PIB em moeda sido convertidos em USD
equivalente dividindo o valor da moeda nacional pela paridade do poder de compra (PPP) indexada para o PIB.
Segundo a OCDE, o fator de conversio PPP ¢ usado porque a taxa de cimbio do mercado é afetada por muitos
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que menos investe no ensino fundamental e médio. Entretanto, o pais também apresenta um
nivel de despesa no ensino superior que se aproxima ao de paises europeus.

Conforme aponta o referido relatério (OCDE, 2017), o Brasil gasta anualmente US§ 3,8
mil por aluno da primeira fase do ensino fundamental (até a 5 série), o que representa menos da
metade da média de investimentos dos paises OCDE nessa mesma fase.

Fenomeno semelhante se repete nos demais anos do ensino fundamental e no ensino
médio. Segundo o relatério (OCDE, 2017), nessa etapa o Brasil gasta anualmente os mesmos
US$ 3,8 mil por aluno, valor bem inferior a média investida pelos paises da OCDE na mesma
fase, que é de US$ 10,5 mil por aluno, o que corresponde a 176% a mais de recursos investidos
que o Brasil.

O panorama se inverte quando se trata de investimentos no ensino superior. Nessa fase,
o gasto por aluno passa para quase US$ 11,7 mil, superando o triplo das despesas de cada uma
das duas etapas anteriores, numa distribuicdo de recursos que destoa da tendéncia dos paises
membros da OCDE, que gastam quase a metade a mais por estudante do ensino universitario do
que com os do primario.

Se o Brasil apresenta investimentos insuficientes na educagao basica na comparagao
com os paises da OCDE, em relacao ao financiamento do ensino superior o Brasil se aproxima
de pafses como Portugal, Estonia e Espanha, que investem, respectivamente, US$ 11,8 mil, US$
12,3 mil e US$ 12,5 mil, por aluno universitario a cada ano. Conforme aponta o relatério
(OCDE, 2017), o Brasil gasta mais com os universitarios do que paises como Italia, Republica
Checa e Polonia.

Os gastos brasileiros por aluno do ensino superior superam inclusive os da Coreia do
Sul, pais que esta entre os primeiros colocados do Programa Internacional de Avaliacio de
Alunos (PISA)® da OCDE e que investe anualmente U$ 9,6 mil por universitirio. Todavia, o pais
asiatico investe montante superior no ensino fundamental (U$ 9,7 mil), o que pode explicar seu
melhor desempenho no programa citado.

A maior destina¢ao de investimentos para o ensino superior no Brasil se torna ainda
mais questionavel diante de outro dado do relatério da OCDE: 52% dos brasileiros entre 25 e 64
anos sequer chegam ao ensino médio (OCDE, 2017). O percentual corresponde a mais do que o

dobro da média dos paises da Organizacdo e demonstra que maiores investimentos na educagao

fatores (taxas de juros, politicas comerciais, expectativas de crescimento econémico, etc.) que pouco tem a ver com o
poder de compra doméstico em diferentes pafses da OCDE.

8 O Programa Internacional de Avaliagio de Alunos (PISA) é um exame global, aplicado a cada trés anos, que avalia
o desempenho de estudantes na faixa dos 15 anos de idade em trés grandes areas do conhecimento: leitura,
matemitica e ciéncias. Seu objetivo é gerar indicadores que favorecam a discussdo e, consequentemente, a melhotia
educacional do ensino basico nos paifses participantes.



354

Revista da Faculdade Mineira de Direito | V.23 N.45 |

superior nem sempre atendem os fins que se esperam de uma politica social e educacional, que ¢é
a reducio da desigualdade social e a amplia¢ao de oportunidades. Como lecionam Motta, Buissa e
Barbosa (2018, p. 110), as politicas publicas devem pautar-se na busca pela equidade, sendo
pouco efetivas medidas de ordem geral que nao levem conta a vulnerabilidade dos grupos mais
carentes da populacdo. Segundo tais autores, num ambiente de profunda desigualdade como o
brasileiro, a ampliagdio do acesso ao ensino de qualidade ¢ um dos pilares para a redugao
distor¢oes sociais (BUISSA; MOTTA; BARBOSA, 2018).

