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RESUMO

O presente artigo apresenta os fundamentos teérico-metodolégicos e os procedimentos
adotados pelo Inep para calcular os indicadores de monitoramento da meta de
financiamento da educagao estabelecida no Plano Nacional de Educagao (PNE) —aprovado
pela Lei ne 13.005/2014. Os novos indicadores de gastos publicos em educagao publica
(Indicador 20A) e de gastos publicos em educacao (Indicador 20B) foram publicados no
Relatério do 2¢ ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educacgdo — 2018.
O texto discute a metodologia adotada para a produgao desses indicadores, com base nos
conceitos estabelecidos pelo PNE, a legislagdo vigente e a revisao da literatura académica.
Apresenta a operacionalizacdo da metodologia produzida, incluindo a preparagao das
bases de dados utilizadas, a selecio de dados para a identificagio dos gastos em educacio
e o célculo dos indicadores, destacando os resultados obtidos por ente federado.

Palavras-chave: Gastos em educagao; gastos publicos; indicadores; Plano Nacional de
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INTRODUCAO

O presente artigo descreve os fundamentos teérico-metodolégicos e os
procedimentos estabelecidos pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) para o calculo dos indicadores de monitoramento
do financiamento da educagio, em conformidade com o Plano Nacional de Educagao
(PNE) 2014-2024, aprovado pela Lei n¢ 13.005/2014. O Relatério do 2¢ ciclo de monito-
ramento das metas do Plano Nacional de Educagdo — 2018, publicado pelo Inep, apre-
senta os novos indicadores de gastos publicos em educagdo publica (Indicador 20A) e
de gastos publicos em educagao (Indicador 20B). A exposigao sera organizada mediante
os seguintes temas: 1) contextualizagdo e histérico da meta de aplicagdo de recursos
publicos nos planos nacionais de educagao; 2) opgoes adotadas para a produgdo dos
indicadores de gastos educacionais e seus respectivos referenciais; 3) relato da opera-
cionalizagao metodoldgica; e 4) resultados da aplicagao da metodologia para o exercicio
de 2015, com destaque para as diferencas dos indicadores calculados por ente federado.

1 META DE APLICAGCAO DE RECURSOS PUBLICOS EM
EDUCAGCAO NOS PLANOS NACIONAIS DE EDUCAGCAO

A demanda social pela ampliagdo dos recursos publicos para a educagdo
publica no pais remete a crise que ocorreu neste setor durante o periodo da ditadura
empresarial-militar brasileira (Pinto, 2015). A modernizagao conservadora empreen-
dida no pais apés o golpe de 1964 produziu um intenso crescimento da demanda
educacional, ao passo que a Constituigao Federal (CF), aprovada em 1967, revogou a
vinculacado de um percentual minimo a ser aplicado em educagao pela Unido e pelos
estados, mantendo-a apenas para os entes subnacionais de menor arrecadagao: os
municipios. Associada a auséncia da garantia constitucional de recursos, a Emenda
Constitucional (EC) ne 1, de 1969, ampliou a obrigatoriedade do ensino ptblico de
quatro para oito anos, o que gerou grande acréscimo nas vagas ofertadas. Melchior
(1987) e Pinto (1989) apontam que essa ampliagdo do ensino publico aconteceu em
um contexto de redugdo dos gastos publicos em educagdo. As consequéncias desse
processo puderam ser verificadas pelo achatamento dos salarios dos profissionais da
educagdo e pela multiplicagdo dos turnos escolares (Pinto, 2015), ainda persistentes
na atualidade.!

A proposta de uma meta de aplicagdo de 10% do Produto Interno Bruto (PIB) foi
sistematizada pela primeira vez no II Congresso Nacional de Educacgao (II Coned), em

1 Segundo o Relatdrio do 22 ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagao, no exercicio
de 2017, os profissionais do magistério da educagao basica brasileira recebiam, em média, 74,8% dos
salédrios dos profissionais de outras dreas.
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1997, no ambito do Plano Nacional de Educagao: Proposta da Sociedade Brasileira.
O Plano, submetido como projeto de lei (PL) pelo deputado federal Ivan Valente, argu-
mentava em favor de um aumento provisério dos gastos educacionais em proporgao
ao PIB, como meio de superacao do déficit histérico da educagao brasileira:

O total dos gastos seria da ordem de 10% do PIB, valor bastante préximo ao
que foi ou tem sido gasto por paises que superaram, ou estao superando, atrasos
educacionais graves, como é o caso do Brasil. Posteriormente, é possivel uma
redugdo ainda mais significativa, atingindo patamares equivalentes aos de
paises que superaram dificuldades acumuladas e que mantém padroes escolares
aceitdveis. (Plano..., 1997).

A época, a tentativa dos setores sociais atuantes em defesa da educagao ptblica
de estabelecer uma meta de aplicagdo de recursos publicos em proporgdo ao PIB foi
frustrada, em razao do veto do Presidente Fernando Henrique Cardoso no texto da
lei do PNE.> A meta do Plano aprovado em 2001 normatizava o gasto de 7% do PIB
em educacao, o que ja representava uma redugao em relagdo ao PL dos movimentos
sociais, submetido ao Congresso Nacional, que propunha o alcance de 10% do PIB ao
final do decénio. Durante o governo Lula da Silva, os vetos a esse PNE mantiveram-se e
o langamento, em 2007, do Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), na pratica,
substituiu a lei que regulamentava a educagdo nacional. Esse projeto, tampouco,
propunha-se ao objetivo de apontar para o aumento dos gastos educacionais, condi-
cionando a assisténcia técnica e financeira da Unido aos seus “limites orgcamentérios
e operacionais” (Brasil, 2007, art. 82, §1¢). O caréter substitutivo do PDE, em relagdo a
lei do PNE, esta presente na interpretagdo de Demerval Saviani (2007, p. 1240-1241):

A conclusao que se patenteia é que o PDE foi formulado paralelamente e sem
levar em conta o disposto no PNE. E, como adotou o nome de Plano, projeta a
percepgao de que se trata de um novo Plano Nacional de Educagao, que estaria
sendo colocado no lugar do PNE aprovado pelo Congresso Nacional em 9 de
janeiro de 2001. Para isso, porém, seria necessario que fosse aprovada uma nova
lei que revogasse o atual PNE, substituindo-o por um novo plano que absorvesse
as caracteristicas do PDE. Mas nao é disso que se trata. O PDE é langado num
momento em que se encontra formalmente em plena vigéncia o PNE, ainda que,
de fato, este permaneca, de modo geral, solenemente ignorado.

