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Resumo

Este estudo analisa meios de expansédo da oferta de ensino superior, o0 custo fiscal associado
para o governo federal e discute as restricbes fiscais envolvidas nessa expansédo e
mecanismos de financiamento do ensino superior publico federal. Para isso, realiza uma
revisdo da literatura, analisa a expanséo recente do ensino superior no Brasil, projeta a oferta
de matriculas esperada no cenario base, com base numa adaptacdo do método de fluxo de
Thosntad (1980) e dados do Censo da Educagdo Superior do Inep, bem como a oferta
necessaria para cumprir a meta 12 do Plano Nacional de Educagdo em 2024, e realiza uma
andlise de custo-efetividade das politicas publicas de acesso ao ensino superior com foco no
custo fiscal por aluno matriculado. Nesse sentido, o Prouni seria a politica mais custo-efetiva
com as restricdes do estudo. As analises realizadas indicaram que, no cenario base, espera-
se um baixo crescimento das matriculas e do impacto fiscal associado, enquanto, no cenario
de expansao, nao seria factivel o cumprimento da meta 12 do PNE. Conclui-se que o
financiamento da educac¢do superior no Brasil enfrenta o dilema entre a necessidade de
elevacdo da taxa de matricula e as restricdes fiscais, 0 que faz com que a expansédo das

matriculas sob o modelo atual seja de dificil implementacéo.

Palavras-Chave: Educacdo Superior. Andlise de Custo-Efetividade. Projecao de Matriculas.
Despesa Publica. Impacto Fiscal. Plano Nacional de Educagéo. Empréstimos Contingentes a

Renda.



Abstract

This study analyses how to expand the offer of higher education, the associated fiscal cost for
the federal government and discusses the fiscal constraints involved in this expansion and
sources of funding for federal public higher education. For this, it takes a look at the literature
and analyzes the recent expansion of higher education in Brazil, projects the expected supply
of enrollments in the base scenario, based on an adaptation of the flow method by Thosntad
(1980) and data from the Inep Higher Education Census , as well as the supply needed to
meet goal 12 of the National Education Plan in 2024, and performs a cost-effectiveness
analysis of public policies for access to higher education with a focus on the fiscal cost per
enrolled student. In this sense, Prouni would be the most cost-effective policy with the
restrictions of the study. The results indicated that, in the base scenario, low enrollment growth
and the associated fiscal impact are expected, while, in the expansion scenario, the fulfillment
of target 12 of the PNE would not be feasible. These results lead us to conclude that the
financing of higher education in Brazil faces the dilemma between the need to increase the
enroliment rate and fiscal restrictions, which makes the expansion of enroliments under the

current model difficult to implement.

Keywords: Higher Education. Cost-Effectiveness Analysis. Enrollment Projections. Public

Expenditure. Fiscal Impact. National Education Plan. Income Contigent Loans.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho analisa meios de expanséao da oferta de ensino superior, 0 custo
fiscal associado para o governo federal e discute as restrices fiscais envolvida nessa
expansao e os mecanismos de financiamento do ensino superior publico federal.

A ampliacdo da oferta de educagao superior tem como uma das justificativas
usuais o incremento de renda decorrente do maior nivel de produtividade da
populacdo. Adicionalmente, a educacao esta relacionada a diversos beneficios ndo
monetarios, como menor criminalidade, melhores habitos de salde, entre outros
(Grossman, 2006). Segundo Poker Jr., Nunes e Nunes (2013), ap6s o
desenvolvimento da Teoria do Capital Humano, varios pesquisadores concentraram-
se na analise da composi¢cdo do gasto publico focando, entre outras variaveis, a
educacado. Nessa direcdo, os autores analisam diversos artigos empiricos e concluem
que a relacdo entre a quantidade de gastos e o crescimento depende da capacidade
de alcancar os resultados previstos.

Nessa direcéo, as politicas publicas federais foram importantes indutoras do
crescimento recente das matriculas na educacéao superior. Em 2016, o Brasil alcancou
a marca de 8 milhdes de matriculas, nimero 166% superior ao de 2001. A parcela
privada dessa oferta foi incentivada por politicas publicas como o Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies) e o Programa Universidade para Todos (Prouni), que
promoveram um crescimento significativo dessas instituicdes de ensino. Ja a parcela
publica foi impulsionada principalmente pela expanséo da rede federal que teve como
um dos vetores principais o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e
Expansao das Universidades Federais (Reuni).

Apesar da consideravel evolugdo das matriculas no ensino superior verificada
nas ultimas décadas, o Brasil ainda apresenta, nesse quesito, uma posi¢cdo mediana
na comparagéo internacional. Dados da Unesco apontam que, em 2015, o numero de
matriculas no ensino superior brasileiro correspondia a 50,6% da populacdo entre 18
e 22 anos, enquanto a média da OCDE foi de 71,85%. O percentual brasileiro é pouco
superior a média da América Latina e Caribe (46,8%), mas bastante inferior ao de
pares como Argentina (85,7%) e Chile (88,3%).



O processo de alocacdo dos recursos publicos deve observar qual politica
produz maior impacto ou melhores resultados na sociedade (efetividade, eficacia e
eficiéncia) e, para efeitos orgamentarios, levar em conta ainda o custo das politicas
(economicidade). Nesse sentido, com 0 objetivo de otimizar o uso dos recursos
orcamentarios, € importante verificar a relacdo custo-beneficio ou custo-efetividade
das politicas publicas para analisar a existéncia de alternativas de intervencdo menos
custosas que possam gerar resultados equivalentes. (BRASIL, 2018c)

Do ponto de vista fiscal, para além das restricbes gerais de renda, observa-se
no Brasil uma disparidade entre o gasto por aluno da educacdo superior e basica.
Segundo o relatorio Education at a Glance (2017) da OCDE, a despesa por aluno com
educacédo superior € aproximadamente o dobro da despesa com educacédo basica.
Este fato imprime mais uma dificuldade na expansdo das despesas publicas com
ensino superior, dadas as prioridades 6bvias de aprimoramento da performance da
educacao basica brasileira. Por isso, tais questdes fiscais restritivas impdem também
a necessidade de encontrar alternativas de financiamento do setor.

E neste contexto que este trabalho calcula a trajetoria futura da taxa de
matricula do ensino superior brasileiro, realiza uma analise de custo-efetividade das
principais politicas federais de acesso ao ensino superior, estima o impacto fiscal para
a Unido da expanséo dessas politicas e discute as restri¢cdes fiscais para a ampliacéo
da oferta.

No capitulo dois, sera realizada uma revisdo da literatura acerca dos
fundamentos que justificam o investimento publico em educacéo superior, da analise
de custo-efetividade e dos métodos de projecéo de matriculas. Por sua vez, o capitulo
trés analisa a expansdo recente no ensino superior brasileiro para as principais
politicas publicas de acesso. Ja no capitulo quatro, apresenta-se as bases de dados
e as metodologias de projecédo. Em seguida, séo discutidos os resultados do estudo.
No capitulo seis, discute-se as restricbes fiscais envolvidas na expansdo de
matriculas, como maior foco na rede federal, e os mecanismos de financiamento, em
especial os empréstimos contingentes a renda. Por fim, sdo realizadas as

consideracdes finais do trabalho.
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2 REVISAO DA LITERATURA

Nesta secdo sdo discutidos aspectos tedricos do investimento publico em
educacao superior, da analise de custo-efetividade e dos métodos de projecédo de

matriculas na educacéo.

2.1.Fundamentos econbmicos para o investimento publico em educacéao

superior

A teoria do crescimento econbmico procura entender os principais fatores e
mecanismos que determinam o crescimento econdémico e seu desequilibrio entre
paises. Inicialmente, estudos de economia classica consideravam que o crescimento
ocorria em funcéo dos fatores de producao existentes em cada local (Solow, 1956).

Com a evolucao das pesquisas e estudos, percebeu-se que os rendimentos de
alguns paises ndo eram uniformes em relacdo ao capital fisico. Nessa direcdo, os
estudos de Mincer (1958), Schultz (1964) e Becker (1994), permitiram concluir que o
capital humano representava uma variavel implicita nesses modelos.

Entdo, para a Teoria do Capital Humano, além do capital e do trabalho, o capital
humano, por meio da qualificacdo pela educacéo, treinamento e experiéncia, € um
fator determinante para o crescimento econdmico. Nessa corrente teérica, 0
investimento em educacao tornaria os individuos mais capazes de produzir bens,
servigos e inovacoes, elevando a produtividade da economia. Assim, Romer e Lucas
desenvolveram um novo modelo de crescimento na década de 1980, conhecido como
Modelo de Crescimento Enddgeno, que considerava os investimentos em inovagao,
conhecimento e capital humano como elementos importantes para a explicacdo do
crescimento econémico. (AWEL, 2013; LUCAS, 1988; ROMER, 1990)

Por sua vez, existem teorias que procuram explicar a relagdo entre gastos
publicos e crescimento econdmico. Para Poker Jr., Nunes e Nunes (2013), essas
teorias dividem-se em trés correntes fundamentais: Keynes (1996), que propde que
0s investimentos publicos sejam utilizados em momentos de crise para compensar a

falta de investimentos privados e, assim, alavancar o crescimento econdmico, por
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meio do efeito multiplicador; a Lei de Wagner, que também propde que exista uma
relacdo positiva entre gasto publico e crescimento econémico, na qual o crescimento
da economia geraria maior demanda por bens publicos, o que provocaria um aumento
dos gastos publicos; Barro (1990), que recupera a ideia da teoria da equivaléncia
ricardiana para propor que, no longo prazo, o gasto publico afetaria negativamente o
crescimento econdmico, quando fossem considerados os impactos do seu
financiamento. A literatura empirica que relaciona gasto publico e crescimento
econdmico € bastante extensa e, em geral, toma como referéncia esses trés trabalhos
seminais, realizando testes econométricos para paises especificos ou conjuntos de
paises e adotando diferentes metodologias. Contudo, os resultados sdo contraditérios.

Segundo Poker Jr., Nunes e Nunes (2013), apos o desenvolvimento da Teoria
do Capital Humano, varios pesquisadores concentraram-se na analise da composicao
do gasto publico focando, entre outras variaveis, a educacdo. Nessa direcdo, o0s
autores analisam diversos artigos empiricos e concluem que a relacdo entre a
quantidade de gastos e o crescimento depende da capacidade de alcancar os
resultados previstos. Se, por um lado, é razoavel supor uma associa¢ao positiva entre
capital humano, crescimento e desenvolvimento econdmico, por outro lado, tendo em
vista que a hipétese inicial era de aumento de produtividade, os gastos com educacéo
também ndo podem ser considerados apenas quantitativamente, pois a taxa de
retorno da educacéao para o crescimento econémico pode alterar as conclusdes. Além
disso, caso a elevacédo da despesa com educacado nédo gere o impacto desejado no
crescimento econémico, podera tornar-se insustentavel para as financas publicas.
Nesse sentido, a qualidade do gasto publico importa, pois maiores gastos néo
significam necessariamente aumento de qualidade e podem, ao contrario, estar
afetando de maneira negativa a boa gestao de recursos publicos. Ha, portanto, uma
relacdo custo—beneficio que precisa ser considerada. A taxa de retorno da educacgéo
para o crescimento econémico dependera do tipo de gasto e de sua capacidade de
solucionar os problemas propostos com um custo razoavel.

Por sua vez, quanto maior o investimento em educacéo, maior tende a ser o
namero de professores em potencial e de alunos, gerando uma tendéncia a reducgéo
de custos da educacdo. Outra especificidade do mercado educacional seria a
producdo de externalidades positivas, gerando beneficios coletivos até maiores que
os individuais, inclusive para quem nao estad inserido no processo educativo,

influenciando na renda per capita, na expectativa de vida, na mortalidade infantil, e
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até nas exportacdes. Assim, o investimento em educacéo seria capaz de explicar nao
s6 o crescimento do PIB, mas também a melhoria do padréo de vida da populacédo em
geral. (Grossman, 2006; loschpe, 2004; Poker Jr., Nunes & Nunes, 2013)

Logo, os incentivos governamentais para ampliagdo da oferta de educagéao
superior ttm como uma das principais justificativas o incremento de renda decorrente
do maior nivel de produtividade da populacéo e, adicionalmente, diversos beneficios
ndo monetarios, como menor criminalidade e melhores habitos de saude.

Além dos beneficios para a sociedade, a educacdo superior possui efeitos
positivos para os individuos diretamente beneficiados. Barbosa Filho e Pessba (2008),
por exemplo, apontam que a conclusdo do ensino superior estava associada, no inicio
dos anos 2000, a um prémio salarial de mais de 30%, tendo o mesmo, inclusive,
crescido no periodo 1981-2004. Esses autores apontam ainda que o prémio de salario
para os trabalhadores com ensino superior completo é cerca de o dobro do verificado

para o ensino médio, o que reforca a importancia desse ciclo educacional.