A analise das despesas brasileiras em educagio demonstra que quanto menos do
Orgamento da Unido se investe em educagdo, menor é o acesso a educacao basica, dada a grande
dependéncia dos pequenos municipios dos repasses federais para financiarem suas escolas.
Assim, repasses menores implicam em perda de qualidade de ensino e menor oferta de vagas.
Conforme consta na Tabela 1, as despesas federais em educagdao no Brasil deixaram de aumentar
e passaram a diminuir a partir de 2014 e a diminui¢io se deu de maneira mais acentuada nos
investimentos da educagao basica, o que impactou diretamente no quantitativo de matriculas na

fase final da educacio basica, como mostra o grafico a seguir.

Grafico 1
Numero de Matriculas no Ensino Médio (2008-2017)
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Fonte: INEP, 2018

Como se nota, o numero de matriculas no Ensino Médio, que vinha se mantendo
relativamente estavel até 2014, com a reducao dos investimentos federais passou a diminuir de
maneira mais sensivel. De acordo com dados do Anuario da Educacio Basica 2018 (TODOS
PELA EDUCACAO, 2018), a taxa de evasio escolar no ensino médio vinha em queda até o
levantamento de 2013/2014, tendéncia que foi interrompida em 2014/2015, com uma leve alta,

fazendo com que a taxa de evasio chegasse a 11,2% do total de alunos do Ensino Médio. Assim,
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anualmente, calcula-se que cerca de 1,7 milhdo de pessoas entram na idade adulta sem ter
completado o ensino médio e, destes, um milhdo sequer concluiu o ensino fundamental
(HELENE, 2013).

Ao contrario do fenémeno ocorrido no Ensino Médio no mesmo periodo, as matriculas
no ensino superior cresceram entre 2008 e 2017, saindo de um total de 5.843.322 em 2008 para
8.286.663 em 2017. Do total de 2017, 75,3% das matriculas do ensino superior foram realizadas
na rede privada (INEP, 2018).

Essa distor¢ao aponta para o fato de que o crescimento do numero de matriculas apenas
no ensino superior nao corrigiu desigualdades, visto que a reducdo de matriculas e o aumento da
evasio do Ensino Médio contribui para que, mesmo com o aumento de matriculas nas
universidades, continue sendo transportada a desigualdade da educagdo basica para o ensino
superior. Conforme demonstra o Anuario da Educac¢ao Basica 2018 (TODOS PELA
EDUCACAO, 2018), mesmo com o avan¢o dos sistemas de bolsas, de financiamento
educacional e de programas de a¢oes afirmativas, no ano de 2017 apenas 7,2% dos jovens de 18 a
24 anos integrantes da parcela de 25% mais pobre da populagdo estava matriculada em cursos
superiores (seja de graduagao ou pos-graduacio), percentual significativamente inferior aos 41,5%
dos alunos de mesma idade pertencentes ao quartil mais rico matriculados no mesmo nivel
educacional. No mesmo ano, havia sensivel desigualdade também na comparagao da taxa liquida
de matriculas por cor de pele: enquanto 27,9% da parcela branca da populagio entre 18 e 24 anos
estava matriculada no ensino superior, apenas 14,3% dos jovens negros e 14,6% dos pardos
estava cursando ensino superior em 2017.

Percebe-se, portanto, que no Brasil hi uma dupla desigualdade no acesso ao ensino
superior: ¢ significativamente mais dificil aos negros e pardos chegarem a universidade em relacao
aos de pele branca, sendo ainda mais dificil também ao pobre ingressar ao ensino superior em
comparagao aos ficos.

Ainda nesse sentido, o relatério “Um ajuste justo: andlise da eficiéncia e equidade do
gasto publico no Brasil” (BANCO MUNDIAL, 2017), concluiu que apesar dos estudantes do
ensino superior nao pagarem por sua educacao, mais de 65% deles pertencem aos 40% mais ricos
da populagiao, demonstrando que os gastos nestas universidades, diante da falta de equidade no
acesso a elas, acaba funcionando como um subsidio regressivo em favor da parte mais rica da
populagao brasileira.