2 Aprovado pela Lei n? 10.172, de 9 de janeiro de 2001. O Férum Nacional em Defesa da Escola Publica
apresentou ao Congresso Nacional o seu Plano Nacional de Educagdo: Proposta da Sociedade Brasileira,
em 3 de dezembro de 1997. O Plano foi transformado em projeto de lei em 10 de fevereiro de 1997 (PL
n® 4.155/1998). O governo Fernando Henrique Cardoso, impelido a apresentar um projeto que seguisse
seus interesses, em 11 de fevereiro de 1998, enviou a Cadmara dos Deputados a proposta oficial: o PL
n%4.173/1998 (Bollmann, 2010).
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Com base na EC n° 59, de 2009, autorizou-se a obrigatoriedade de o PNE, de
duragdo decenal, ser aprovado por lei (Brasil, 1988, art. 214, IV), contendo “meta
de aplicacgao de recursos publicos em educagao como proporgdo do produto interno
bruto”. A promulgagdo do PNE, pela Lei n° 13.005, de 25 de junho 2014, de fato,
conteve a referida meta. Porém, seu contetido foi alvo de disputa social, inclusive no
processo legislativo. Paulo Sena Martins (2015) diagnosticou que “das 2.906 emendas
validas, 241 (8,3%) foram dirigidas aos dispositivos referentes ao financiamento [...]”.
O autor identificou ainda as principais tematicas de emendas ao caput da meta que
tinha como objetivo definir a proporgao de recursos ptblicos educacionais em relagdo
ao PIB (Meta 20 do PNE):

“[...] fixagdo do percentual do PIB (somente uma com valor abaixo dos 10%);
estabelecimento do prazo ao final do decénio ou fixagao de prazos intermediérios;
diferenciagdo entre investimento direto e total; indicagdo de investimento na
educagao publica; definicao de percentual para a educagdo bésica e superior.”
(Martins, 2015, p. 175)

Apesar de a tematica ter concentrado substantiva quantidade de emendas,
verificou-se que as contradigbes circulavam principalmente em torno de apenas dois
temas: a ampliagao dos gastos (o PL do poder executivo propunha a fixagdo dos gastos
em educacdo em 7% do PIB ao final do Plano) e a natureza publica das instituigoes as
quais, para a contabilizagdo da meta, o recurso publico seria destinado. As anélises
de Carvalho (2014) e Martins (2015) indicam que durante o percurso legislativo na
Camara dos Deputados e no Senado Federal a meta sofreu sucessivas modificagoes
em seu texto. Em ambas as Casas, consolidava-se o debate sobre a contengao ou a
ampliacdo dos percentuais de gastos educacionais em proporgoes fixas e sobre a
possibilidade de inclusao, nos recursos ptiiblicos contabilizados, dos dispendidos em
educagdo privada. As diferengas entre as propostas em voga impactavam diretamente
na contabilizagdo dos resultados da meta de aplicagio de recursos.

Conforme a sintese de Carvalho (2014), durante a tramitagdo do projeto de lei na
Comissao de Educacgéao, Cultura e Esporte (CE) — a tiltima comissdo que o analisou — sua
relatoria apresentou o texto da Meta 20 com o mesmo contetido do projeto de lei da
Camara dos Deputados que estabelecia a meta parcial de atingimento de 7% do PIB, apés
o quinto ano de vigéncia do PNE, e 10% do PIB ao final do Plano, destinados exclusiva-
mente a educacao publica. Porém, durante a incursdo do PL no Senado Federal, conso-
lidou-se o §4¢° do art. 5° (§5° no PL) que tinha como objetivo definir o rol de despesas
consideradas para fins de célculo da Meta 20 do PNE. Neste paragrafo, sdo conside-
rados investimentos piblicos em educagéo os gastos com educagao publica (art. 212 da
Constituigao Federal e art. 60 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitérias), além
de determinados gastos com o setor privado — nos programas de expansao da educagao

profissional e superior, nas bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, nos
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subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e no financiamento de
creches, pré-escolas e de educagao especial na forma do art. 213 da CE

Assim, Paulo Sena Martins (2015, p. 182) considera que a redacdo desse para-
grafo “é paradoxal e ndo atende os requisitos de clareza e precisao que devem nortear
a redacgao das disposigbes normativas”. O autor argumenta que o dispositivo da CF
que prevé o estabelecimento de meta de aplicagio de recursos ptblicos em educagao
(art. 214) ndo menciona a educagao publica. Portanto, o ideal seria que existisse uma
meta para cada tipo de gasto: uma meta que envolvesse os recursos aplicados exclusi-
vamente em instituigoes publicas e outra que abarcasse também os gastos elencados
no PNE para o setor privado.

Devido a necessidade de uma adequada aferi¢ao dos gastos educacionais no PNE,
as contradigoes ensejadas pela presencga desses dois dispositivos (Meta 20 e §4° do art.
52 do PNE) perduraram, o que exigiu um posicionamento formal do Inep, a instituigao
responsavel pela aferigio do cumprimento das metas do PNE. A decisdo do Inep foi
pela construcédo de dois indicadores de monitoramento dos gastos em educagao no pafs
— capazes de diferenciar as despesas educacionais definidas no §4¢ do art. 5¢ do PNE
das despesas aplicadas somente na educagao publica.® A proxima segdo é dedicada a
apresentar as principais decisoes do Inep para a construgdo dos referidos indicadores.