2.2.Aspectos tedricos da Andlise de Custo-Efetividade

O processo de alocacdo dos recursos publicos deve observar qual politica
produz maior impacto ou melhores resultados na sociedade (efetividade, eficacia e
eficiéncia) e, para efeitos orcamentérios, levar em conta ainda o custo das politicas
(economicidade). Nesse sentido, com o0 objetivo de otimizar o uso dos recursos
orcamentarios, é importante verificar a relacado custo-beneficio ou custo-efetividade
das politicas publicas para analisar a existéncia de alternativas de intervencdo menos
custosas que possam gerar resultados equivalentes. (BRASIL, 2018c)

A analise de custo-beneficio (CBA) € uma ferramenta de analise que busca
medir 0s custos e beneficios da politica publica, permitindo a escolha daquelas
capazes de maximizar o bem-estar social ao menor custo, sendo Util como guia na
escolha entre opc¢des de politicas ou para determinar o custo e/ou o beneficio de certa
escolha politica. J& a analise de custo-efetividade (CEA) é a técnica que busca medir
0s custos e efeitos de selecionar alternativas, tornando possivel escolher as que
apresentam os melhores resultados para determinada despesa ou que minimizam a

despesa para determinado resultado. A CEA também permite a avaliacdo econémica
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de politicas, programas ou projetos, com base nos resultados alcancados. (LEVIN &
BELFIELD, 2015; LEVIN & MCEWAN, 2000)

Segundo Woodhall (1987), a analise de custo-efetividade € uma técnica para
medir a relacdo entre os custos de um projeto ou atividade e seus resultados ou
objetivos. Os custos e resultados devem ser quantificados, mas ndo é necessario
medi-los em termos monetarios. Portanto, a analise de custo-efetividade difere da
andlise de custo-beneficio, que tenta medir os custos e beneficios de um projeto em
termos financeiros por meio de uma taxa de retorno.

Para Cellini e Kee (2015), as analises de custo-beneficio e de custo-efetividade
sao ferramentas Uteis para avaliacdo de programas, sendo a CEA uma técnica que
relaciona os custos de um programa a seus principais resultados ou beneficios,
enquanto a CBA leva esse processo um passo adiante, tentando comparar custos
com o valor de todos (ou da maioria) os beneficios de um programa. Essas analises
podem ser aplicadas antes, depois ou durante a implementacdo de uma politica, e
podem ajudar bastante os tomadores de decisdo em avaliar a eficiéncia de um

programa.

Conforme Brasil (2018a), a andlise de custo-efetividade permite uma
comparacao dos custos das alternativas e a sua efetividade, esta ultima entendida
como a capacidade da alternativa de cumprir os objetivos definidos no inicio da
analise. A efetividade também reflete o resultado positivo da intervencao, isto €, o seu
principal beneficio. A efetividade e, consequentemente, o beneficio, é representado
como uma medida de efetividade que ndo precisa ser monetizada, mas que deve ser

guantificada.

De acordo com Kee (2004), a analise de custo-efetividade identifica e fornece
informacdes sobre os custos totais de um programa e relaciona esses custos a
medidas especificas dos seus resultados, como quantidade de vidas salvas por
unidade de custo ou o custo do programa por vida salva. Entdo, podemos comparar a
eficacia de custo de varios programas semelhantes para determinar qual € mais
efetivo em termos de custos, ou seja, qual programa atinge o maior resultado por
unidade de custo ou custa menos por unidade de resultado.

Nesse sentido, segundo Brasil (2018c), na perspectiva do governo canadense
no documento Assessing program resource utilization when evaluating federal

programs, a analise da eficiéncia alocativa visa a responder se 0s recursos utilizados
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face aos resultados obtidos séo razoaveis. Assim, a analise da eficiéncia alocativa
também compara a relacdo custo-efetividade das alternativas de intervencdo que
possuem 0 mesmo objetivo, em que a maior eficiéncia alocativa seria alcancada
guando se ofertassem os tipos de produto com a melhor relacdo custo-efetividade em
cada situacao. Contudo, as analises do indicador e do alcance das metas tém que ser
contextualizadas.

Por seu turno, Cellini e Kee (2015) diferenciam as analises de custo-beneficio
ou custo-efetividade social (ou econémico) das analises classificadas como
financeiras. Uma CEA ou CBA social leva em conta os custos e beneficios, monetarios
ou nao, para todos na sociedade. Quaisquer impactos negativos de um programa sao
tratados como custos e adicionados aos gastos orgcamentarios reais na avaliacdo dos
custos de um programa, enquanto 0s impactos positivos sdo contabilizados como
beneficios. Para avaliar o valor para a sociedade, o analista consideraria todos os
custos e beneficios que revertem para 0s grupos que sédo impactados pelo programa
em estudo. Por outro lado, uma CEA ou CBA financeira considera apenas 0s custos
e beneficios monetarios para uma determinada organizacdo e ignora o restante.
Enquanto tal abordagem as vezes é Util para fins orcamentarios, € menos util para
avaliar a eficacia de um programa. No entanto, o processo das analises de custo-
beneficio ou custo-efetividade social (ou econémico) pode ser facilmente aplicado a
uma CBA ou CEA financeira, tendo como Unica diferenca a utilizacdo de um conjunto
mais restrito de custos e beneficios na analise.

Tan-Torres Edejer et. al. (2003), com foco na economia da saude, afirmam que
uma variedade de métodos tem sido usada em estudos de custo-efetividade para
estimar os custos e efeitos de diferentes intervencées. E, portanto, dificil para os
formuladores de politicas saber se as diferencas nos custos relatados e os efeitos sao
realmente devidos as diferencas na eficiéncia das intervencfes ou se sao
simplesmente o resultado de diferencas nos métodos usados pelos analistas. Por este
motivo, inimeras tentativas foram feitas para padronizar a pratica de CEA. Apesar
disso, uma série de controveérsias sobre a abordagem metodoldgica correta para CEA
permanecem e muitas dessas controvérsias estao relacionadas a quais itens incluir
como custos e como valoriza-los.

Conforme Cohen e Franco (1999), ha diversas limitagdes para a utilizacdo da
analise de custo-beneficio, como a dificuldade de quantificar beneficios em termos

monetérios, principalmente os de natureza intangivel, o célculo dos componentes dos
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custos, que se torna complexo se forem considerados os custos de oportunidade, e a
determinacao dos destinatarios da politica para célculo dos beneficios. Apesar das
vantagens da andlise de custo-efetividade em relacdo a andlise de custo-beneficio,
ela também apresenta limitagcfes, pois os resultados obtidos a partir de CEA nédo
podem ser generalizados, devendo levar sempre em consideracdo 0s problemas
associados as externalidades dos projetos, e a CEA nao permite comparar projetos
com objetivos diferenciados.

Dessa forma, quando ha restricbes para uma correta medicao dos beneficios,
de forma monetaria, a CEA torna-se a técnica recomendada para a avaliacao direta
de programas que tém os mesmos objetivos, permitindo a comparacgéo dos custos por
unidade de resultado ou indicando a politica que atinja determinado resultado ao
menor custo. Assim, ao se substituir o conceito de beneficio pelo de efetividade,
compara-se uma categoria em escala cardinal e outra categoria em escala ordinal, o

gue permite que o critério de otimizacdo se mantenha. (COHEN & FRANCO, 1999)

2.3.Analise dos métodos de projecao de matriculas

Shaw (1984) analisa as metodologias existentes para projetar matriculas
escolares e conclui que algumas possuem aplicacdo somente em realidades
especificas. Para o autor, havia somente trés métodos com aplicagdo universal para
projecdo de matriculas: sobrevivéncia de coortes, porcentagem de sobrevivéncia e
analise grafica.

Segundo Brinkman e Mclintyre (1997), algumas abordagens para previsao de
matricula dependem de analises quantitativas e outras contam com abordagens
qualitativas. Em relacéo as abordagens quantitativas para previsdo de matriculas, elas
podem ser divididas em técnicas de ajuste de curva (andlise de tendéncia) e modelos
causais (explicativos, estruturais e econométricos).

Em geral, a analise de tendéncias € realizada por meio de médias moveis
autorregressivas, como a técnica Box-Jenkins, ou simplesmente pela regresséo da
variavel de interesse no tempo. Esse método é mais Gtil quando se espera que 0s
padrées histéricos permanecerdo os mesmos, como numa fase de crescimento
continuo. Por outro lado, ndo sédo capazes de explicar o que influencia a variacéo das
taxas de matricula. (BRINKMAN & MCINTYRE, 1997)
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Na modelagem causal, o foco muda para os fatores subjacentes que direta ou
indiretamente influenciam os niveis de matricula. Hoenack e Weiler (1979)
desenvolvem um modelo causal complexo baseado nas variaveis de preco e mercado
de trabalho. Ja Hopkins e Massy (1981) utilizam a abordagem da andlise do fluxo do
estudante para prever a matricula futura, por meio de uma analise combinada dos
modelos de razdo de progressédo, de cadeia de Markov e de fluxo de coorte. Ewell
(1987) também discute as cadeias de Markov no contexto dos modelos de fluxo de
alunos. Rumpf, Coelen e Creran (1987) demonstram um modelo de fluxo de aluno que
combina um modelo de laténcia polinomial e um modelo de programacéo de metas e
comparam seus resultados com outras abordagens para analise do fluxo do aluno.
Por sua vez, Kardonsky e Morishita (1990); Kraetsch (1979-1980); Clagett (1989); e
Dickey, Asher e Tweddale (1989) demonstram a utilidade de desagregar a matricula
em subgrupos comportamentais antes da previsdo. Outros estudos (Hoenack e
Weiler, 1975; Mclintyre, 1982; Weiler, 1984; John, 1993) se concentraram no uso de
elasticidades-preco estimadas na configuracédo de politicas de preco ou de auxilio ao
estudante. (BRINKMAN & MCINTYRE, 1997)

Carvalho (2004a, 2004b) fez um breve exercicio de projecdo de matriculas no
ensino superior para o caso brasileiro, separando as instituicbes publicas das
privadas. Inicialmente, realizou regressfes simples das matriculas em relacdo a
quantidade de instituicBes para projetar as matriculas nos anos de 2003 e 2004, mas
o coeficiente das instituicbes publicas ficou negativo. Entdo, projetou as matriculas
publicas por meio de uma regresséao simples em relacdo ao tempo (logaritmo do ano).
Em seguida, projetou as matriculas publicas e privadas no ensino superior por meio
de um ARIMA (1,1,0) para o periodo 2003-2010, utilizando a metodologia de Box-
Jenkins, 0 que resultou em estimativas mais consistentes.

Por sua vez, Thonstad (1980), em estudo publicado pela Unesco, cita as
seguintes categorias de modelos de projecdo de matriculas: projecdo direta das
tendéncias do total de matriculas, por meio de um modelo simples que estabelece
uma relagdo funcional entre matriculas e anos para estimar as matriculas futuras;
projecéo direta das taxas de escolarizagdo, em que se calcula a relacao existente
entre a quantidade de alunos matriculados de determinada idade ou nivel de ensino e
a populacéo total nessa idade ou nivel; e fluxos de transicdo entre séries, em que

observa-se a evolucao de coortes de alunos, projetando-se as matriculas por meio de
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tendéncias estabelecidas para os indicadores intermediarios, como evasao,
conclusao e taxas de escolarizacao.

Fletcher e Ribeiro (1989), também em estudo publicado pela Unesco, criaram
um modelo para analisar o fluxo escolar no Brasil com dados demograficos (Pnad),
chamado Profluxo. Segundo Tavares Junior et.al. (2012), o trabalho foi inspirado em
Thonstad (1980) e precisou utilizar outra fonte de dados (Pnad) para conhecer o fluxo
de estudantes e suas taxas de transicdo, pois os dados escolares eram
inconsistentes. Segundo os autores, o trabalho teve pouca repercussao inicialmente,
mas obteve destaque apos Ribeiro (1991) utilizar o Profluxo para criticar os dados do
Ministério da Educacdo e Cultura (MEC), indicando que o maior problema da
educacao brasileira eram as altas taxas de repeténcia e, ndo, a evasao, conforme
indicavam as estatisticas oficiais.

Neves e Rigotti (2018) utilizaram o método de Thonstad (1980) para projetar as
matriculas nos niveis de ensino fundamental e médio para os anos de 2013 a 2016
com dados do Censo da Educacgdo Basica do Instituto de Pesquisas Anisio Teixeira
(INEP). Devido a dificuldade de estabelecer taxas de transicdo, os autores preferiram

nao abordar o ensino superior.
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3 EXPANSAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE ACESSO AO ENSINO SUPERIOR
NO BRASIL (2001-2017)

As politicas publicas federais foram importantes indutoras do crescimento
recente das matriculas na educacéo superior. Em 2016, o Brasil alcangou a marca de
8 milhdes de matriculas, nimero 166% superior ao de 2001. A parcela privada dessa
oferta foi incentivada por politicas publicas como o Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies) e o Programa Universidade para Todos (Prouni), que promoveram um
crescimento significativo dessas instituicbes de ensino. Ja a parcela publica foi
impulsionada principalmente pela expanséo da rede federal que teve como um dos
vetores principais o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacéo e Expansao das
Universidades Federais (Reuni).