Para a OCDE, a baixa escolaridade esta ligada diretamente a ma distribui¢ao de renda. A
entidade concluiu, no relatério “Um olhar sobre a educagao” (OCDE, 2017), que “os paises com

menor propor¢ao de pessoas com baixo nivel educacional tendem a ter uma desigualdade de
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renda menot” (traducio nossa)’, que “o ensino médio se transformou num veiculo de ascensio

social a0 minimo exigido para a vida em uma sociedade moderna” (tradugio nossa)'’

e que “a
desigualdade de renda ¢ maior em paises com alta parcela de pessoas sem ensino médio, como
Brasil, Costa Rica e México, e menor em pafses com baixa propor¢ao de pessoas sem ensino
médio, como Republica Tcheca e Esloviquia” (tradugio nossa)."

Se ¢é verdade a ideia de que os investimentos publicos reduzem a desigualdade social, a
concretizagao dessa maxima depende desses investimentos serem devidamente distribuidos, em
sua maioria, a base do sistema educacional e nio ao topo. E por isso que, no Relatério da OCDE
para o Brasil (OCDE, 2018), a entidade recomendou maior atengdo a educagdo basica,
ressaltando o deslocamento de investimento para os niveis fundamental e médico elevariam a
progressividade e a eficiéncia, visto que a oferta de educagdo pré-escolar tem o condiao de reduzir
a probabilidade de evasao de estudantes desfavorecidos do sistema de ensino.

Além da necessidade de melhor distribuicao dos recursos do ensino superior aos outros
graus de ensino, a propria forma de investimento na formagio superior também merece
reavaliagao. Isso porque, conforme dados constantes da Tabela 2, o governo federal tem aberto
mao de investimentos em geragao de vagas em instituicdes federais de ensino superior para,
progressivamente, terceirizar a formac¢ao de graduados a iniciativa privada por meio de seus
préprios recursos, através de bolsas e mecanismos de financiamento estudantil.

Especificamente no periodo analisado no presente estudo, o FIES apresentou amplo
crescimento no numero de contratos ativos, passando de 473.340 em 2008 para 2.185.038 em
2015 (GILIOLI, 2017), correspondente a uma variagdao positiva de mais de 360%.

Conforme destaca Renato Gilioli (2017), a maior variagdo positiva deste sistema de
financiamento se explica em grande parte pela sua reformulac¢ao, ocorrida em 2007, que ampliou
tanto o percentual de financiamento quanto os potenciais beneficiarios, visto que nesse ano a Lei
n°® 11.552/2007 possibilitou o financiamento de até 100% dos cursos e ampliou o beneficio nao
apenas para estudantes de cursos superiores, mas também para a pos-graduacao s#ricto sensu, que
inclui mestrados e doutorados (GILIOLI, 2017).

Por sua vez, o ProUni também teve significativo crescimento, ainda que mais timido

que o do FIES, durante o periodo analisado, como mostra a tabela a seguir.

? Countries with a lower share of people with low educational attainment tend to enjoy lower income inequality.

10 Upper secondary schooling has been transformed from a vehicle for upward social mobility into a minimum
requirement for life in modern society.

1T Income inequality is largest in countries with a high shate of people without upper secondary education, such as
Brazil, Costa Rica and Mexico, and smallest in countries with a low share of people without upper secondary
education, such as the Czech Republic and the Slovak Republic.
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Tabela 3

Quantidade de bolsas concedidas - ProUni (2008-2017)

99.495
153.126
125.090
129.672
150.870
164.379
205.237
204.587
166.603
171.641

125.510
94.517

115.351
124.926
133.752
87.995

101.489
124.530
162.577
190.284

Fonte: GILIOLI, 2017

225.005
247.643
240.441
254.598
284.622
252.374
3006.726
329.117
329.180
361.295
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Assim, conjugacao destes dois sistemas federais de fomento ao ensino supetior aos

novos e crescentes sistemas de financiamento, tanto bancarios quanto aos realizados pelas

proprias universidades, além dos concedidos por outros entes da federagio, proporcionou um

relevante crescimento na criagio de vagas em universidades privadas ao invés de fortalecer o

sistema publico de ensino.