1.1 O INEP E O MONITORAMENTO DAS METAS DO PNE — RECURSOS
QUE COMPOEM OS INDICADORES DE FINANCIAMENTO

No 4mbito do PNE, o Inep foi instituido como entidade responsével pela producao
de estudos bianuais de acompanhamento das metas educacionais determinadas por lei
(Brasil, 2014, art. 52, §2°). Sendo assim, entre 2015 e 2018, essa autarquia tem feito grandes
esforgos para a produgdo de indicadores de acompanhamento das metas do Plano que
traduzam, da melhor forma possivel, os direitos educacionais postulados no PNE, como o
acesso a educagao para todos, a valorizagao e qualificacdo dos profissionais da educagao
e a garantia do adequado financiamento para a realizagao desses objetivos. Nesse interim,
foram produzidos trés relatérios de monitoramento das metas do Plano*, com sucessivos
aperfeigoamentos metodologicos, dentre eles, a producdo de indicadores adaptados a
afericdo das despesas educacionais, conforme as normativas do Plano.

Alguns dos desafios técnicos para a construcao de indicadores de monitora-
mento dos gastos piiblicos no PNE foram documentados por Giacomoni (2015). O autor

# A definigdo da necessidade de dois indicadores também teve como subsidio a realizacao de reunides
técnicas com especialistas em financiamento da educagéo, incluindo pesquisadores académicos, técnicos
da administragao publica federal e consultores legislativos das areas de educagao e finangas.

4 Plano Nacional de Educagao — PNE: Linha de Base; Relatério do 1¢ ciclo de monitoramento das metas
do PNE: biénio 2014-2016 e Relatério do 2° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de
Educacgao — 2018.
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identifica que a analise dos gastos, segundo sua classificagdo funcional®, é imprecisa,
pois carece de descritores especificos para a correta classificagdo das despesas por
subfungao e, “[...] na hipdtese de auséncia da dotagao orcamentéria apropriada, ha o
risco de o empenho da despesa ser registrado em dotagdo associada a uma subfungéo/
funcao inadequada” (Giacomoni, 2015, p. 59). O autor apresenta ainda fragilidades na
producéo de indicadores que totalizem os gastos educacionais do pais, devido a ques-
toes como: 1) auséncia da totalidade de municipios na base de dados consultada (com
o intervalo de aproximadamente 1 ano e 3 meses o autor recuperou os dados refe-
rentes a 91,4% dos municipios brasileiros); 2) dificuldade de aferigao dos gastos dos
hospitais universitarios que respondem exclusivamente ao Sistema Unico de Satde
(SUS) e néo ao ensino e a pesquisa nas universidades; 3) impossibilidade de distingdo
entre os orgamentos dos municipios e as despesas provenientes de transferéncias dos
estados, o que pode levar a dupla contagem de recursos; 4) possibilidade de superesti-
magcao de despesas quando o empenho é a fase contabilizada (nessa etapa ainda pode
ocorrer o cancelamento); dentre outros.

No entanto, os principais desafios encontram-se na definigio conceitual dos
indicadores, como visto na segdo anterior, pois impactam diretamente nos recursos a
serem contabilizados na totalizagdo dos gastos educacionais, segundo o PNE. A alternativa
viabilizada pelo Inep desdobrou-se na producdo de dois indicadores para o
acompanhamento dos gastos educacionais brasileiros divulgados no Relatdrio do 22 ciclo
de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagdo — 2018: o indicador de gasto
publico em educagao puiblica (Indicador 20A) e o indicador de gasto ptiblico em educacao
(Indicador 20B). A diferenciagao de tais indicadores de acompanhamento dos gastos
publicos em educagio foi subsidiada pela existéncia de dois ordenamentos distintos da
Lei n® 13.005/2014: 1) a Meta 20 do anexo do Plano e 2) o §4° do art. 5° do PNE. O texto
referente a Meta 20 estabelece “ampliar o investimento ptblico em educagao publica”,
atingindo a meta intermediaria da aplicagdo de 7% do PIB apés cinco anos, a partir da
aprovagao do Plano, e 10% do PIB ao final do decénio (Brasil, 2014, Meta 20). Ja o §4° do
art. 52 da lei do PNE, estabelece um rol de despesas a ser considerado como gasto ptblico

em educagio:

§ 4° O investimento publico em educagao a que se referem o inciso VI do art.
214 da Constituigao Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os recursos
aplicados na forma do art. 212 da Constituigdo Federal e do art. 60 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias, bem como os recursos aplicados nos
programas de expansao da educagao profissional e superior, inclusive na forma
de incentivo e isencao fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no
exterior, os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e

> A classificagao funcional qualifica o gasto piblico em fungoes e subfungoes, apresentando a area de
concentragio da despesa realizada ou a realizar. Todas as fungdes recebem uma classificagao de dois
digitos, enquanto as subfungoes sao classificadas com trés digitos.
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o financiamento de creches, pré-escolas e de educacao especial na forma do art.
213 da Constituigao Federal (Brasil, 2014, art. 52, § 49).

A estimativa dos gastos determinados no §4¢ do art. 52 do PNE, que extrapolam os
gastos publicos em educagio publica, restringiu-se aos recursos destinados as instituigoes
que ofertam vagas na educagao infantil, na educagéao especial e na educagao profissional
e superior, etapas mencionadas explicitamente neste pardgrafo. Para sua contabilizagdo
foram incluidos gastos em subsidios, gastos tributarios, subvengoes destinadas a insti-
tuigoes privadas e despesas educacionais provenientes de contribuigdbes compulsorias
recebidas por entidades privadas de servigo social vinculadas ao sistema sindical. Os
subsidios do Programa de Financiamento Estudantil (Fies) correspondem a estimativa
dos custos para o governo federal realizar empréstimos aos estudantes com taxa de juros
inferior ao seu custo de captagdo. Os gastos tributarios contabilizados correspondem as
rentncias fiscais concedidas as entidades sem fins lucrativos da educacao, as entidades
filantrépicas da educagao e as instituicoes participantes do Programa Universidade para
Todos (Prouni), nas etapas de ensino definidas pelo PNE. As despesas contabilizadas das
entidades privadas de servigo social, vinculadas ao sistema sindical, restringiram-se aos
gastos educacionais em vagas gratuitas do Senai, Sesi, Senac e Sesc®, instituigoes parti-
cipes de acordos de gratuidade com o poder publico que estipulam percentuais para a
oferta de vagas educacionais e que apresentam anualmente os resultados das despesas
consolidadas em &mbito nacional.