Apesar da consideravel evolugcdo das matriculas no ensino superior verificada
nas Ultimas décadas, o Brasil ainda apresenta, nesse quesito, uma posicdo mediana
na comparacao internacional. Dados da Unesco apontam que, em 2015, o niumero de
matriculas no ensino superior brasileiro correspondia a 50,6% da populacéo entre 18
e 22 anos, enquanto a média da OCDE foi de 71,85%. O percentual brasileiro € pouco
superior a média da América Latina e Caribe (46,8%), mas bastante inferior ao de
pares como Argentina (85,7%) e Chile (88,3%).

Grafico 1 — Evolugdo das matriculas no ensino superior por categoria — 2009/2019.
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do CenSup/Inep, FNDE e MEC.
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Abaixo, segue uma andlise da expansao das principais politicas publicas de

acesso ao ensino superior no periodo.

3.1.Fundo de Financiamento Estudantil (FIES)

Conforme relatado no “Diagndstico Fies” elaborado pelo Ministério da Fazenda
(Brasil, 2017), observou-se forte ampliagdo do programa, que passou de
aproximadamente 182 mil contratos em utilizagdo no ano de 2009 para 1,9 milh&o em
2015, o que corresponde a um acréscimo médio de 280 mil matriculas por ano. A
maior parte se deu a partir de 2012, quando o fluxo cresceu consideravelmente,
chegando a 733 mil novos contratos em 2014. No entanto, observa-se que, enquanto
mais de 1 milhdo de novas matriculas foram realizadas na rede privada entre 2009 e
2015, o Fies concedeu, no mesmo periodo, mais que o dobro de novos financiamentos
(2,2 milhdes). Isto significou, portanto, que o Fies contribuiu bem aguém do esperado

na expansédo das novas matriculas do ensino superior.

Tabela 1 - Numero de estudantes matriculados em cursos de graduagao presenciais.

Publica Privada Publica + Privada Fiﬂﬂ;;ﬂ
Ano Total :2;:? Total Ab‘:gl';h :2[”:"' Total ::’_"f c?:l?: File: s
2009  1.351.148 - 3.764.728 - - 5.115.896 - 32.654
2010 1.441.696 8.2% 3987.424  222.696 5.9% 5.449.120 6.5% 76.039
2011 1.595.391 18,1% 4151371 163.947 10,3% 5.746.762 12,3% 154.367
2012 1.715.752 27.0% 4208.086  56.715 11.8% 5.523.838 15.8% 377.895
2013 1.777.974 31.6% 4374431 166.345 16,2% 4.152.405 20,3% 559.879
2014 1.821.629 34,8% 4464.452 290,021 23.9% 4.486.081 26,6% 732.593
2015 1.823.752 35.0% 4807793 145341 27.8% 4.633.545 29.7% 287.417
Total - - - 1.045.065 - - - 2.188.190

Fantes: Sinopses estatisticas da educacdo superior — graduacdo - Quadro 5.2, exceto financiamentos concedidos.
http://portalinep.gov. br/superior-censosuperior-sinopse FNDE/MEC.
Elaboracao: TCU (dados de 2009 a 2014). SEAE/MF [dado de 2015).

Fonte: Extraido de Brasil (2017).

Observa-se, portanto, que o crescimento da quantidade de financiamentos do
Fies ndo necessariamente implica em crescimento no total de matriculas da rede
privada, dada a sua relacdo com a parcela que nao possui financiamento publico. O
gréafico a seguir indica o provavel crowding out do financiamento privado gerado pelo

crescimento abrupto do Fies ocorrido no passado recente.
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Grafico 2 — Numero de matriculas (em milhGes) — Publica x Privada (FIES e nao FIES).
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Obs: FHES - privados foram considerados os contratos em uliizacdo, observados de 2010 a 2015 e calculados para
os outros anos, retirando dos atives o percentural de cancelamentos/conclusdo observado nos Oltimos anos.

Fonte: Extraido de Brasil (2017).

Contudo, ap6s a reforma de 20172, o Fies tem ofertado uma quantidade anual
de até 100 mil contratos, conforme as ultimas resolucfes do Plano Trienal publicadas

pelo Comité Gestor do Fies (CG-Fies).
3.2.Programa Universidade para Todos (PROUNI) e CEBAS Educacao

O Programa Universidade para Todos (Prouni) foi criado por meio da Lei n°®
11.096/2005 e visa a concessao de bolsas de estudo integrais e bolsas de estudo
parciais de 50% ou de 25% para estudantes de cursos de graduacédo e sequenciais
de formacéo especifica, em instituicdes privadas de ensino superior, com ou sem fins

lucrativos, por meio de incentivos tributarios?. Além disso, o programa possui diversas

1 MP n2 785/2017, convertida na Lei n2 13.530/2017.

2 Ainstituic3o que aderir ao Prouni fica isenta dos seguintes impostos e contribui¢des no periodo de vigéncia do
termo de ades3do: IRPJ, CSLL, PIS e COFINS. Com o advento da Lei n2 12.431/2011, a isengdo passou a ser calculada
na proporc¢do da ocupacdo efetiva das bolsas devidas, regulamentada pela Receita Federal por meio da Instrugao
Normativa 1.394/2013.
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regras de elegibilidade®, tendo uma focalizagdo igual ou superior a da Lei de Cotas
nas universidades publicas (Lei n°® 12.711/2012).

A IES, com fins lucrativos ou sem fins lucrativos, poderd aderir ao Prouni
mediante assinatura de termo de adesao, vigente por dez anos, devendo oferecer, no
minimo, uma bolsa integral para o equivalente a 10,7 estudantes regularmente
pagantes e devidamente matriculados ao final do correspondente periodo letivo
anterior, excluidas as bolsas integrais. A instituicdo pode, alternativamente, oferecer
uma bolsa integral para cada 22 alunos pagantes e bolsas parciais de 50% ou 25%
até que a soma desses beneficios seja equivalente a 8,5% da receita anual
efetivamente recebida em cursos de graduacéo ou sequencial de formacéo especifica.

Além das instituicdes que aderiram ao Prouni pelos incentivos fiscais, o
processo seletivo do programa também oferta bolsas de estudo para algumas
entidades que possuem a Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social na Area de Educacéo (CEBAS Educac&o). No caso do CEBAS Educac&o néo
houve um planejamento especifico para expansao de vagas, pois essas entidades ja
possuem imunidade constitucional de diversos tributos, precisando cumprir apenas
alguns requisitos legais* para fazer jus aos beneficios tributarios, como conceder 20%
do faturamento em apoio e bolsas de estudo aos alunos e néo distribuir eventual
superavit financeiro entre o0os membros, aplicando-o integralmente para fins
educacionais.

Devido as imunidades constitucionais, o governo tenta incentivar® a oferta das

bolsas de estudo dessas entidades pelo sistema de selecdo do Prouni exigindo maior

3 As bolsas de estudo sdo concedidas a brasileiros ndo portadores de diploma de curso superior, cuja renda
familiar mensal per capita ndo exceda o valor de até um salario-minimo e meio para as bolsas integrais ou de até
trés saldrios-minimos para as bolsas parciais. Além disso, o bolsista deve possuir uma das seguintes
caracteristicas: ter cursado o ensino médio completo em escola da rede publica ou em instituicdes privadas na
condicdo de bolsista integral; ser portador de deficiéncia, nos termos da lei; ser professor da rede publica de
ensino, para os cursos de licenciatura, normal superior e pedagogia, destinados a formag¢do do magistério da
educagao basica, independentemente da renda. Por fim, o Prouni estabelece um percentual de bolsas de estudo
destinado a implementacdo de politicas afirmativas de acesso ao ensino superior de portadores de deficiéncia
ou de autodeclarados indigenas e negros, no minimo, igual ao percentual de cidaddos autodeclarados indigenas,
pardos ou pretos, na respectiva unidade da Federacao.

4 A Lei n? 12.101/20009 traz os requisitos necessdrios para a concessdo do CEBAS nos setores de saude, educacio
e assisténcia social. Em relagdo ao CEBAS Educacdo para instituices de ensino superior (IES), ha regras
especificas a serem cumpridas, como prestar informac&es ao Censo da Educagdo Basica e ao Censo da Educacéo
Superior, demonstrar sua adequacgao as diretrizes e metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagao (PNE),
atender a padrdes minimos de qualidade e conceder anualmente bolsas de estudo.

5 Caso a instituicdo faca adesdo ao Programa Universidade para Todos (Prouni), ela deve conceder 1 (uma) bolsa
de estudo integral para cada 5 (cinco) alunos pagantes ou 1 (uma) bolsa de estudo integral para cada 9 (nove)
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guantidade de bolsas caso a instituicdo adote critérios préprios para selecdo dos
bolsistas. Assim, a expansdo de vagas nas instituicbes beneficentes ocorreu devido
ao proprio crescimento dessas universidades, aos financiamentos concedidos pelo
Fies ou pela ndo adesao ao Prouni.

Em relacdo a oferta de bolsas de estudo, observa-se que o Prouni beneficia
uma grande quantidade de estudantes a um custo relativamente baixo, atingindo 700
mil alunos no ensino superior com um gasto tributario estimado de R$ 1,3 bilh&o no
ano de 2017. Contudo, parte dessas bolsas ja deveriam ser concedidas por algumas
instituicbes devido a sua natureza juridica e esse custo fiscal esta discriminado em
outras linhas do Demonstrativo de Gasto Tributario (DGT). No entanto, esses detalhes
serao melhor discutidos no capitulo que trata da metodologia do estudo.

Ha também algumas criticas ao Prouni, pois o programa reproduz as
desigualdades regionais no acesso ao ensino superior, concentrando 70% do gasto

tributario e das bolsas de estudo nas regides Sul e Sudeste do pais.

3.3.Expanséo da Rede Federal de Ensino Superior e Profissional

Observaram-se, nos Ultimos governos, politicas de incentivo a expansao da
rede federal de educacéao superior dentre as quais se destaca o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturagdo e Expansao das Universidades Federais (Reuni)®, lancado
em 2007. Esse direcionamento implicou em um crescimento significativo das
despesas de capital e custeio da rede nos anos recentes. Naturalmente, a ampliagao
das despesas de pessoal e custeio tendem a ser permanentes, enguanto o
investimento em novas instalacdes e infraestrutura tende a decrescer no curto e médio

prazo.

alunos pagantes e bolsas de estudo parciais de 50% (cinquenta por cento), quando necessario para o alcance do
numero minimo exigido. Caso a instituicdo decida pela ndo adesdo ao Prouni, ela precisa: oferecer 1 (uma) bolsa
de estudo integral para cada 4 (quatro) alunos pagantes ou 1 (uma) bolsa de estudo integral para cada 9 (nove)
alunos pagantes e bolsas de estudo parciais de 50% (cinquenta por cento), quando necessario para o alcance do
namero minimo exigido; ofertar, em cada uma de suas instituicdes de ensino superior, no minimo, 1 (uma) bolsa
integral para cada 25 (vinte e cinco) alunos pagantes; e ofertar bolsa integral em todos os cursos de todas as
instituicdes de ensino superior por ela mantidos. Em ambos os casos, com ou sem adesdo ao Prouni, a entidade
pode substituir até 25% (vinte e cinco por cento) da quantidade das bolsas de estudo devidas por beneficios
concedidos a estudantes cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda o valor de um salario minimo e meio,
tais como transporte, uniforme, material didatico, moradia e alimentacao.

6 0 Reuni foi instituido pelo Decreto Federal n2 6.096/2007.
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O Reuni foi a principal politica de expansdo da educacédo superior federal no
Brasil no periodo recente e teve por objetivo ampliar e interiorizar as universidades
publicas federais, atendendo aos objetivos do Plano Nacional de Educacdo (PNE)
2001-2010 para o ensino superior. Nessa direcao, o programa empreendeu diversos
investimentos para a expansao do acesso ao ensino superior gratuito, ao ingresso de
estudantes de camadas populares, ao combate a evasdo, a ocupacao de vagas
ociosas, a criacdo de cursos noturnos e a interiorizagdo do ensino superior federal
pelo pais. (BRASIL, 2001b, 2007)

Conforme Brasil (2014), o processo de expansao das universidades federais
por meio do Reuni prosseguiu até 2012, mas ainda se estende por meio de algumas
acoOes, e pode ser classificado em trés ciclos: reestruturacdo, com a expansao a partir
das universidades e campi existentes; interiorizacdo, por meio da implantacdo dos
novos complexos educacionais, vinculados as universidades existentes ou
implantados a partir de novas universidades; e integracéo e internacionalizacéo, com
a criacdo de universidades multicampi que possuem propostas académicas voltadas
a integracao regional ou internacional.