50,0
450
40,0
35,0
30,0
25,0
20,0
15,0
10,0
5,0

il

0,0

il

2.6

2009

Grafico 2

Percentual de matriculas na rede privada brasileira
com algum tipo de financiamento/bolsa (2009-2017)
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Assim, essa politica de expansdao do acesso a educacdo superior, apesar de apresentar

nimeros crescentes e que demonstram ingresso de um numero maior de alunos nas faculdades,

nao significou efetiva democratizagdo no acesso, visto a auséncia de igualdade nas condi¢oes de
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acesso a partir da educagdo basica e a fabricagdo de expansio apoiada em entidades com
finalidade eminentemente lucrativa, num processo de massificacio mercantilizadora que anula as
fronteiras entre o publico e o privado-mercantil e impede uma efetiva democratizagio do

“subsistema” (SGUISSARDI, 2015).

4.2. A Emenda Constitucional n° 95/2016 e os reflexos da redugdo de investimentos em

educagio

Outro fator de desequilibrio no sistema de financiamento educacional no periodo de
2008 a 2017 foi a aprovagio da Emenda Constitucional n® 95/2016, que institui um Novo
Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao.

A referida emenda promoveu um congelamento dos gastos publicos em saude e
educacio, pelo prazo de 20 anos, por meio da limitacao dos gastos dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido ao valor referente a despesa primaria realizada no exercicio de 2016,
corrigido em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento) para 2017 e, para os exercicios
posteriores, ao valor do exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variagaio do Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA no periodo de doze meses encerrado em
junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria.

Essa emenda, ao alterar a vinculagdo entre receitas e despesas, afetou diretamente os
gastos minimos pelo Estado estabelecidos anteriormente na Constitui¢ao para as areas da saude e
da educacido, na medida em que, ao longo dos 20 anos posteriores a sua edi¢ao, quanto maior for
o crescimento do PIB, maior sera também sera a redugao real dos gastos em satide e educagao.

De acordo com o relatério “Um ajuste justo: analise da eficiéncia e equidade do gasto
publico no Brasil” (BANCO MUNDIAL, 2017), a implementagao do teto de gastos da Emenda
em questdo exige a reducao dos gastos em cerca de 0,6% do PIB ao ano em relagao a tendéncia
atual durante a préxima década, o que corresponde a um corte cumulativo de quase 25% nas
despesas primarias federais (em propor¢ao do PIB), o que reduziria o or¢amento federal (também
proporcionalmente ao PIB) aos niveis do principio da década passada.

A analise dos gastos em educagao, aqui apresentados, evidencia que ja a partir de 2014,
antes mesmo antes da promulgacao da referida emenda, a educagao ja softria cortes significativos
de investimentos federais, que implicaram na reducio deste tipo de despesa, real e nominalmente.
Portanto, a referida alteracdo constitucional veio apenas para referendar constitucionalmente uma

pratica ja adotada pela administragao federal.
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Ademais, a limitagdo de gastos em educagao ao crescimento da receita liquida de
impostos vai de encontro ao compromisso constitucional de universalizagao do atendimento
escolar, além de inviabilizar o alcance das metas do Plano Nacional de Educacio 2014-2024 (Lei
n° 13.005, de 25 de junho de 2014), incluindo a Meta 20", que estabeleceu o objetivo para o pais
de investir o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB até 2024, que evidentemente nio sera
cumprido, visto que a tendéncia é que, na propor¢io com o PIB, os investimentos em educagiao
passem a decrescer ao invés de aumentar.

Assim, a Emenda Constitucional n® 95/2016 exime o Estado de cumprir seu dever de
garantir uma educa¢do que atenda a Constitui¢ao, e configura uma ofensiva conservadora de
retirada de direitos sociais, tendo como alvo prioritario o projeto constituinte de 1988, que
estabelece que o Estado deve intervir para a redugdo das severas desigualdades sociais e
economicas (MARIANO, 2017).