Em suma, o indicador de gastos ptblicos em educagao (20B) é referenciado no
rol dos gastos apresentados de forma exaustiva no § 4° do art. 52 da Lei n® 13.005/2014.
Além de conter os gastos ptiblicos em educagao publica, inclui as transferéncias ao

setor privado (TSP), como:

1) pagamento de bolsas de estudos no Brasil;

2) subsidios para programas de financiamento estudantil;

3) financiamento de creches, pré-escolas e educacao especial, na forma do art.
213 da Constituigao Federal, por meio da manutengao de instituigdes conve-
niadas com o poder publico;

4) repasses de recursos para a expansao da educagao profissional, a exemplo
do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec);’

5) gastos tributarios em programas de expansido da educagdo superior, em
contrapartida a oferta de vagas nas instituigoes de ensino privadas, como
ocorre no Prouni.

5 Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), Servigo Social da Industria (Sesi), Servigo Nacional
de Aprendizagem Comercial (Senac) e Servigo Social do Comércio (Sesc).

7O Pronatec foi criado pela Lei n °12.513/2011 e possui iniciativas de expansdo dos setores publico e
privado, portanto, o relatério distingue as porgdes dos recursos destinadas as instituigbes dessas
diferentes categorias administrativas.
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O indicador de gastos ptblicos em educacao publica (20A) esta explicitamente
descrito na Meta 20 do PNE e representa todos os gastos em manutencao e desen-
volvimento do ensino (regulamentados pelo art. 70 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional — LDB — Lei n° 9.394/1996) em instituigoes de categoria admi-
nistrativa puablica (art. 19 da LDB), além dos programas suplementares de educagdo
e sadde nas escolas.® Assim, o Indicador 20A esta restrito as despesas (pagamentos
totais) constantes dos orgamentos da Uniao, estados, Distrito Federal (DF) e munici-

pios, executadas em instituigoes publicas, conforme o Quadro 1.

QUADRO'1
DESPESAS CONTABILIZADAS NOS INDICADORES 20A E 20B - BRASIL

Gasto

P Gasto
publico em e
. - puablico em
Tipo de despesa educacao ~
LT educacao/
piblica/ | 51008
PIB (20A)
qusgal e encargos sociais de instituigoes Art. 212 — CF/88 X X
publicas
O}ltrfis despesas correntes em instituigoes Art. 212 -CF/88 X X
publicas
D(,esp.esas de capital em instituigoes Art. 212 — CF/88 X X
publicas
Alimentagao escolar e assisténcia a satde Art. 208 —CF/88 X X
Programas privados de expansdo da
educacgao profissional e superior (Prouni,
. . . §4¢° do art.
Pronatec, gastos educacionais de receita 52— Leine X

de contribuigbes compulsérias — Sistema
S, gasto tributério — entidades sem fins
lucrativos da educagao)

13.005/2014

Bolsas de estudos no Brasil em instituigoes §?7 do 'artl;
rivadas 5¢ - Lein® X
P 13.005/2014
1 §4¢° do art.
Subsidios para programas de o_Leino X

financiamento estudantil (Fies) 13.005/2014
Financiamento de creches, pré-escolas e

de educacao especial A 218 = LI X

Fonte: Elaborado pela Dired/ Inep com base nos arts. 208 e 212 da CF/88 e no §4° do art. 5° da Lei n® 13.005/2014.

8 Segundo o inciso IV do art. 71 da Lei n° 9.394/1996, programas suplementares de alimentagao nao sao
considerados gastos em manutengido e desenvolvimento do ensino, portanto, ndao podem ser supridos
pelo Fundeb ou pelos recursos vinculados a educagéo pelo art. 212 da Constituicao Federal. Discute-se,
na segdo seguinte, a opgao pela contabilizagao desses gastos nos indicadores.
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Outra questao nao menos relevante reside na denominagdo dos indicadores
de financiamento. Buscou-se refletir os conceitos provenientes da legislagdo sobre
normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos e
balangos da Unido, dos estados, dos municipios e do DF, a Lei n° 4.320, de 17 de margo
de 1964. O PNE utiliza a denominacgédo “investimento piblico” na meta de aplicagao
de recursos publicos em educagao, em referéncia a visdao politica de investimento:
trata-se de um gasto benéfico que produz retorno social. O trabalho de Juliana Silva
(2015, p. 41) situa que “ndo ha um consenso sobre a compreensao de qual seria o
termo mais adequado para o propdsito a que se destina o indicador, permanecendo
a utilizagdo tanto de ‘gasto’ quanto ‘investimento’ como se tivessem o mesmo signifi-
cado”. A pesquisa indica que a utilizagao do termo “investimento” provém da teoria
do capital humano, de Theodore Shultz, discurso “adotado pelas organizagoes multi-
laterais que abordam o tema do desenvolvimento econdémico ao longo do tempo, como
é o caso de UNESCO e OCDE” (Silva, 2015, p. 35). Em sintese, a teoria do capital
humano ativa a ideia de que o quantum de treinamento do trabalhador é um fator de

geracao de riqueza, segundo Vania Motta (2008, p. 3):

A idéia fundamental da teoria é que o trabalho, mais do que um fator de produgao,
é um tipo de capital: capital humano. Esse capital é tdo mais produtivo quanto
maior for sua qualidade. Essa qualidade é dada pela intensidade de treinamento
cientifico-tecnolégico e gerencial que cada trabalhador adquire ao longo de
sua vida. A qualidade do capital humano nao apenas melhora o desempenho
individual do trabalhador — tornando-o mais produtivo — como é um fator decisivo
para gerar riqueza, crescimento econdémico do pais e de equalizacdo social.