Nesse processo de expansdo, houve um grande crescimento no numero de
cursos superiores e de vagas nas universidades federais. As matriculas nessas
instituicbes cresceram perto de 70% no periodo 2008-2014, passando de 643 mil
estudantes em 2008 para 1,1 milhdo em 2014. (BRASIL, 2012, 2014).

O Ministério da Educacéo criou, no final de 20057, o Plano de Expansédo da
Rede Federal de Educacdo Profissional com o objetivo de aumentar a presenca
destas instituicGes em todo o territorio nacional. Assim, a melhor distribuicdo espacial
e da cobertura ampliaria 0 acesso a Educacao Profissional e Tecnoldgica no territorio
nacional.

Num periodo semelhante ao da expansdo das universidades federais, houve
também a expansao do ensino profissional nos institutos federais por meio do Plano
de Expanséo da Rede Federal de Educacédo Profissional, iniciado com o Decreto
Federal n° 6.095/2007, que estabeleceu as diretrizes para a integracao das diversas
instituicdes federais de educacao tecnoldgica em institutos federais. Nessa direcao, a

Lei n° 11.892/2008 instituiu a Rede Federal de Educacéo Profissional, Cientifica e

7 0 processo de expansdo das instituicbes federais de educacdo profissional e tecnolégica iniciou-se com a
revogacdo da Lei n? 11.195, de 18 de Novembro de 2005, que proibia a criagdo de novas unidades de ensino
profissional federais prevista no § 52 do Art. 32 da Lei n2 8.948, de 8 de dezembro de 1994.
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Tecnologica (RFEPCT) e criou os Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia (IFET) para oferta de educacao superior, basica e profissional por meio da
juncéo de escolas técnicas federais, escolas agrotécnicas federais, escolas técnicas
vinculadas a universidades federais e centros federais de educacgdo tecnoldgica.
(BRASIL, 2007; PACHECO, 2010).

Observa-se que esse processo de expansdo, com ampliacédo da infraestrutura
e do numero de servidores, possibilitou grande aumento dos ingressos nas instituicdes
federais de ensino superior, mas que a tendéncia indica uma estabilizagcdo no nimero

de ingressantes, com crescimento residual dos ingressos.
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4 METODOLOGIA

Para estimar-se o impacto fiscal para a Unido da expanséao ja esperada para o
ensino superior e de uma expansao compativel com a meta 12 do Plano Nacional de
Educacao, notadamente das redes e programas com 6nus para o governo federal,
precisamos, por um lado, projetar as matriculas no ensino superior brasileiro, com um
detalhamento por rede e programa, e, por outro lado, estimar os custos por aluno
matriculado em cada rede e programa para a Uniao.

Desse modo, neste capitulo, trataremos da metodologia de projecdo de
matriculas no ensino superior, da metodologia de estimac¢&o dos custos por matricula

e da metodologia de calculo do impacto fiscal para a Uniéo.

4.1.Projecado de Matriculas no Ensino Superior

Considerando os objetivos deste trabalho, a escolha da metodologia de
projecdo de matriculas se pautou na disponibilidade dos dados e no trade-off entre
adotar um método mais simples e a necessidade de informagBes mais precisas.

Nesse sentido, este trabalho utilizara uma adaptacdo do modelo simplificado
de transicao entre séries proposto por Thonstad (1980), que € um modelo de fluxo no
qual é possivel acompanhar a trajetéria de coortes de alunos em cada nivel, na
medida em que descreve os eventos relacionados a essas trajetérias, tais como
evasdao e conclusdo. A adaptacéo se fez necesséria devido ao maior foco dos modelos
de fluxo na projecdo de matriculas na educacao basica, em que cada etapa tem sua
duracdo pré-definida, enquanto ha uma grande variabilidade nas taxas de transicao
na educacao superior.

O modelo simplificado de transicéo entre séries de Thonstad (1980) analisa os
fluxos entre os anos escolares para obter as taxas de transi¢cdo: promocao, repeténcia,
evasao e concluséo.

Se considerarmos 0s anos t e t+1, teremos as taxas de transicdo para cada
série k no ano t. Essas taxas s&o, entdo, utilizadas para a estimagdo de alunos
matriculados no ano t+1 em cada série k+1, bem como dos evadidos e dos concluintes

de cada nivel de ensino no ano t+1 por meio da manipulacdo das equac¢des do modelo.
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Por seu turno, para estimar-se a quantidade de matriculas em determinado
periodo é necessario projetar os indicadores intermediarios, estabelecendo-se a
tendéncia desses indicadores no tempo. Conforme Thonstad (1980), € possivel
ajustar modelos estatisticos ou construir uma relacdo de modificagdo temporal desses

indicadores com base em metas ou mudancas esperadas no sistema educacional.

No presente trabalho, utilizou-se como insumo os microdados anuais de 2010
a 2017 do Censo da Educacdo Superior do Instituto de Pesquisas Anisio Teixeira
(INEP), sendo as projecOes realizadas para os anos de 2018 a 2024.

Conforme mencionado, as matriculas sédo projetadas com base em modelo de
fluxo universitario inspirado em Thonstad (1980), com adaptacdes para tratar as
especificidades do ensino superior, considerando tendéncias e premissas acerca de
ingressos, concluintes, evasao, categoria, modalidade de ensino e politicas publicas
de acesso.

O modelo de projecdo considera que o numero de matriculas no ano t &
calculado com base nos ingressos de novos alunos em t com o0s alunos
remanescentes de t-1 (total de matriculas em t-1 menos os concluintes em t-1), que
representa os alunos com promocao ou repeténcia e matricula ativa. Adicionalmente
observa-se que nem todos os alunos ndo concluintes em t-1 permanecem
matriculados em t, devido a ocorréncias como falecimento, trancamento de matricula
ou desvinculagdo/abandono. Entdo, realizou-se uma regressao robusta para as
matriculas, estabelecendo-se coeficientes (taxas de transicdo) para as variaveis
independentes. Para isso, também foi necessario realizar regressdes dos novos
ingressos e dos alunos concluintes para obter coeficientes (taxas de transicdo) e
projetar essas variaveis.

Nomeando as variaveis principais, tem-se que 0s ingressos sao definidos com

base nos ingressos do ano anterior:
Ii,t = a0+ alli't_l + v,

em que: I=ingressos; a=coeficientes da regresséo; v=residuo; i=identificador da

categoria; t=ano.

Por sua vez, os concluintes sé&o calculados em funcéo dos ingressantes de 5

anos anteriores:

Cit=Yot+ Vilit—s + 1,
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em que I=ingressos; C=concluintes; y=coeficientes da regressdo; u=residuo;

i=identificador da categoria; t=ano.
Por fim, a dindmica da evolucdo das matriculas é obtida pela formula:
Mie = Bo+Bi(Mie—s = Cipmn) + Balie + €,

em que: M=matriculas; l=ingressos; C=concluintes; B=coeficientes da regressao;

e=residuo; t=ano; i=identificador da categoria.

Desse modo, a quantidade de matriculas depende das taxas de transicao
previstas no modelo de transicao de séries de Thonstad (1980): promoc¢ao, conclusao
e repeténcia (aqui tratadas conjuntamente para alunos matriculados que nao séo
concluintes nem evadiram), € NOVosS iNgressos.

Assim, alunos repetentes e ndo evadidos também ampliam a quantidade total
de matriculas, o que nos leva a concluir que uma menor repeténcia deve levar, ceteris
paribus, a reducéo da quantidade de matriculas, pois o0 aluno anteciparia a concluséo
do ensino superior.

As regressdes foram realizadas para sete categorias: instituicbes federais de
ensino superior, universidades publicas nédo federais, Prouni integral, Prouni parcial®,
Fies antigo, Novo Fies®, demais alunos em cursos presenciais de instituicGes privadas
e alunos em educacéo a distancia na rede privadal®. Conforme andlise realizada no
capitulo 3 acerca da expansdo do ensino superior nas Ultimas duas décadas, as
regressdes geraram taxas de transicao que refletem as tendéncias observadas para
as politicas publicas de acesso, as quais foram utilizadas para a projecao da expanséo
no ensino superior. Para calcular as regressoes, foram utilizadas bases de dados do
Inep (Censo do Ensino Superior dos anos de 2009 a 2019), do MEC (Prouni de 2017)
e do FNDE (Fies para o periodo 2010 a 2020).

Considerando que as bases do Fies e do Prouni possuem uma identificacao
superior a do Inep (que é declarada pelas instituicbes de ensino superior), foram

utilizadas as quantidades de alunos Fies e Prouni observadas nas bases dos 6rgaos

8 A regress3o de novos ingressos do Prouni (integral e parcial), no ano t, possui uma especificacdo diferente das
demais, pois é calculada com base nos ingressos (em t) das universidades privadas que aderiram ao programa.
9 N3o foi realizada regressdo de novos ingressos para o Fies (antigo e novo), pois Fies antigo ndo possui novos
ingressos apos 2017, tendo sido substituido pelo Novo Fies, que oferta a quantidade de vagas definida num
Plano Trienal publicado anualmente pelo Comité Gestor do Fies (CG-Fies), a qual foi utilizada no estudo.

10 A segregacdo entre a rede privada presencial e a distancia tornou-se necessaria devido ao crescimento
vertiginoso do ensino EAD frente a relativa estabilidade do ensino presencial.
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setoriais. Assim, a categoria demais alunos em instituicbes privadas € formada pelas
matriculas em instituicbes privadas observada no Censo da Educacdo Superior
deduzida da quantidade verificada de alunos Prouni e Fies.

Os coeficientes da regresséao das Ifes refletem a tendéncia de estabilizagéo no
namero de ingressantes das instituicdes federais de ensino superior nos ultimos anos,
com crescimento residual dos ingressos, o que limita a expansao dos ingressos da
rede federal. Ja as universidades publicas estaduais e municipais tendem a ficar
estaveis no periodo de projecdo, conforme ja ocorre na série historica.

Por sua vez, o Fies vem passando por reformula¢des nos ultimos anos que
reduziram o numero de ingressos significativamente. Como os efeitos fiscais do Novo
Fies sdo bastante distintos do anterior, optou-se por segregar as matriculas do Fies
entre o novo e o antigo modelo. Com isso, estima-se que o estoque de matriculas do
modelo anterior se esgotara até 2024.

Avalia-se que a oferta privada subsidiada pelo Novo Fies tendera a ter um
ingresso anual relativamente constante em torno de 100 mil alunos, conforme o
primeiro Plano Trienal do programa (Resolugéo CG-Fies n° 10, de 13 de dezembro de
2017). Os Planos seguintes oscilaram ao redor dessa quantidade, que representa o
montante utilizado nas simulacdes para modificacdo do programa e baseou a
estrutura de governanca e orcamento do Novo Fies.

O quantitativo dos demais alunos em cursos presenciais de instituices
privadas tem crescido ap6s 2016, com a reducdo de novos ingressos pelo Fies e a
reversdo do efeito crowding out observado durante o periodo de crescimento
acelerado do Fies. Para a andlise da dinAmica de ingressos presenciais na rede
privada, ndo vinculados ao Fies e ao Prouni, segregamos a oferta presencial da oferta
a distancia, dado que a evolucdo recente indica trajetorias diferentes para tais
modalidades.

Entende-se que a dindmica da parcela privada ndo relacionada a programas
publicos tem dois determinantes principais. O primeiro e mais dificil de prever € a
deciséo privada de investir, de ampliar ou reduzir a oferta do setor. Como a oferta total
de uma IES privada compde-se pela oferta com e sem programas publicos, como
discutido anteriormente, é natural considerar que esta parcela também dependera da
dindmica da oferta dos programas publicos.

Como recentemente ocorreu uma retracao do Fies, considera-se que a parcela

privada em tela tender4 a se expandir em virtude dessa retragdo, em movimento
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contrario ao ocorrido durante os anos de forte expansao do crédito estudantil. Neste
sentido, a variagcdo do ingresso dessa parcela tende a refletir o crescimento da
economia e a reducao dos ingressos do Fies.

O histérico recente aponta para um crescimento acentuado da oferta de
matriculas privadas na modalidade a distancia, o que estd demonstrado nos
coeficientes da regressdo. De 2010 a 2016, os ingressos cresceram em media 15%
ao ano.

Ja o Prouni define uma relagdo entre o nimero de bolsas ofertadas pelo
programa e o total de matriculas em cada IES. Portanto, a definicdo do numero de
ingressantes nessa categoria é realizada em funcdo de uma regra, a qual estabelece
que toda IES (que tenha aderido ao programa) oferte uma bolsa integral para o
equivalente a cada 10,7 estudantes regularmente pagantes e devidamente
matriculados no periodo letivo anterior. Nesse sentido, de certo modo, a regressao
traz uma média ponderada dessa relacdo pela proporcédo de vagas ofertadas por
instituicbes com adesao ao programa.

Considerando as informacdes disponiveis para cada um desses programas, o
resultado das regressbes e o comportamento histérico de algumas variaveis do
modelo, projetou-se o total de matriculas de cada uma dessas linhas de oferta,

conforme pode ser observado no capitulo 5.