Além disso, a tal emenda compromete o atendimento ao direito fundamental a
educagio, elegendo-a como ponto de sacrificio para supostamente salvar o pafs da crise fiscal, em
nome da incolumidade do atendimento as obrigag¢oes financeiras, colocando-as em posicao de
primazia diante do atendimento direitos sociais, que sao os reais promotores do desenvolvimento
e do real avango socioecondémico do pais. Como conclui Cynara Mariano (2017), a Emenda 95
fez uma opgao equivocada ao visar alcangar superavit primario por meio do limite de gastos, o
que contribui para aprofundar ainda mais a crise economica para satisfazer setores ligados ao

capitalismo rentista.

4.3. A redugio do aproveitamento dos impostos em educagio.

O financiamento publico dos gastos estatais pode ocorrer por meio de diversas fontes
de recursos, tanto tributarias quanto nao tributarias. A primeira, de carater impositivo, abrange
impostos, taxas e contribui¢des sociais e economicas, enquanto a segunda abrange a obtencao de
recursos pelo Estado por outras formas, nao compulsorias, a exemplo das operagdes de crédito e
da emissao de titulos de divida publica.

No caso da educacio, de acordo com Jorge Abrahao de Castro, os recursos

provenientes dos impostos sdo as principais fontes para os gastos, seguidos dos recursos do

12 Meta 20: ampliar o investimento publico em educagdo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7%
(sete por cento) do Produto Interno Bruto - PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio”.
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salario-educacdo, sendo pouco relevantes aqueles provenientes das fontes nao-tributarias.
(CASTRO, 2007).

Por isso, diante do fato de que o financiamento das despesas educacionais ocorre quase
que exclusivamente por meio de recursos tributarios, torna-se importante a comparagao entre a
variagao de gastos educacionais e evolucdo da carga tributaria bruta.

Grafico 3
Evolugio da carga tributaria bruta'> no Brasil - 2008-2017 (% PIB)
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Fonte: RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2018
Nota-se que a carga tributaria bruta brasileira variou, com altos e baixos a partir de 2008,
até alcangar seu patamar minimo em 2014, quando entrou em processo de crescimento
relativamente constante.
No que tange a participagao proporcional da Unidao nessa arrecadagao (que é foco desse
estudo), houve uma pequena redugiao no periodo, com discreto crescimento de arrecadagao dos

Estados e Municipios:

Tabela 4
Evolugio da participagio dos entes federados na arrecadagio total (% PIB)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Unido 69,37% 68,80% 69,01% 69,98% 69,05% 68,93% G68,46% 6832% 6837% 68,02%
Estados 2547% 2573% 2547% 2449% 2516% 2529% 2547% 2545% 2545% 25.72%
Municipios | 5,16% 548% 552% 554% 580% 578% 6,07% 624%  6,18%  6.26%

Total 100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%
Fonte: RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2018

13 A Carga Tributaria Bruta é definida como a razio entre a arrecadacio de tributos e o PIB a precos de mercado,
ambos considerados em termos nominais.
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Apesar da leve redugio da participagao da Unido no total arrecadado, ainda assim houve
crescimento nominal da arrecadagao tributaria federal, conforme mostrado na Tabela 1, que
aponta significativo crescimento nominal do PIB entre 2008 e 2017. Na mesma Tabela, nota-se
que se entre 2014 e 2017 houve redugao nominal dos investimentos federais em educagao de R$
130,2 para R§ 117,2 milhdes (11,1%) e, no mesmo periodo, a receita corrente da Unido subiu de
R$ 1,243 para R$ 1,408 bilhoes (13,27%) e o PIB aumentou de R$ 5,779 para R$ 6.560 bilhoes
(13,5%). Isso demonstra que a redugao dos investimentos em educagao a partir de 2014 nao foi
simplesmente uma decorréncia da queda de arrecadacido tributaria (que nominalmente sequer
ocorreu) e sim em virtude da destinagao de recursos para outras areas.