Porém, o termo “investimento”, segundo sua definigdo contébil, é o tipo de
despesa que implica no aumento do capital do Estado, como é o caso da aquisicao
de material permanente, de equipamentos e instalagoes ou da execugao de obras
publicas para a educagéo. Portanto, neste trabalho, optou-se pela utilizagao dos termos
“gastos publicos” ou “despesas publicas”, pois o seu objetivo é a aferigao das despesas
correntes e das despesas de capital (inclui os investimentos) que concorrem para a
execugao das atividades educacionais no pais somadas, no Indicador 20B, a determi-

nados gastos piblicos em educacao privada, como é o exemplo dos gastos tributérios.

2 METODOLOGIA

Ap6s a definicao dos recursos a serem contabilizados nos Indicadores 20A e
20B, foram estabelecidas as fontes de dados para a extragdo dos gastos piblicos e,
em seguida, a metodologia para o tratamento das bases de dados. Para a consolidacao
e divulgacao inicial dessa metodologia, optou-se por aplica-la somente a um ano da
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série histérica: 2015. Sua escolha foi arbitrada por ser o exercicio mais recente, com
maior disponibilidade de informagoes, especialmente os dados sobre as despesas esta-
duais e municipais coletados no Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Ptblicos
em Educagdo (Siope). A integralizagdo dos gastos educacionais descritos no PNE
demandou multiplas fontes, de modo a abarcar os gastos orgamentérios da Uniao,
estados, DF e municipios, os gastos tributérios, os subsidios e os gastos educacionais
com receitas parafiscais, conforme descrito no Quadro 2.

QUADRO 2
FONTES UTILIZADAS PARA A CONSTRUGAO DOS INDICADORES 20A E 20B - BRASIL

(continua)

Itens do Indicador 20A Sistema/Documento Instituicao responsavel

Aplicacoes diretas
e transferéncias do
governo federal

Sistema Integrado de
Administragao Financeira do
Governo Federal (Siafi)

Secretaria do Tesouro Nacional
(STN)

Aplicacoes diretas

e transferéncias dos
governos estaduais, do
DF e dos municipios

Dados faltantes de
municipios (Siope)

Dados faltantes de
estados (Siope)

PIB - Valores correntes

Gastos tributarios

do Prouni, das
entidades sem fins
lucrativos - educagao,
e das entidades

sem fins lucrativos

— filantrépicas da
educagao

Subsidio implicito do
Fies

Sistema de Informagdes sobre
Orgamentos Publicos em
Educagao (Siope)

Finangas do Brasil (Finbra)
— Sistema de Informagoes
Contébeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (Siconfi)

Relatérios Resumidos de
Execugao Orgamentdria (RREO)

Sistema de Contas Nacionais —
SCN. Tabela 5 — Componentes
do Produto Interno Bruto sob
trés Gticas, valores correntes e
constantes e variagdo de volume,
preco e valor — 2010-2015

Demonstrativo dos gastos
tributdrios bases efetivas — 2015:
série 2013 a 2018

Demonstrativo de beneficios
financeiros e crediticios — 2016

Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao
(FNDE)

Secretaria do Tesouro Nacional

Secretaria de Estado de Fazenda
de Minas Gerais, Secretaria da
Fazenda do Rio Grande do Sul e
Secretaria de Estado da Fazenda
de Alagoas

Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE

Itens do Indicador 20B Instituicao responsavel

Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB)

Secretaria de
Acompanhamento Econémico
(Seae), Ministério da Fazenda
(MF)
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QUADRO 2
FONTES UTILIZADAS PARA A CONSTRUGCAO DOS INDICADORES 20A E 20B - BRASIL
(conclusao)
Itens do Indicador 20B Documento Instituicao responsavel

Gastos educacionais
provenientes de
receitas parafiscais do

Relatério de acompanhamento
da gratuidade Senai/MEC Senai — Diret/Unigest
Consolidagao Nacional — 2015

Senai
Gastos educacionais Acompanhamento do acordo
provenientes de de gratuidade do Servigo de
. . . . A Senac — DN
receitas parafiscais do  Aprendizagem Comercial —
Senac Senac 2015 e 2016

Relatério de acompanhamento

do Programa de

Comprometimento e Gratuidade Sesc
(PCG) — Sesc | MEC —

Consolidagao Nacional — 2015

Gastos educacionais
provenientes de
receitas parafiscais do
Sesc

Gastos educacionais

provenientes de Relatério de acompanhamento Sesi — Diret / Unigest
receitas parafiscais do  da gratuidade — Sesi/MEC 8
Sesi

Fonte: Relatorio do 2° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagao — 2018 (Brasil. Inep, 2018).

As fontes utilizadas, assim como o passo a passo para o tratamento das bases
de despesas educacionais de 2015, estao descritas na ficha técnica dos indicadores
da Meta 20, publicada no Relatério do 2¢ Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano
Nacional de Educagao — 2018 (Brasil. Inep, 2018, p.448). Apesar de o referido relatério
conter informacodes detalhadas para o célculo dos Indicadores 20A e 20B, pretende-se,
por meio da presente discussao teérico-metodolégica, descrever as opgoes adotadas
no Ambito deste trabalho. Tais decisoes estao referenciadas na literatura da area e em

reunioes técnicas® orientadas para estabelecer o escopo da metodologia em questao.

2.1 DESPESAS EDUCACIONAIS DA UNIAO (SIAFI), ESTADOS, DF E
MUNICIPIOS (SIOPE, FINBRA, RREO)

Os gastos publicos em educagdo publica incluem as despesas com pessoal, os
encargos sociais e outras despesas correntes (despesas correntes), os investimentos e as
inversoes financeiras (despesas de capital)!* em Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
(MDE) ou em programas suplementares de alimentagao e satide nas escolas. Tais despesas
compreendem:

9 Registros das referidas reunioes encontram-se no processo SEI: 003280/2018-33.

1 Entre as despesas correntes, excluem-se os gastos com juros e encargos da divida, dentre as despesas de
capital, exclui-se a amortizacao da divida.
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1) Gastos com pessoal e encargos sociais, que incluem os pagamentos de todos
os profissionais da educagao, tais como professores universitéarios, técnicos-
-administrativos, pessoal dos hospitais universitarios, profissionais do
magistério da educacao basica das redes de ensino estaduais e municipais,
assim como pesquisadores, técnicos e demais servidores que atuam no MEC,
nas autarquias e nas fundacoes vinculadas.