4.2. Anélise Custo-Efetividade

A analise de custo-efetividade € uma boa metodologia quando os recursos de
implementacdo sdo conhecidos e o governo tenta encontrar a op¢ao que dé os
melhores resultados com os recursos disponiveis. Aléem da quantificacdo dos custos
e da selecdo da medida de efetividade, a analise de custo-efetividade precisa

computar a relagdo entre ambos, da seguinte forma:

Relacéo de custo-efetividade = C1/E1

Relagéo de efetividade-custo = E1/C1

Em que C1 = custo da alternativa 1, em termos monetarios, e E1 =
efetividade para alternativa 1, em unidades fisicas ou medidas de
efetividade.




30

Neste trabalho, utilizou-se a analise de custo-efetividade para a comparacao
de diversos programas de acesso ao ensino superior, em que a efetividade se traduz
na quantidade de matriculas no ensino superior proporcionadas por cada programa.
Ja o custo é dado pelos gastos, orcamentarios ou ndo, da Unido com Fies, Prouni,
CEBAS-Educacao e instituicdes e institutos federais de ensino superior (IFES), sendo

os valores atualizados pelo IPCA da educacéo superior, quando necessario.

Para os objetivos do trabalho, tal anélise de custo-efetividade cumpre a sua
funcdo de calcular um custo médio por aluno matriculado das politicas publicas de
acesso ao ensino superior. Destaque-se que este estudo ndo pretende realizar uma
profunda andlise de custo-efetividade, mas, sim, utilizar os valores obtidos para
estimar o impacto fiscal para a Unido da expansao do ensino superior nos cenarios
de interesse, em especial para cumprimento da Meta 12 do Plano Nacional de
Educacao, a qual utiliza a quantidade de matriculas como indicador de resultado. Nos

termos de Cellini e Kee (2015), este trabalho realiza uma CEA financeira.

O valor anual do gasto tributario por aluno Prouni compreende apenas as
bolsas e subsidios decorrentes do programa, desconsiderando-se as bolsas e os
gastos tributarios das entidades filantropicas. Assim, esse valor é superior ao
comumente divulgado em documentos do Ministério da Educacdo (MEC), nos quais
se divide o gasto tributario Prouni pelo total de bolsas. Além disso, as matriculas foram

obtidas no Censo da Educacao Superior do Ministério da Educacéo

A estimativa de custo do CEBAS Educacédo foi retirada do Relatério de
Avaliacdo da CGU (2019). Nesse estudo, considera-se a hipétese simplificadora de
gue o custo da bolsa na educacéo basica € o mesmo da bolsa do ensino superior,

uma vez que nao é possivel obter a renuncia tributaria por nivel de ensino.

Para as IFES obtém-se uma proxy para a despesa anual por aluno
considerando apenas as despesas com graduacédo, baseada em metodologia exigida
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) através da Deciséo do Plenario n° 408/2002.
Nesse calculo, considera-se o custo por aluno obtendo-se a média nacional de 63

IFES existentes.

Como dito, o Tribunal de Contas da Unido, através da Decisdao Plenaria n°
408/2002, instituiu uma série de indicadores de gestdo que devem ser elaborados e

publicados anualmente pelas IFES nos seus Relatorios de Gestdo. Dentre os
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indicadores, destacamos o indice Custo corrente/Aluno equivalente, que foi objeto de
analise deste estudo. A metodologia de calculo do referido indicador esta transcrita
em um documento intitulado Orientacdes para o Célculo dos Indicadores de Gestéo,
de autoria do TCU em parceria com a Secretaria de Educagéo Superior do Ministério
da Educacdo— SESU/MEC e da Secretaria Federal de Controle Interno — SFC. Este
documento € uma compilacdo das orientacbes contidas na Decisdo Plenaria n°
408/2002, juntamente com os acordaos n° 1.043/2006 e 2.167/2006, ambos do
plenario do TCU.

Para o célculo do indice em questéo, primeiramente calcula-se o valor do custo
corrente da instituicdo, levando em consideracao as despesas com e sem o Hospital
Universitario. Apoés isto, € calculada a quantidade de alunos equivalentes, para
posteriormente efetuar-se a divisdo entre esses dois valores e determinar-se o custo

corrente por aluno.

No caso do Fies, sdo consideradas como custos do programa o subsidio
implicito na operacdo, as despesas administrativas e as perdas por inadimpléncia.
Como a operacdo do programa € relativamente diferente quando comparamos 0s
modelos novo e antigo, apuramos as despesas separadamente entre eles. Ja a
guantidade de matriculas foi obtida por meio dos microdados do Fies disponibilizados

pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE).

Para o Fies antigo, o risco de inadimpléncia recai, em Ultima instancia,
integralmente na Unido, de forma que o calculo do Resultado Primario do Tesouro
Nacional (RTN) passou a adotar a metodologia de net lending!! para o Fies antigo. No
Novo Fies, entretanto, a perda por inadimpléncia ndo recai sobre a Unido, a qual é
responsavel, em tese, apenas por aportes iniciais necessarios a constituicdo do novo
fundo garantidor (FG-FIES). Posteriormente, o fundo sera abastecido somente pela
retencdo de uma parcela dos desembolsos realizados pelo governo as instituicdes de
ensino, referentes ao crédito estudantil concedido, que sera proporcional a taxa de
inadimpléncia das instituicbes de ensino (Resolucédo CG-Fies n° 12/2017).

As despesas administrativas, no caso do Fies antigo, sdo custeadas pelo

Governo Federal, correspondendo a R$ 25,00 por aluno em fase de utilizagdo ou

11 Todos os desembolsos s3o despesas primarias e os reembolsos, se houver, sdo receitas primarias. Além
disso, ha baixa mensal dos ativos do Fies antigo registrados no Banco Central (posi¢do 12/2020) na proporgdo
1/90.
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caréncia e R$ 35,00 por aluno em fase de amortizacdo. No caso do Novo Fies, tais
despesas sdo custeadas pelos alunos e pelas instituicdes de ensino.
Para o célculo do subsidio implicito, deve-se considerar inicialmente a formula

de calculo das prestagfes do Fies, a qual € dada pela formula a seguir:

O o S (2)
L (1+0) t_T,(l +0)

onde x; sdo os desembolsos feitos a instituicdo financeira; T' € o periodo de duracdo
do curso; T" é o prazo total da operacéo; p é a prestacéo calculada pelo sistema price;
e 6 é a taxa de juros, que corresponde a um valor prefixado no caso do Fies antigo
(3,5% ao ano entre 2010 e 2015/1° semestre, e 6,5% posteriormente) e a inflacdo no
novo Fies®?.

Entretanto, o custo de captagéo do Tesouro Nacional, dado pela inflagdo mais
juros reais, é superior a taxa de juros cobrada em ambas as modalidades, resultando,

portanto, em um subsidio implicito. Dessa forma, o subsidio implicito s foi calculado

pela férmula:
T! Xt ) ! p* +s ) (2)
;[(1+i)(1+r)]t t; [+ T "

onde i € a taxa de inflacdo; r é a taxa de juros real dos titulos publicos; p* € a parcela

paga pelo estudante calculada a partir de (1).

4.3.Célculo do Impacto Fiscal para a Unido

O calculo do impacto fiscal da expansao de matriculas torna-se simples apos a
obtencdo da projecdo de matriculas e da estimativa do custo-efetividade, ambos
segmentados pela rede ou programa federal de ensino superior, conforme itens
anteriores deste capitulo.

Nessa direcdo, o impacto fiscal para a Unido da expanséo do ensino superior
€ obtido pelo somatorio do produto da quantidade de matriculas de cada rede ou

programa por seu respectivo custo-efetividade, conforme abaixo:

12.0 Fies antigo também inclui um periodo de 18 meses de caréncia, o qual é omitido da férmula de forma a
simplificar a exposic¢do.
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T
F=Xko1 2 popMit * k. (3)

em que F mostra o impacto fiscal para a Unido; m é a quantidade de matriculas; c
representa o custo-efetividade de cada programa; k individualiza os programas/rede

federais; t sdo os anos de projecao.

Conforme pode ser observado na férmula acima, o custo-efetividade varia entre
0S programas, mas nao no tempo, pois esta em termos reais. Logo, o impacto fiscal

também ser& calculado em termos reais, o que facilita a interpretacao dos resultados.
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5 RESULTADOS

Considerando a necessidade de se alcancar maiores niveis nas taxas de
matricula de ensino superior no Brasil, de forma fiscalmente sustentavel, apresenta-
se, neste capitulo, os resultados da projecdo de matriculas e da analise de custo-
efetividade em termos do impacto fiscal para a Unido. Adicionalmente, discute-se
algumas alternativas para o financiamento do ensino superior com base em
experiéncias de outros paises e analisa-se a viabilidade da expansao de matriculas
no atual contexto de restricéo fiscal no Brasil.

Os aspectos fiscais da expansdo de matriculas sdo obtidos por meio de
estimativas da evolugcdo das matriculas e da analise custo-efetividade das politicas
publicas de acesso ao ensino superior. Estima-se também o impacto fiscal de um

cenario de atingimento da meta 12 do Plano Nacional de Educacao.

5.1.Impacto Fiscal para a Unido no Cenério Base

Com base na metodologia descrita anteriormente, foram realizadas
inicialmente as regressdes para calculo das taxas de transicdo, que constam do
Apéndice B. Esses coeficientes foram utilizados para projecdo das matriculas
conforme a metodologia descrita no capitulo 4, obtendo-se estimativas que apontam
para uma taxa de matricula bruta de 40% em 2024, o que representaria uma variacao
de 15 p.p. na comparacdo com 2009. Destaque-se que tal evolucéo € decorrente da
combinacéao da projecao de 3,3 milhdes de novas matriculas com a reducao projetada
de 0,9 milh&o da populagéo de 18 a 24 anos13 no periodo.

Nas tabelas a seguir, detalha-se a participacdo e a variacdo de cada um dos
segmentos no total de matriculas e ingressos, respectivamente, para os anos de 2010,
2017 e 2024.

13 Asidades de Ingresso, distinta da considerada nos dados da Unesco (18 a 22 anos), segue o definido pelo Plano
Nacional de Educac¢do, conforme detalhado na se¢do 3.3.
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Tabela 2 - Numero e percentual de matriculas por segmento-2010, 2017 e 2024 (projegao).

Grupo Matriculas Part. % Matriculas Part.% Matriculas 2024 Part. %
2010 2017

IFES 938.656 15% 1.272.375 16% 1.327.958 14%
Prouni Integral 357.165 6% 526.433 6% 616.482 7%
Prouni Parcial 153.071 2% 234.436 3% 312.930 3%
FIES 227.707 4% 1.029.956 13% 412.092 4%
Outras publicas 704.642 11% 741.959 9% 744.573 8%
Outras privadas 3.998.059 63% 4.379.087 54% 5.930.749 63%
TOTAL 6.379.299 100%  8.184.245 100% 9.344.783 100%
Populagdo 18 a 24 24.191.335 - 23.885.714 23.399.619 -
anos
Taxa de matricula 26% - 34% 40% -
bruta

Fonte: Elaboracéo Propria a partir de dados do Censo Superior/INEP.

Tabela 3 - Variagdo de ingressantes por segmento - 2010-2017 e 2017-2024 (projecao)

Grupo Variacao Variagao Variacao
2010-2017 2017-2024 2010-2024
IFES 36% 4% 41%
Prouni Integral 47% 17% 73%
Prouni Parcial 53% 33% 104%
FIES 352% -60% 81%
Outras publicas 5% 0% 6%
Outras privadas 10% 35% 48%
TOTAL 28% 14% 46%
Populagdo 18 a 24 anos -1% -2% -3%
Taxa de matricula bruta 28% 18% 51%

Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de dados do Censo Superior/INEP.

Com base nas tabelas 2 e 3, observa-se que cerca de 75% do estoque de

matriculas em 2010 e em 2017 estéo na rede privada (Fies, Prouni e Outras Privadas)

e projeta-se um incremento de 3 p.p. nesta parcela para 2024. Em termos de variacao,

0s destaques principais sdo o Fies e “Outras Privadas”, dada a oscilacdo de suas
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participacdes em sintonia com a reversao do efeito crowding out ocorrido na expansao
do programa.

Como discutido no capitulo trés, o volume significativo de novos ingressantes
do Fies de 2012 a 2015 ampliou fortemente a sua participacao e reduziu as matriculas
da categoria “Outras matriculas privadas” (sem Fies ou Prouni) até 2017. Avalia-se
gue a dindmica futura da participacao do Fies revertera esse movimento, de modo que
“Outras matriculas privadas” alcancem niveis de participagéo similar ao de 2010. Ja a
rede publica (IFES e Outras Publicas) tende a se manter relativamente constante de
2017 a 2024, apds uma variagao significativa de 23% de 2010 a 2017.

Em relac&o ao custo-efetividade, o Gréafico 3 apresenta a estimativa de custo
por aluno nos programas e ac¢des voltados a ampliacado da oferta no ensino superior
publico e privado, aqui tratado como custo por aluno matriculado.