Desse modo, o crescimento da carga tributaria nao resultou em aumento da aplicacdo
em politicas publicas educacionais. Os gastos educacionais, assim, tem sofrido reduc¢ao diante do
déficit nas contas publicas federais, recorrentes desde 2014 e fruto da ma gestio de recursos
publicos, fazendo o cidaddo brasileiro, a0 mesmo tempo em que tem que gastar mais em tributos,
paradoxalmente enfrente mais dificuldades no acesso e permanéncia na escola, como

comprovaram os dados que mostram crescimento na evasao escolar a partir de 2014.

4.4. A baixa eficiéncia do gasto publico educacional brasileiro

Nao se pode negar que o Brasil avangou substancialmente no periodo de 2008 em
matéria de destina¢ao de recursos para a educagao. Tampouco o fato de que a melhoria do acesso
a educacio no referido periodo possibilitou a milhdes de brasileiros conseguirem empregos
melhores e um padrio de vida mais digno. Entretanto, além desse fenémeno ter cessado sua
eficacia e passado a ocorrer reducao de investimentos educacionais em nivel federal a partir de
2014, ha ainda o problema da ineficiéncia dos gastos educacionais no pafs, comprovado no fato
de que a qualidade da educacio permanece baixa quando comparada com outros pafses com
niveis de investimento similares.

Tal fenomeno foi inclusive objeto de analise de relatério da OCDE (2018), que concluiu
que o setor publico brasileiro gasta 5,4% do PIB em educagao, acima da média dos paises da
OCDE e da América Latina. Por outro lado, paises como Colombia, o México e o Uruguai
gastam menos por estudante do que o Brasil, mas apresentam desempenho superior nos testes
PISA da OCDE, sugerindo que ha espaco para melhorar a eficiéncia dos gastos (OCDE, 2018).

A ineficiéncia do modelo de financiamento da educac¢io do pais também foi objeto de

criticas no relatério “Um ajuste justo: analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil”
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(BANCO MUNDIAL, 2017), produzido pelo Banco Mundial, que concluiu que as despesas
brasileiras com ensino superior sao ineficientes e regressivas e uma reforma no sistema de
financiamento educacional poderia economizar até 0,5% do PIB do or¢amento federal, visto que
o Governo Federal gasta aproximadamente 0,7% do PIB com universidades federais e cerca de
um quarto desse dinheiro é desperdicado. Além disso, os gastos por aluno em universidades
publicas sio de duas a cinco vezes maiores que o gasto por aluno em universidade privadas, o
que também aponta para a necessidade de maior eficiéncia na aplicacdo de recursos.

Some-se a isso o péssimo desempenho dos alunos brasileiros no PISA, em que o Brasil
ocupa sempre as ultimas posi¢des. Em outro relatério do Banco Mundial (2018), produzido com
base em dados do proprio PISA, concluiu-se que os estudantes brasileiros devem demorar mais
de 260 anos para atingir o nivel de proficiéncia na leitura dos alunos dos paises ricos e 75 para
atingir a pontua¢ao média em matematica registrada pelos alunos dos paises desenvolvidos, o que
nao so reforca a ineficiéncia do modelo educacional brasileiro como também demonstra o longo
e dificil caminho para a melhoria dos padroes educacionais do pais.

Assim, tudo o que foi exposto aponta para o fato de que gastos mais altos com
educagio ndo garantem qualidade, sendo fundamental a atencdo a forma como o dinheiro é
gasto. Como leciona Elida Graziane Pinto (2015), o mero atendimento matemético ao dever de
gasto minimo em educacdo nao ¢ suficiente se a ele corresponder regressividade imotivada de
indicadores e indices oficiais de desempenho. Assim, gastar formalmente o montante minimo de
recursos vinculados, mas nao assegurar o padrao de qualidade, é gastar mal e implica em lesdao aos
principios da finalidade e eficiéncia (PINTO, 2015).