2) Outras despesas correntes, que incluem o pagamento de pessoas fisicas e
juridicas fornecedoras de insumos e servigos para o sistema educacional,
tais como material de consumo, material de distribuigdo gratuita, passagens
e despesas com locomocgao, servigos de terceiros, locagdo de mao de obra,
arrendamento mercantil, auxilio alimentacao, auxilio a estudantes etc.

3) Despesas de capital, que se destinam a execugao de obras piblicas, aquisigao
de equipamentos, instalagoes, compra de material permanente, constituindo
patrimdnio para o sistema publico (investimentos), assim como a aquisicao
de iméveis para o funcionamento de universidades ou escolas (inversoes

financeiras).

A principal referéncia para a selecao das variaveis e montagem das bases de dados
de aplicagoes diretas e transferéncias'' da Unido, estados e DF foi o Texto para Discussao
34 do Inep, intitulado Metodologia para o cdlculo do indicador “Investimento Ptblico
em Educagao em relagao ao PIB” de 2000 a 2010, publicado em 2012 pelo pesquisador
do Inep Willians Kaizer dos Santos Maciel."? A extragdo dos dados do governo federal
ocorreu por meio do médulo Tesouro Gerencial (Siafi/STN). Foram selecionadas as
variaveis: fungao, subfuncao, unidade orgamentaria, programa, agao, categoria econo-
mica de despesa, grupo de despesa, modalidade de aplicacdo e elemento de despesa.
Para a extragdo de dados utilizada neste estudo, utilizou-se a métrica*® “saldo atual”.
Ao selecionar tal métrica obtém-se o somatério dos langamentos mensais de janeiro a
dezembro, resultando nos pagamentos totais (despesas pagas e restos a pagar pagos)
para o exercicio solicitado, no caso deste estudo, o ano de 2015.

A base de dados de despesas dos estados, DF e municipios (2015), coletada
via Siope (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao — FNDE), em janeiro de
2018, dispunha de duas varidveis para a classificagdo de subfungéo, relacionadas

1 As aplicagoes diretas sdo despesas executadas diretamente pelo ente responsavel pela arrecadagao da
receita correspondente, e as transferéncias sdo despesas executadas por entidades ou entes federados
diferentes daquele responsével pela arrecadagéo e pelo repasse dos recursos.

12 Indicador produzido pela diretoria de estatisticas educacionais do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Deed/Inep) com base nas recomendagoes metodolégicas da
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) para fins de comparabilidade
internacional.

13 A métrica da base de dados no Tesouro Gerencial tem como objetivo definir a forma de contabilizagdo do
periodo (ex.: més, ano) sobre o qual se deseja obter a informagao.
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as etapas e modalidades de ensino (cosubfuncao e coexibpasta, hoje, denominadas
CO_EXIBICAO PASTA e CO_EXIBICAO_PASTA PAI). Possuia também uma variavel
que identificava a natureza de despesa do gasto. Essa identificagao é realizada por um
c6digo de onze digitos, denominado “ContaContabil”. O primeiro refere-se a identifi-
cagao de receita ou despesa, o segundo a categoria econémica de despesa, o terceiro ao
grupo de despesa, o quarto e o quinto a modalidade de aplicagéo, o sexto e o sétimo ao
elemento de despesa e os quatro tltimos representavam o desdobramento facultativo
do elemento de despesa. Foi possivel identificar os dados faltantes na base do Siope
por meio dos cédigos das unidades federativas (UFs) e municipios que nao enviaram
informagoes ao FNDE. Cabe ressaltar que os dados do Siope sdo autodeclaratérios e
seu envio ao FNDE é obrigatério. No entanto, nao é incomum haver dados faltantes,
ndo declarados por alguns entes federativos. Para contornar tais lacunas, fez-se neces-
séario recorrer a fontes de dados alternativas. Para complementar os dados dos estados
faltantes, foram consultados os Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentéria
(RREQ). No caso dos municipios, as informagdes faltantes foram coletadas na base de
dados do Finbra, por sua vez, também ligeiramente incompleta. Assim, foi possivel
obter dados referentes a 99,3% dos municipios (5.533 municipios) e a 100% dos
estados.

A base de dados do Siope esta estruturada com informagoes abertas nos dife-
rentes niveis hierarquicos de classificagdo por natureza de despesa. Assim, na base
de dados recebida, encontravam-se tanto os itens especificos de cada gasto como os
dados agregados, que representavam a soma dos niveis de classificagdo inferiores.
Portanto, para testar a consisténcia desses somatérios, foi necessario validar toda a
base de dados através da comparagdo dos seus diferentes niveis hierdrquicos. Para
tanto, foram comparados os valores apresentados na base com maior nivel de agre-
gagdo na classificagdo por natureza de despesa (categoria econémica) com o somatério
dos gastos no menor nivel de desagregagdo necessario a este estudo (elementos de
despesa). Esperava-se que o somatério dos valores classificados nas duas categorias
econdmicas — despesas correntes (3) e de capital (4) — fosse igual ao somatério dos
valores desagregados em elementos de despesa e dos valores das categorias inter-
mediarias nao desagregaveis." Conforme demonstrado no Quadro 3, em cada nivel
hierarquico de classificagdo (colunas), seria possivel somar os valores classificados
em todas as suas categorias com as categorias do nivel anterior nao desagregadas e

obter os gastos totais do exercicio.