Grafico 3 — Estimativa do custo-efetividade no Ensino Superior por politica (valores de 2020).

35.000
31.570
30.000
25.000 23.494
20.000
15.000
11.665
10.000
5.000 3.904
O ]
CEBAS IFES FIES PROUNI

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do MEC, TG/STN, DGT/RFB, IFES e CGU.

A estimativa do CEBAS-Educacéo foi realizada por meio da relagcéo entre o
montante da renuncia de receitas estimada no Demonstrativo de Gastos Tributarios
(DGT) e a quantidade estimada de bolsas feita pelo MEC, totalizando R$ 31.570 em
valores de 2020.

O custo-efetividade das IFES, considerando a despesa especifica com alunos
de graduacao baseada em metodologia exigida pelo Tribunal de Contas da Uni&o de
63 IFES, foi de R$ 23.494 em valores de 2020.
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Ja o custo-efetividade do Prouni, calculado por meio do valor anual do gasto
tributario dividido pela quantidade de alunos com bolsa integral equivalente do Prouni,
atingiu R$ 3.904 em valores de 2020.

Por sua vez, o custo-efetividade do Fies, computado pela divisédo dos custos do
programa (subsidio implicito na operacédo, despesas administrativas, aportes e perdas
por inadimpléncia) pela quantidade de alunos na base do FNDE, com financiamentos

ativos na fase de utilizagéo, foi de R$ 11.665 em valores de 2020.

Da andlise do Gréfico 1, verifica-se que o CEBAS ¢é a politica menos custo-
efetiva no acesso ao ensino superior, pois seu custo por aluno matriculado é superior
ao das demais politicas. Em seguida, temos que o custo-efetividade das IFES também
€ elevado, apesar da exclusdo de diversas rubricas de despesa com base na
metodologia adotada em acordo com a decisdo do TCU. Nessa andlise, temos que o
Fies possui um custo intermediario entre o Prouni e as IFES, mas parte desses
recursos ira retornar aos cofres da Unido por meio dos reembolsos desses
financiamentos. Assim, temos que a opg¢ado mais custo-efetiva € o Prouni, que
apresenta um custo-efetividade de somente R$ 3.904, mesmo com a exclusédo de
matriculas de instituicdes sem fins lucrativos e filantropicas — o que eleva o custo por

aluno.

Dessa forma, podemos avancar para a analise do impacto fiscal para a Unido
por meio da utilizacdo das projec6es de matriculas e das estimativas de custo por
aluno matriculado obtidas na andlise de custo-efetividade, conforme metodologia
descrita no capitulo 4.

No cenario base, a despesa primaria com ensino superior das universidades e
institutos federais €, em valores de 2020, de R$ 30,5 bilh6es em 2020 e atinge R$
31,2 bilhdes em 2024.

O valor anual do gasto tributario por aluno Prouni foi calculado em R$ 3.904 em
valores de 2020. Tal gasto compreende somente as bolsas e subsidios decorrentes
do Prouni, desconsiderando-se as bolsas e o0s gastos tributarios das entidades
filantrépicas4. Assim, esse valor é superior ao comumente divulgado em documentos
do Ministério da Educacao, nos quais se divide o gasto tributario do Prouni pelo total

de bolsas, inclusive aquelas decorrentes do gasto tributario de entidades filantrépicas.

14 Conforme mencionado no capitulo 4, que trata da metodologia do estudo, ndo hé estimativa de impacto
fiscal para a Unido do CEBAS Educacdo devido a dificuldades operacionais na projecao dessas matriculas.
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Estima-se que, no cenario base, o gasto tributario total do Prouni passe de R$ 2,6
bilhdes para R$ 3 bilhdes entre 2020 e 2024, em valores de 2020, o0 que representa
um crescimento real de 14,8%.

No caso do Fies, apuramos as despesas separadamente entre os modelos
novo e antigo. Dessa forma, considera-se que a despesa com perdas no Novo Fies
corresponderia apenas aos custos do aporte inicial feito pelo Governo Federal para a
constituicdo do fundo garantidor (FG-FIES), que totalizara até R$ 4,5 bilhbes a serem
aportados em 9 tranches anuais de R$ 0,5 bilhdo de 2018 a 2026. Ja as despesas
administrativas, no caso do Fies antigo, sdo custeadas pelo Governo Federal,
projetando-se uma variagédo de R$ 0,8 bilhao em 2019 a R$ 0,6 bilhdo em 2024.

Para o Novo Fies, o subsidio implicito calculado corresponde a 61,5% da
parcela, enquanto no Fies antigo esse percentual alcangava 80,7%. Somando-se as
despesas citadas, tem-se que a despesa total do Fies, a precos constantes de 2018,
varia de R$ 5,4 bilhdes em 2020 a R$ 4,7 bilhdes em 2024.

Em linhas gerais, estima-se que a despesa publica federal com os programas
relacionados a educac¢do superior oneraria a Unido com uma despesa anual de R$
45,5 bilhdes em 2020, atingindo R$ 45,9 bilhdes em 2024. Logo, projeta-se um
crescimento real de 1% neste periodo. Em termos relativos, a maior variacdo ocorreria
nas despesas decorrentes do Prouni, mas a despesa com maior representatividade

em termos absolutos seria a despesa com a rede federal, conforme se vé na tabela a

sequir.
Tabela 4 - Impacto Fiscal para Unido (RS bilhées de 2020)
fos Variagao
Politica 2020 2021 2022 2023 2024 2020-2024
IFES/IFET 30,5 30,8 31,0 31,2 31,2 2,2%
CEBAS Educagao 6,9 6,7 6,6 6,8 7,0 1,2%
FIES 5,4 48 4,3 4,7 4,7 -12,7%
Prouni 2,6 2,7 2,7 2,9 3,0 14,8%
TOTAL 45,5 44,9 44,7 45,5 45,9 1,0%

Fonte: Elaboragéo propria.

Vale ressaltar novamente que nao se esta considerando, no custo das IFES,
as despesas com hospitais universitarios e pos-graduagéo, por exemplo. O custo por
aluno aqui utilizado tenta considerar apenas a despesa com a graduacéo. Destaque-
se também que as despesas com o Fies ndo consideraram a despesa financeira

decorrente do pagamento de mensalidades as instituicdes de ensino privado. Isto
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porque entende-se que, como se trata de um financiamento, havera retorno de parte
desses recursos emprestados. Considerou-se apenas a parcela que néao retorna, ou
seja, aquela que corresponde a perda por inadimpléncia, além, naturalmente, das
despesas decorrentes do subsidio implicito dadas as taxas subsidiadas.

5.2.Impacto para Atingimento da Meta 12 do Plano Nacional de Educacao

A meta 12 do Plano Nacional de Educacao € elevar a taxa bruta de matricula
na Educacéo Superior para 50% e a taxa liquida para 33% da populacéo de 18 a 24
anos, assegurada a qualidade da oferta e expanséo de, pelo menos, 40% das novas
matriculas, no segmento publico. Entdo, em 2024, a quantidade de alunos
matriculados no ensino superior deveria corresponder a metade da populagcdo com
idade entre 18 e 24 anos.

Dada a estimativa da evolucdo demografica da populagdo brasileira'®, temos
que, em 2024, a populacdo entre 18 e 24 anos sera de 23,4 milhGes. Logo, isso
implicaria 11,7 milhdes de matriculas no ensino superior em 2024, um crescimento de
3,9 milhbes de matriculas em relacdo a 2014, sendo 40% ou 1,55 milhdes de
matriculas na rede publica e 60% ou 2,35 milhdes de matriculas na rede privada.

Para estimar o custo da expansdo dessas matriculas, assumiu-se que toda a
expansdo da rede publica ocorreria na rede federal e a expansao na rede privada
ocorreria por meio do Fies e do Prouni - este como proporcao das matriculas do Fies,
comparando-se 0 aumento necessario em relacdo ao cenério base, delineado nas
premissas da sec¢éao 4.

Considerando a estimativa de 1,3 milhdo matriculas na rede federal em 2024,
no cenario base, ja haveria um crescimento de, aproximadamente, 150 mil
matriculas'® em relagdo a 2014. Entdo, para cumprir a meta 12 do PNE, as matriculas
na rede federal precisariam aumentar mais 1,4 milh&o, atingindo 2,7 milhdes em 2024.

Na rede privada, estima-se, no cenario base, que havera 8,0 milhdes de
matriculas em 2024, com grande crescimento das matriculas em ensino a distancia
(EAD), o que representa um aumento de 1,4 milhdo de matriculas em relagéo a 2014.

Dessa forma, faltariam quase 1 milhdo de matriculas!’ para o atingimento da meta 12

15 IBGE, 2013.
16 147.890 matriculas.
17.954.198 matriculas.
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do PNE. Considerou-se que, aproximadamente, 90% do aumento ocorreria por
financiamentos do Fies e 10% por bolsas Prouni.

Observe que a expansao de 1,4 milhdo de matriculas na rede federal e 1 milhdo
na rede privada parece pouco crivel para um prazo de 6 anos. Do ponto de vista da
operacionalizacdo dessa nova escala de oferta, isso seria bastante complexo, pois
exigiria que 0s ingressos anuais quase triplicassem na rede federal e quase
quadruplicassem no Fies.

Mesmo assim, a titulo de exercicio, estimou-se o impacto fiscal dessa
ampliacdo. Para estimar a despesa com o atingimento da meta 12, utiliza-se a mesma
estrutura de custo do cenario base. Estima-se que seriam necessarios R$ 77,6 bilhdes
entre 2019 e 2024, em valores de 2020, para expandir as matriculas na rede federal

e de 6,7 bilhbes na expansao via Fies, totalizando R$ 84,3 bilhdes.
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6 RESTRICOES A EXPANSAO DE MATRICULAS E ENSAIOS SOBRE
FINANCIAMENTO

6.1.Restricdes Fiscais e Politicas a Expanséo das Matriculas

O capitulo anterior apresentou o impacto fiscal da expansédo das politicas
publicas de acesso ao ensino superior, tanto num cenario base quanto num cenario
para atingimento da meta 12 do PNE. Atualmente, no entanto, a Emenda
Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de 2016 (EC95), que acrescentou os artigos
106 a 114 no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), limita em cada
exercicio, de modo individualizado, as despesas primarias da Unido ao valor do limite
referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, para o periodo de doze meses
encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria, com
algumas excec¢des previstas no art. 107 do ADCT?®,

Do ponto de vista fiscal, para além das restricbes gerais de renda, observa-se
no Brasil uma disparidade entre o gasto por aluno da educacdo superior e basica.
Segundo o relatério Education at a Glance (2017) da OCDE, a despesa por aluno com
educacédo superior € aproximadamente o dobro da despesa com educacédo basica.
Este fato imprime uma restricdo politica a expansdo das despesas publicas com
ensino superior, dadas as prioridades 6bvias de aprimoramento da performance da
educacéao basica brasileira.

Conforme Poker Jr., Nunes e Nunes (2013), o retorno do investimento em
educacgdo basica de qualidade tende a ser maior em paises em desenvolvimento
porque a qualificacdo média pode ser suficiente para lidar com a tecnologia existente

nesses locais. Nesse sentido, observa-se que politicas voltadas para educacao

18 “Art. 107.

(...)

§ 62 Ndo se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo:

| - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 12 do art. 20, no inciso Il do paragrafo Unico do art. 146, no
§52doart. 153, no art. 157, nos incisos | e Il do art. 158, no art. 159 e no § 62 do art. 212, as despesas referentes
ao inciso XIV do caput do art. 21, todos da Constituicdo Federal, e as complementagdes de que tratam os incisos
V e VIl do caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias;

Il - créditos extraordinarios a que se refere o § 32 do art. 167 da Constituigcdo Federal;

Il - despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de elei¢Bes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.”
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basica, como o Novo Fundeb e o Sistema Nacional de Educacao (em fase final de
tramitacdo legislativa), recebem maior atencdo dos legisladores. Destaque-se que a
complementacao da Unido ao Fundeb, que passou de 10 para 23% da receita total
dos fundos estaduais (e do DF), consta no rol de exceg¢bes da EC 95, ndo sendo
atingida pelo teto de gastos.