Como exposto ao longo do texto, um dos caminhos do financiamento da educagao
brasileira para se evitar o “gastar mal” a que a autora se refere ¢ a realocagao de gastos do ensino
superior para os niveis médio, fundamental e educacio infantil, para assim proporcionar maior
inclusdo. Sao os avangos feitos nos primeiros anos da educagao que, segundo a OCDE (2018),
resultam em melhor desempenho dos estudantes de familias de baixa renda no ensino médio e,

assim, podem viabilizar tdo almejada equidade no acesso a formagao superior.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A educagao, diante de sua grande importancia ao desenvolvimento do pais, foi
reconhecida na Constituicao Federal de 1988 como um direito social cuja prestagao é dever do
Estado, que deve ampliar o acesso ao exercicio desse direito de forma universalizada. Para tanto,

foram estabelecidas a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais, a garantia de
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padrao de qualidade e a exigéncia de percentuais minimos de investimento em educagao pelos
entes da federagao.

Todavia, apesar da relativa ampliagao de investimentos no perfodo de 2008 a 2017 e da
amplia¢ao do acesso ao ensino superior, os indicadores mostraram que o financiamento federal
da educacio, apesar de apresentar um crescimento inicial superior inclusive ao do PIB, sofreu a
partir de 2014 os efeitos do déficit nas contas publicas, tendo seu or¢amento significativamente
reduzido.

Viu-se também que esse processo de reducdo de verbas para a educagdo foi perenizado
pelos préximos anos, por meio da EC 95/2016, que encarou a redugio do orcamento social
como uma das solugdes para a crise econdémica do paifs, o que remete a0 que Naomi Klein
chamou de capitalismo do desastre: a existéncia de crise econémica combinada a tomada de
decisdes que implicam verdadeira fraude aos interesses nacionais, numa agenda neoliberal que
leva a cabo reformas em prol do livre mercado que, a longo prazo, sé geram mais crises e
aprofundamento ainda maior das desigualdades (KLLEIN, 2008).

Além do problema da medida — de questionavel constitucionalidade — de reducdo de
recursos, o modelo educacional brasileiro padece de distorgdes, visto que nio tem se mostrado
eficaz no combate da desigualdade social, uma vez que o ensino nao tem sido ofertado de forma
equanime e as diferencas sociais nao tem sido minimizadas.

Diante desse cenario, qualquer tipo de melhoria significativa depende de reassungao do
Estado dos compromissos constitucionais estabelecidos pela Constitui¢ao, e da retomada da
percep¢ao do financiamento da educa¢io como prioridade, na medida em que este tipo de
investimento serve de instrumento de equalizagio e de caminho para o desenvolvimento, nao
devendo ser o primeiro alvo de cortes a cada sinal de crise.

Como ja apontado em relatério do Banco Mundial (2017), um dos caminhos para a
melhoria da qualidade das despesas publicas é a ado¢ao de um rigoroso sistema de
monitoramento e avaliagio de politicas puablicas, com foco em resultados e vinculagio ao
or¢amento, o que pode subsidiar a escolha das solu¢Ges mais eficazes e que alcancem os
objetivos constitucionais. Um dos desafios ao sucesso desse processo de monitoramento e
avaliagdo ¢ a quebra de restricoes de acesso a informagdes sobre os gastos tributarios e programas
socials, inclusive a pesquisadores de fora do governo, que é uma pratica comum nos paises da
OCDE e que contribui significativamente para o aumento da eficiéncia e da responsabilidade do
gestor publico.

Outra importante medida, segundo a OCDE (2018), ¢ a avaliagao de experiéncias bem-

sucedidas de reformas no sistema de educacao dentro do proprio pafs e a consideragao sobre a
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expansdao delas para o pafs. A entidade internacional cita o caso do Ceara, que combinando
aumento de recursos com mecanismos de incentivo, estendeu a obrigacao da crianga de até nove
anos estar matriculada na escola, instituiu avaliagoes periddicas dos alunos vinculadas a medidas
de incentivo, estabeleceu o pagamento de profissionais da educagao com base em desempenho e
vinculou a reparticdo de receitas tributarias em maior volume aos municipios com melhores
resultados escolares, o que incentivou a melhoria das escolas.

Assim, a ampliagao de investimentos de forma eficiente, por meio de politicas publicas e
com adequado planejamento, pode contribuir para a obtengdo de avangos sociais conjugados
com ganhos econoémicos, e assim promover um duplo ganho: a prosperidade do individuo e o

crescimento social e econdomico do pais por meio da educagio.
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