14 Os Grupos de Natureza de Despesa (GND) que nao possuem desagregacao em niveis inferiores sao os juros
e encargos da divida (2) e a amortizacao da divida (6). J4 as modalidades de aplicagdo que ndo podem
ser desagregadas sdo as transferéncias a Uniao (20), as transferéncias a estados e ao Distrito Federal
(30), as transferéncias a municipios (40), as transferéncias a instituigbes multigovernamentais (70), as
transferéncias a consércios puablicos mediante contrato de rateio (71) e as transferéncias ao exterior
(80). A classificagao por natureza de despesa pode ser acessada por meio do Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Pablico - MCASP (2018).
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QUADRO 3

MODELO PARAAVALID:AQAO DA BASE DE DADOS DE DESPESAS DO SIOPE (2015) POR
MEIO DA COMPARACAO DOS GASTOS NAS CATEGORIAS DA CLASSIFICACAO POR
NATUREZA DE DESPESA - BRASIL

ANt Categoria Erymat Modalidades de | Elemento de Despesa
it Femtiten || LA | g s (VR (ED)
desagregacio Despesa (GND) plicag
1
Modalidades de
3 50 aplicacao com
Desagregaveis 3 90 desagregagao por ED
91
4 4 Despesas nao
identificadas
(EINID) 7o _ GND sem desagregagao
3 2 desagregagao por or ED
MA P
(ENID) T ~ GND sem desagregagao
4 6 desagregagao por or ED
Nao MA P
desagregaveis 20
Zg Modalidades de
3ou4 1,3,40ub 70 aplicacao sem
71 desagregagao por ED
80

Fonte: Elaborado pelos autores com base no Manual Técnico do Orgamento — MTO (Brasil. MPOG, 2017).

No entanto, constatou-se que o somatério das despesas correntes e das despesas
de capital, no nivel “categoria econémica”, era R$ 79 milhoes superior ao somatério
das despesas desagregadas no nivel “elementos de despesa”, correspondendo a 0,03%
das despesas totais dos estados, DF e municipios no Siope. Em outras palavras, foi
possivel constatar que, mesmo quando descontadas as despesas aplicadas em niveis
nao desagregaveis, parte dos recursos nao apresentou correspondente por elemento de
despesa. Como o nivel “elemento de despesa” foi considerado essencial a averiguagao
da aplicagao efetiva das verbas em educacgédo, as despesas ndo identificadas foram
excluidas dos resultados dos indicadores.

Os restos a pagar dos estados, DF e municipios encontravam-se em um formato
distinto na base de dados do Siope, pois nao possuiam informagoes de classificagao
por subfuncgao ou por natureza de despesa. Portanto, esses valores foram somados aos

totais, por ente federado, mas ndo puderam ser desagregados.
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Apesar de alguns estudos optarem pela afericao da fase da despesa do empenho?®
para descrever os gastos referentes a um exercicio especifico, caso nao haja a prestagéo
do servigo, entrega do bem adquirido, ou qualquer outra comprovagao da consecugao
da finalidade de um empenho, este pode ser cancelado durante o ano, ou posposto
para pagamento no ano subsequente, sendo assim, inscrito como resto a pagar nao
processado. Assim, devido a possibilidade iminente do cancelamento de empenhos,
particularmente em situagoes de alteragao de gestao e de crise econdmica, considerou-
-se que era importante extrair os dados das despesas empenhadas e liquidadas para
a andlise, mas, para a aferigdo dos gastos educacionais efetivos de um exercicio, foi
utilizada a métrica “pagamentos totais”.

Os pagamentos totais foram utilizados para aferir os gastos educacionais em
todas as esferas, pois representam uma aproximacao dos desembolsos no exercicio.
Estes nao correspondem a uma das fases da despesa orgamentéria descrita na Lei n®
4.320/1964, mas ao somatodrio das despesas pagas e dos restos a pagar pagos em um
exercicio. A publicagdao Gasto Social do Governo Central 2002 a 2015, da Secretaria
do Tesouro Nacional, sobre o conjunto dos gastos sociais da Uniao (Brasil. Tesouro
Nacional, 2016a, p. 2), adota os pagamentos totais como mecanismo de delimitar os
gastos (por area do gasto social) de cada ano da série histérica — “adicionalmente foi
possivel criar nova métrica, aderente aos objetivos do trabalho: proxy do regime de
caixa, que consiste no somatério de despesas pagas e restos a pagar pagos (proces-
sados e nao processados)”. A opgao adotada para a construgao dos Indicadores 20A e
20B segue o mesmo principio, tendo em vista a similitude dos objetivos — a aferigao
dos gastos totais dos governos em todas as esferas para a area especifica da educagao.
O portal da transparéncia, instrumento de consulta aos gastos do governo federal,
disponivel na internet, também adotava, em sua versdo anterior, a divulgagdo dos
pagamentos totais. Na secdo de consulta a perguntas frequentes do portal apresentava-
-se a seguinte definigdo de despesas de gastos diretos do governo no portal da trans-
paréncia: “desembolsos financeiros realizados em decorréncia de compras e servigos
prestados no proéprio exercicio, bem como aqueles decorrentes de exercicios ante-
riores (restos a pagar)” (Brasil. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Uniao, [s.d.]).

Quanto a selegao dos gastos educacionais propriamente ditos, foi utilizada
como principal referéncia para a sua definicdo, o conceito de MDE, presente no
art. 70 da LDB, a Lei n° 9.394 de 1996. Embora ndo sejam considerados gastos em
manutencdo e desenvolvimento do ensino, os gastos referentes aos programas
suplementares de alimentacao e satide na escola também foram contabilizados nos
Indicadores 20A e 20B. Essa decisao foi subsidiada pelo art. 208 da Constituigdo

15 O art. 58 da Lei n® 4.320/1964 define o empenho como “ato emanado de autoridade competente que cria
para o Estado obrigagao de pagamento pendente ou nao de implemento de condigdo”, e como “reserva de
dotacao orgamentaria para um fim especifico”.
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Federal, por afirmar que, para a efetivagao do dever do Estado com a educacgao, deve
ser garantido “[...] atendimento ao educando, em todas as etapas da educagao basica,
por meio de programas suplementares de material didéatico escolar, transporte, alimen-
tacao e assisténcia a satide” (Brasil, 1988, art. 208, VII).'* Como esses programas nao
podem ser mantidos com os recursos provenientes de impostos e transferéncias, o
texto constitucional afirma que alimentacao e assisténcia a satiide escolar devem ser
financiadas com recursos de contribuicoes sociais (Brasil, 1988, art. 212, §4°). A inica
contribuigdo social destinada exclusivamente a educagdo béasica é o saldrio educagéo
(art. 212, §59), portanto, a alimentagao e a satide escolar sao financiadas com recursos
vinculados a educacgao.