Desse modo, verifica-se que as despesas com expansao de matriculas nas
universidades federais sdo diretamente atingidas por prioridades politicas com a
educacao béasica e pela EC95, mais conhecida como “Teto de Gastos”, por se tratarem
majoritariamente de despesas primarias que estdo sujeitas aos limites impostos.
Apesar de aumentos na despesa de alguns 6rgaos poderem ser compensados pela
reducdo em outros, essa possibilidade tem se mostrado muito dificil de ocorrer na
pratica devido, principalmente, ao crescimento real das despesas com seguridade
social (saude, previdéncia e assisténcia social) e a destinacdo de um maior volume
de verbas federais para a educacdo basica. Além disso, um eventual aumento do
quadro de pessoal das universidades para possibilitar o crescimento das vagas seria
enquadrado como despesa obrigatéria de carater continuado, nos termos do art. 17
da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000%%, também chamada de Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF) exigindo-se, com base nos arts. 16 e 17 da LRF, no

19 “Art. 17. Considera-se obrigatdria de cardter continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisdria
ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execuc¢do por um periodo
superior a dois exercicios. (Vide ADI 6357)

§ 1o Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a estimativa
prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio. (Vide Lei Complementar
n2 176, de 2020)

§ 20 Para efeito do atendimento do § 10, o ato serd acompanhado de comprovacdo de que a despesa criada ou
aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1o do art. 40, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
reducdo permanente de despesa. (Vide Lei Complementar n2 176, de 2020)

§ 30 Para efeito do § 20, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevagao de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoragao ou criagdo de tributo ou contribuicdo.  (Vide Lei Complementar n2
176, de 2020)

§ 40 A comprovacdo referida no § 20, apresentada pelo proponente, conterd as premissas e metodologia de
calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do plano
plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias. (Vide Lei Complementar n2 176, de 2020)

§ 50 A despesa de que trata este artigo nao sera executada antes da implementagdo das medidas referidas no §
20, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.  (Vide Lei Complementar n2 176, de 2020)

§ 60 O disposto no § 1o ndo se aplica as despesas destinadas ao servico da divida nem ao reajustamento de
remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicdo.

§ 70 Considera-se aumento de despesa a prorrogacao daquela criada por prazo determinado.”
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art. 113 do ADCT e na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)?°, estimativa de impacto
fiscal, demonstracédo de adequacéo orcamentaria e medidas de compensacao.

J& uma expansdo do Fies seria limitada pelos aportes da Unido ao fundo
garantidor, mantendo-se a alavancagem atual do fundo. Contudo, no médio prazo, se
o fundo garantidor permanecer sustentavel e com maior participacdo das
universidades privadas, uma eventual expansdo de vagas demandaria somente
despesas financeiras da Unido com o financiamento dos encargos educacionais, as
quais ndo estao sujeitas aos limites da EC95.

De modo indireto, uma eventual expansao do Prouni também poderia ser
atingida pelo Teto de Gastos, pois 0 Unico meio de aumento da renuncia tributaria
(contrapartida para as bolsas de estudo) seria por meio das contribuicdes
previdencidrias e, numa eventual rentncia dessas contribuicées, provavelmente o
valor correspondente a renuncia autorizada seria consignado no Projeto de Lei
Orcamentaria, o que reduziria a despesa efetiva da Unido.

Por sua vez, o governo federal ndo possui muitos mecanismos para ampliar a
oferta de matriculas nas instituicbes beneficiadas com o CEBAS Educacgdo, que
possuem imunidade constitucional, exceto por meio de uma fiscalizacdo mais efetiva
no cumprimento das contrapartidas legais.

Deve-se ressaltar, entretanto, que o crescimento da rede privada de ensino,
com ou sem fins lucrativos, gera aumento automatico na quantidade de matriculas do
Prouni e do Cebas, pois as instituicdes beneficiadas precisam ofertar um percentual
pré-definido de seu faturamento e/ou das matriculas totais nesses programas.
Notadamente, o crescimento dessas instituicbes amplia a renuncia de receita se
houver aumento de faturamento e/ou lucro.

Pelo exposto, verifica-se que uma expansao de matriculas mais acentuada
nesses programas ou na rede federal enfrenta grandes obstaculos fiscais, por estarem
submetidos aos limites da EC95 e/ou da meta de resultado primario.

Por outro lado, considerando o espirito do legislador na criagdo do Teto de
Gastos, de melhorar o resultado primario da Unido e, indiretamente, gerar uma maior
eficiéncia na alocagdo orgcamentaria por meio da disputa por orcamento entre 0s

diversos atores da sociedade, representados pelos politicos eleitos para o Congresso

20 Atualmente, trata-se da Lein2 14.116, de 31/12/2020, mas a redac¢3o da LDO tende a ser semelhante em todos
0S anos.
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Nacional, pode-se inferir que despesas cobertas por novas receitas proprias das
universidades publicas teriam um efeito liquido nulo sobre o resultado primario e o
Teto de Gastos no cenério base, 0 que poderia encorajar propostas para a inclusdo
dessas despesas no rol do art. 107, 86° do ADCT. Por isso, tais questdes fiscais
restritivas impdem também a necessidade de encontrar alternativas de financiamento
do setor para além dos atuais mecanismos de captacdo de recursos pelas
universidades federais, como doacdes e parcerias.

Nesse sentido, alguns paises adotaram modelos de empréstimo contingente a
renda (ECR) para financiar parcialmente o ensino superior publico, incluindo-se
despesas de manutencéo do aluno, com destaque para as experiéncias da Australia,
da Nova Zelandia, do Reino Unido e da Hungria, sendo o modelo australiano o mais
antigo e estudado quando se considera financiamentos para as anuidades.
(CHAPMAN, 2011; NASCIMENTO, 2019; MURPHY, SCOTT-CLAYTON & WYNESS,
2018)

Mesmo se considerarmos uma eventual permissao para utilizacéo de receitas
proprias como excecdo ao Teto de Gastos, temos que a expansao de vagas no
modelo atual implica huma maior necessidade de servidores nas universidades
publicas, em especial de professores. E despesas obrigatorias com pessoal (aumento
da quantidade ou remuneracao) terdo reflexos futuros na folha de inativos, com
elevacao de despesa primaria se houver reposicdo dessas vagas nas universidades,
0 que implica numa restricao para crescimento dessas despesas. Nesse Ultimo caso,
uma alternativa para compensar o crescimento das despesas com pessoal seria a
receita propria adicional ser capaz também de arcar com as contribui¢cdes da Unido a
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder
Executivo (Funpresp-Exe), de que trata a Lei n°® 12.618, de 30 de abril de 2012, e ao
Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS)?, tanto no curto quanto no médio
prazo, garantindo-se um equilibrio atuarial da politica de expanséo.

Apesar dessa alternativa de compensacéo, numa hipotética exce¢do ao Teto
de Gastos, parece mais viavel a utilizacdo dos recursos proprios para categorias de

despesa que ampliem as matriculas nas instituicdes federais por meio do aumento da

21 Os servidores publicos federais empossados apds 4 de fevereiro de 2013 possuem um RPPS que espelha o
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), com contribui¢do patronal da Unido. Opcionalmente, os servidores
podem realizar contribui¢cOes de até 8,5% do valor do salario bruto que ultrapassar o teto do RPPS (igual ao do
RGPS). Nesse caso, a Unido deposita valor idéntico no Funpresp.
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eficiéncia na utilizacéo da rede federal e da reducéo da evaséao universitaria, como as

despesas de investimento, tecnologia, pagamento de bolsas e assisténcia estudantil.

6.2.Modelo de pagamento contingente a renda

O income contingent loan (ICL) ou empréstimo contingente a renda (ECR)
constitui um mecanismo de financiamento em que as amortizagdes ocorrem ao longo
da vida econémica do mutuério em prestacfes definidas em funcéo da renda futura e
cobradas, preferencialmente, pelos sistemas de tributacéo.

O prazo do financiamento, portanto, dependera do fluxo de renda do mutuério
ao longo da sua vida. Os que auferirem mais renda amortizam naturalmente mais
rapido e os de mais baixa renda podem inclusive ndo amortizar a divida por completo.

Segundo Nascimento (2019), o primeiro programa de ECR reportado na
literatura ocorreu na Universidade de Yale, nos Estados Unidos, onde James Tobin,
que viria a ser vencedor do Prémio Nobel de Economia em 1981, colocou em pratica
0 modelo para financiar as taxas cobradas pela universidade e permitir também que
que se tomasse emprestado uma quantia mensal para custear a manutencdo da
pessoa durante seus estudos.

Mas, em escala nacional, destacam-se a as experiéncias da Australia, da Nova
Zelandia, do Reino Unido e da Hungria, sendo o modelo australiano o mais antigo e
estudado quando se considera financiamentos para as anuidades.

No modelo australiano, ha compartilhamento dos custos com o contribuinte na
medida em que os juros sdo subsidiados e ha perdéo da divida por decurso de tempo.
Conforme Nascimento (2019), o ECR australiano provou-se relativamente barato e
eficaz no levantamento de novos recursos para as IES e observou-se que o humero
de matriculas no ensino superior publico australiano cresceu cerca de 50% nos
primeiros doze anos de opera¢ao desse sistema, tendo sido maiores 0s crescimentos
da participacdo das mulheres e de estudantes provenientes de familias com
rendimentos em torno da mediana da distribuicdo de renda (Chapman, 2011).

O sistema de educagéo superior britdnico passou por uma seérie de reformas,
iniciadas em 1998. Até esta data, 0 ensino superior era ofertado por universidades
publicas completamente gratuitas, cujo custeio recaia integralmente sobre o0s

contribuintes (Murphy, Scott-Clayton e Wyness, 2018).
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Dessa forma, Murphy, Scott-Clayton e Wyness (2018) argumentam
principalmente que a gratuidade do ensino dificultava sua expanséao e tinha efeitos
negativos sobre a equidade, na medida em que o foco na gratuidade para todos 0s
alunos dificultava a concessao de ajudas de custo aos alunos de baixa renda.

A reforma realizada no sistema ocorreu em trés fases:

. Reforma de 1998: ocorreu a introducdo da cobranca de “mensalidades” (tuiton
fees), de até £1.000 ao ano, pagas durante o curso, apenas para estudantes de alta
renda. Ao mesmo tempo, 0 antigo sistema de empréstimos para a cobertura dos
custos de vida foi substituido por um sistema de Crédito Contingente a Renda (CCR),

aumentando o volume de recursos disponiveis aos estudantes.

. Reforma de 2006: o limite de cobranca das mensalidades foi aumentado e o
sistema de crédito contingente a renda foi expandido para cobrir totalmente as

mensalidades, eliminado os custos incorridos pelos alunos durante o curso.

. Reforma de 2012: ocorreu elevacdo substancial no valor das mensalidades,
com novo limite de £9.000 ao ano. Introducdo de taxa de juros real no crédito
contingente a renda (anteriormente juro real era nulo para todos) para egressos com
renda anual superior a £40.000. O nivel minimo de renda para pagamento do crédito
passa a ser de £21.000 ao ano, sendo o repagamento do empréstimo equivalente a
9% da renda que excedesse esse nivel. Cursos de baixo custo (ciéncias sociais e
humanas) passam a ser financiados apenas com o valor das mensalidades. Custos
de vida também podem ser financiados pelo crédito contingente a renda -- até o limite
de £8.500 anuais, para alunos de baixa renda.

Com base nas simulagbes de Murphy, Scott-Clayton e Wyness (2018),
percebe-se que, em média, apenas os alunos que tivessem renda futura nos dois
ultimos decis efetivamente pagariam, ao longo da vida, um valor superior ao seu débito
ao final do curso. Em outras palavras, mais de dois tergos dos estudantes teriam seu
crédito estudantil subsidiado.

Dessa forma, € importante ressaltar que a experiéncia internacional aponta
alguns problemas a serem contornados na implantacédo de um ECR. Por exemplo, no
modelo britdnico, observou-se que o0 sistema de precos resultante ndo teve a
capacidade “normal” de induzir a concorréncia, na medida em que as mensalidades,

embora determinem o valor a ser repassado pelo governo as universidades, ndo sao
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o principal elemento na definicdo do valor a ser pago pelos alunos. Esse ultimo passa
a ser determinado principalmente pela renda futura. A secdo seguinte estima 0s
impactos fiscais de implantacdo de um ECR no contexto da rede publica federal de

ensino superior.

6.3.Simulacéo das Receitas com ECR

Considerando a necessidade de se potencializar os efeitos redistributivos e de
se alcancar maiores niveis nas taxas de matricula de ensino superior no Brasil, de
forma fiscalmente sustentavel, apresenta-se, nesta secdo, alguns ensaios possiveis
para o financiamento do ensino superior no Brasil.

Para fornecer subsidios a discusséo de ampliacdo das taxas de matriculas no
ensino superior brasileiro, simula-se a implantacdo de um sistema de financiamento
da rede federal de ensino superior brasileira que considera a combinacdo de um ECR

com a instituicdo de mensalidades para as classes de renda mais altas.

6.3.1 — Impacto no Cenério Base

Simulou-se o impacto fiscal decorrente da aplicacdo deste modelo ao cenario
base de projecdo de matriculas em que se alcanca 40% da taxa de matricula bruta
em 2024 e 45%, em 2028.

Conforme dados da Pnad Continua do 2° trimestre de 201622, 35,5% da
populacdo matriculada em curso superior em instituicdes publicas possuem renda
domiciliar superior a 5 salarios minimos (s.m.) e 32,1% possuem renda superior a 1,5
s.m. per capita (pc). Do ponto de vista da distribuicdo de renda, cerca de 30% da
populacédo brasileira tém renda domiciliar per capita superior a 1,5 s.m.

A simulacdo a seguir considera que todos os alunos pagariam as despesas
com a universidade publica federal através de um ECR. No entanto, aqueles com
renda familiar bruta per capita superior a 1,5 s.m. jA amortizaria a sua divida ao longo
do curso através do pagamento de mensalidades. Os alunos do 10° decil pagariam
100%, do 9° decil pagariam 75% e do 8° decil pagariam 50% do valor de uma
mensalidade referéncia, enquanto os alunos com renda de até 1,5 s.m. per capita (7

primeiros decis de renda) seriam isentos desta mensalidade durante o curso. Apos 0

22 Utilizou-se o suplemento educacional presente nesta edi¢do especifica da pesquisa.
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curso, todos estariam submetidos a amortizacdo decorrente do ECR, conforme
analisado na alinea b. Nas simulacdes, a mensalidade cheia correspondente a parte
da despesa corrente por aluno de graduacgéo da rede federal conforme apresentado
na sec¢do 5, valor bastante inferior a despesa orcamentaria por aluno das
universidades federais, que também realiza atividades de pesquisa e extensao.

Considerando que as mensalidades fossem cobradas somente dos alunos que
ingressassem em cursos de graduacdo presencial nas universidades e institutos
federais a partir de 2021, estima-se que as mensalidades gerariam uma receita inicial
de R$ 1,4 bilhdo, atingindo R$ 5,1 bilhdes em 2030 (a precos de 2020).

Como discutido, um modelo de ECR (empréstimo com amortizacfes
contingentes a renda) € uma modalidade de crédito que dilui as amortizagbes do
financiamento ao longo da vida economicamente ativa do mutuario, em prestacdes
definidas de acordo com sua renda futura e cobradas pelos sistemas de tributacdo ou
arrecadacéao previdenciaria.

Nessa proposta, 0 ECR seria aplicado a todos os alunos com vistas a amortizar
o saldo devedor apurado ao final do curso. Destaque-se que as mensalidades pagas
pelos ultimos 3 decis de renda ja amortizariam a divida ao longo do curso. No periodo
de amortizacdo, consoante experiéncia internacional, poderia ser cobrada uma
aliquota somente sobre a parcela da renda futura do aluno que superasse algum
patamar minimo, como o limite de isencdo do imposto de renda, que em 2021 é de
R$ 2.379,98 por més, descontada a contribuicdo previdenciaria.

Considerando que as mensalidades fossem cobradas somente dos alunos que
ingressassem em cursos de graduacdo presencial nas universidades e institutos
federais a partir de 2021, estima-se que nao haveria receita até 2024 (periodo de
utilizacéo) e a receita seria de R$ 0,5 bilhdo em 2026, atingindo R$ 2,0 bilhdes em
2030 (valores de 2020).

Portanto, a aplicacdo do modelo proposto (ECR e mensalidades) propiciaria, &
Unido, receitas da ordem de R$ 5,6 bilhdes em 2026 e R$ 7,1 bilh6es em 2030,
conforme Tabela 5.
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Tabela 5 — Receitas projetadas da Unido no cendrio base, em anos selecionados.

Receitas Novas para Unido (RS bilhdes de 2020)

Grupo 2021 2026 2030
Mensalidades 1,4 51 51
ECR - 0,5 2,0
TOTAL 1,4 5,6 71

Elaboragdo Prépria

Estes valores estdo na mesma ordem de grandeza do custeio ordinario das
IFES, em 2024, por exemplo. Ou alternativamente, permitiriam a ampliacdo da taxa
de matricula bruta da educacédo superior para patamares superiores aos 40%, ja em
2024.

6.3.2 — Impacto no Cenério de expansao

Como observou-se no capitulo 5, a expansao do ensino superior brasileiro de
modo a alcancar a taxa de matricula liquida de 50% em 2024, conforme preconizado
pelo Plano Nacional de Educacéao, apresenta dificuldades significativas tanto do ponto
de vista fiscal como operacional (as matriculas na rede federal deveriam mais que
dobrar em somente cinco anos).

Com isso, de forma analoga ao considerado no cenario base, simularam-se 0s
efeitos fiscais de aplicagcdo do modelo de financiamento (ECR e mensalidades) ao
cenario de atingimento da meta do PNE em 2030. Para estimar o custo da expansao
dessas matriculas, assumiu-se novamente que toda a expansdo da rede publica
ocorreria na rede federal e a expansao na rede privada ocorreria por meio do Fies e
do Prouni - este como propor¢cao das matriculas do Fies. Esta trajetéria implicaria no

seguinte volume de receitas:

Tabela 6 — Receitas projetadas da Unido no cenario de expansdo, em anos selecionados.

Receitas Novas para Unido (RS bilhdes de 2020)

Grupo 2021 2026 2030
Mensalidades 1,6 8,1 9,9
ECR - 0,8 4,0
TOTAL 1,6 8,9 13,9

Elaboragdo Propria
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Comparando as despesas apuradas no cenario base com as despesas
equivalentes neste cenario de expansao, observa-se que a instituicdo desse modelo
de financiamento seria suficiente para cobrir 70% da despesa extra decorrente da
expanséo de 2021 a 2030.

Vale destacar que o total de receitas geradas nesse periodo (R$ 80 bilhdes) é
ligeiramente superior ao total projetado para despesas com o custeio ordinario para

funcionamento das IFES e dos IFET (Institutos Federais de Educagé&o Profissional).
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7 CONCLUSAO

A literatura empirica ndo possui um consenso acerca da taxa de retorno a
educacado para o crescimento da economia, mas 0S incentivos governamentais para
ampliacdo da oferta de educacao superior ttm como uma das principais justificativas
o incremento de renda decorrente do maior nivel de produtividade da populacéo e,
adicionalmente, diversos beneficios ndo monetarios, como menor criminalidade e
melhores hébitos de saude, além dos efeitos positivos para os individuos diretamente
beneficiados.

Com base em modelo de fluxo inspirado em Thonstad (1980), com adaptaces
para tratar as especificidades do ensino superior conforme descrito no capitulo 4,
projeta-se uma taxa de matricula bruta de cerca de 40% em 2024, relativamente a
populacdo entre 18 e 24 anos, 0 que representaria uma variagdo de 15 p.p. na
comparacao com 2009, ja considerando os beneficios da demografia do periodo.
Observe-se que, neste periodo, pelo menos 75% das matriculas estdo na rede
privada. Estima-se que deve haver um pequeno crescimento nesta participacao e uma
estabilidade na parcela de matriculas da rede federal.

Em termos de variacdo, os destaques principais sdo o Fies e Outras IES
Privadas, dada a oscilacdo de suas participacbes. O volume significativo de novos
ingressantes do Fies de 2012 a 2015 ampliou fortemente a participacdo dessa
modalidade e reduziu a participacdo das demais matriculas presenciais no setor
privado até 2017. Avalia-se que a dindmica futura da participacdo do Fies revertera
esse movimento, de modo que as demais vagas no setor privado alcancem niveis de
participacéo similares aos de 2010.

Apesar da andlise de custo-efetividade (CEA) nao entregar resultados
passiveis de generalizacdo, a CEA é um método adequado para a avaliagdo de
programas que tém os mesmos objetivos, permitindo a comparag¢do dos custos por
unidade de resultado ou indicando a politica que atinge determinado resultado ao

menor custo, o que atende aos objetivos do trabalho.

Na analise de custo-efetividade realizada, gerou-se um custo médio por aluno
matriculado das politicas publicas de acesso ao ensino superior, em consonancia com
0s objetivos do trabalho, podendo ser classificada como uma CEA financeira na

classificacéo de Cellini e Kee (2015). Verificou-se que o CEBAS Educacéo € a politica
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menos custo-efetiva no acesso ao ensino superior, pois seu custo por aluno
matriculado € superior ao das demais politicas. Em seguida, temos que o0 custo-
efetividade das IFES também é elevado e o Fies possui um custo intermediério entre
o Prouni e as IFES, mas parte desses recursos ira retornar aos cofres da Unido por
meio dos reembolsos desses financiamentos. Assim, temos que a op¢ao mais custo-
efetiva é o Prouni, que apresenta um custo-efetividade de somente R$ 3.785. Reforca-
se que a analise CEA realizada tinha por foco o custo fiscal e ndo considerou
qualidade do ensino ou retornos a educacéo dessas politicas.

Essa dinamica implicara em um custo fiscal anual médio para a Unido da ordem
de R$ 45,5 bilhdes em 2020, atingindo R$ 45,9 bilhdes em 2024. Logo, projeta-se um
crescimento real de 1% neste periodo. Em termos relativos, a maior variagao ocorreria
nos gastos decorrentes do Prouni (15%), mas a despesa com maior
representatividade em termos absolutos seria com a rede federal (R$ 31,2 bilhdes).

No cenario de expansao, as projecdes indicam que estariamos ainda 10 p.p.
abaixo da meta 12 do Plano Nacional de Educacédo em 2024. Mantendo-se o custo-
efetividade calculado, aumentar a taxa de matricula bruta para 50% implicaria um
custo fiscal adicional de R$ 84,3 bilhdes de 2019 a 2024. Destaque-se que esse
cenario ndo é factivel, tanto do ponto de vista das dificuldades operacionais da
ampliacdo abrupta de acesso quanto do significativo impacto fiscal.

Uma alternativa de financiamento da educacao superior na qual os alunos
custeassem a universidade federal publica através de um empréstimo contingente a
renda (ECR), em um modelo similar aos modelos britanico e australiano, parece ser
uma alternativa para a ampliacdo da oferta se houver alguma excecédo no teto de
gastos (EC 95) para a criacéo de despesas custeadas pelas receitas do ECR, as quais
teriam impacto primario neutro. Nesse sentido, simulou-se a aplicagcdo de um modelo
em que os alunos de maior renda pagariam durante o curso uma parcela da
mensalidade e, apés formados, todos os alunos amortizariam o saldo devedor
remanescente através de um ECR que incidiria sobre a renda do trabalhador superior
a um dado limite (da isencao do imposto de renda, por hipotese).

Aplicando tal modelo ao cenério base, estima-se que a Unido obteria uma
receita da ordem de R$ 5,6 bilhdes em 2026 (precos de 2020). Por sua vez,
simulando-se o alcance da meta de 50% da taxa de matricula bruta em 2030, observa-

se que a instituicdo de um modelo de financiamento que conjugasse o ECR as
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mensalidades para alunos de alta renda seria suficiente para cobrir 70% da despesa
extra decorrente da expansao de 2021 a 2030. Novamente, vale destacar que o total
de receitas geradas nesse periodo (R$ 80 bilhdes) seria superior ao total projetado
para despesas com o custeio ordinario para funcionamento das IFES e dos IFETS.

Em suma, a problematica do financiamento da educacao superior no Brasil se
encontra frente a um dilema. De um lado, € premente a necessidade de elevacao da
taxa bruta de matricula na educacao superior brasileira, a qual é apenas mediana na
comparacao internacional. Por outro lado, as restricoes fiscais atualmente
enfrentadas, somadas ao custo por aluno relativamente elevado das instituicdes
publicas, fazem com que, no curto e médio prazo, a expansao das matriculas sob o
modelo tradicional de gratuidade irrestrita seja de dificil implementacédo, a menos que
ocorra um ajuste fiscal pelo lado da receita combinado com uma excecédo a EC 95.

Pelo exposto, verifica-se que uma expansao de matriculas mais acentuada das
politicas de acesso ao ensino superior, em especial na rede federal, enfrenta grandes
obstaculos fiscais, por estarem submetidos aos limites da EC95 e/ou da meta de
resultado primario. Por isso, tais questdes fiscais restritivas impdem também a
necessidade de encontrar alternativas de financiamento do setor. Aléem dos atuais
mecanismos de captacao de recursos pelas universidades federais, como doacdes e
parcerias, uma alternativa de financiamento da educacao superior na qual os alunos
custeassem a universidade federal publica através de um empréstimo contingente a
renda (ECR), em um modelo similar aos modelos britanico e australiano, parece ser
uma alternativa para a ampliacao da oferta.

Numa hipotética excecao ao Teto de Gastos, parece mais viavel a utilizacédo
dos recursos proprios para categorias de despesa que ampliem as matriculas nas
instituicdes federais por meio do aumento da eficiéncia na utilizagéo da rede federal e
da reducédo da evasao universitaria, como as despesas de investimento, tecnologia,
pagamento de bolsas e assisténcia estudantil.

Considerando os altos custos envolvidos na oferta publica e no subsidio da
educacdo superior, bem como a discussdo tedrica acerca da relacdo entre a
quantidade de gastos em educacao e o crescimento, uma evolugdo natural deste
trabalho envolve uma analise custo-beneficio das politicas publicas de acesso a
educacao superior. Outra direcdo de pesquisa seria na utilizacdo de outras técnicas
de projecdo de matriculas, para criar mais cenarios de analise e balizar um

planejamento mais efetivo da oferta.
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