Com base no conceito de MDE, regulamentado pela LDB (Brasil, 1996, art. 70 e
71), foram excluidos os gastos dispendidos em atividades nas quais as escolas podem
estar envolvidas, mas que nao dizem respeito diretamente ao ensino. Para excluir tais
despesas, filtrou-se a base de dados por meio de suas classificagoes: por subfuncao,
modalidade de aplicagao ou elemento de despesa. Primeiramente, sdo apresentadas as
exclusoes da base de dados de despesas do Siope (2015), seus c6digos de classificagao

e a razao para a exclusao.

1) Subfungobes excluidas: subfungoes de assisténcia — assisténcia ao portador

de deficiéncia (242) e assisténcia a crianga e ao adolescente (243); subfun-
goes de previdéncia — previdéncia basica (271), previdéncia do regime esta-
tutério (272), previdéncia complementar (273) e previdéncia especial (274);
subfuncao de refinanciamento da divida interna (841); subfuncéao de difusao
cultural (392); subfungao de direitos individuais, coletivos e difusos (422);
subfuncgao de turismo (695); subfungdo de desporto comunitario (812);
subfuncéao de lazer (813);
No Manual de Orientagdes para o Usuéario do Siope, em seu Quadro 16 (Brasil.
FNDE, 2010, p. 86) sdo elencadas todas as subfungoes acima. A excegao
é a subfuncgao “alimentagdo e nutrigao” (306), que contém os recursos do
Programa Nacional de Alimentacgao Escolar (PNAE). Essa subfuncao néo foi
excluida, como ja mencionado, por ter sido considerada necessaria a efeti-
vagdo do dever do Estado com a educacéao;

2) Transferéncias excluidas: transferéncias ao exterior (80); transferéncias para
instituigoes sem fins lucrativos nas etapas de ensino fundamental e ensino
médio (modalidade de aplicagdo 50 e subfungoes 361 e 362);

As transferéncias ao exterior ndo possuem o detalhamento necessario, na base
de despesas do Siope (2015), para que se saiba se ocorrem em agoes de MDE.
A auséncia de informagoes resultou na opgao pela exclusao desse item;

16 Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 59, de 2009.
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3) Elementos de despesa excluidos: elementos de despesa de gastos previdenciarios
— aposentadorias do RPPS, reserva remunerada e reformas dos militares (1),
pensoes do RPPS e do militar (3), outros beneficios previdenciarios do servidor
ou do militar (5), aporte para cobertura do déficit atuarial do RPPS (97); elemento
de despesa de concessao de empréstimos e financiamentos (66).

A exclusao da contabilizacao do pagamento de inativos e pensionistas como
integrante dasdespesasem MDE é corroborada pela AgaoDiretadeInconstitucionalidade
(ADI) n° 5.691/2017 proposta pelo Procurador-Geral da Reptiblica Rodrigo Janot, que
fundamenta a inconstitucionalidade da Resolugao n° 238 do Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo. A resolugao contestada afirma que

“As despesas com contribuigio complementar destinadas a cobrir déficit
financeiro do RPPS, (...) no tocante a inativos e pensionistas originarios da
educacgao (...) serdo considerados como de manutengao e desenvolvimento do
ensino”. (Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, 2012).

Ja a ADI n®5.691/2017, contesta:

O docente, quando passa a inatividade, em regra, rompe o vinculo de ordem
estatutdria com a administragao publica ou contratual com o empregador. Passa a
vincular-se a regime previdenciario (préprio, para servidores pablicos; geral, para
empregados da iniciativa privada), cujas despesas sdo custeadas por contribuigoes
para a seguridade social (contribuigdo previdenciaria). (Brasil. STF, 2017).

Apesar das sucessivas iniciativas de carater judicial para a nao contabilizagdo
de gastos previdenciarios nos gastos educacionais, os estados e municipios brasileiros
ainda registravam, em 2015, cerca de R$ 9 bilhoes desses gastos, classificados nas
subfungoes de previdéncia (271 a 274) e aproximadamente R$ 10 bilhoes dos gastos
classificados em elementos de despesa previdenciarios. O FNDE também observa que
os gastos com os aposentados e pensionistas nao devem ser considerados no célculo
de MDE, pois esses proventos nao podem ser classificados como remuneragio. Para
fins do célculo de MDE, entende-se por remuneracgao “[...] a retribuigdo devida ao
pessoal docente e demais profissionais da educagao em atividade, ndo abrangendo os
proventos de aposentadoria e as pensoes” (Brasil. FNDE, 2010).

2.2 GASTOS TRIBUTARIOS NO PNE

Para o computo dos gastos publicos em educacao, a fonte de dados para os
gastos tributarios foi o Demonstrativo dos Gastos Tributdrios Bases Efetivas — 2014:
Série 2012 a 2017 (Brasil. Receita Federal, 2017). Os gastos indiretos de natureza tribu-
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taria sdo considerados despesas estimadas provenientes da rentincia fiscal concedida

a um contribuinte.

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio
do sistema tributério, visando a atender objetivos econOmicos e sociais e
constituem-se em uma excegdo ao sistema tributario de referéncia, reduzindo
a arrecadagao potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade
econdmica do contribuinte. (Brasil. Receita Federal, 2017, p. 9).

O governo, ao propor uma isengao tributaria, pode visar a compensacao social,
“quando o governo nao atende adequadamente a populacdo quanto aos servicos de
sua responsabilidade”, ou pode ter carédter incentivador, “quando o governo tem a
intengédo de desenvolver determinado setor ou regido” (Brasil. Receita Federal, 2017,
p-9).

No ambito da composigdo do Indicador 20B, serdo contabilizados os gastos
tributarios do Prouni, das entidades sem fins lucrativos e das entidades filantrépicas
da educacéo.

A contabilizagdo do gasto tributario do Prouni no Indicador 20B decorreu da
interpretagao do § 4° do art. 5° do PNE, pois estao incluidos no rol de despesas dos
gastos publicos em educagido “os recursos aplicados nos programas de expansdo da
educagao profissional e superior, inclusive na forma de incentivo e isencgao fiscal” e as
“bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior”. O programa, instituido pela Lei
ne 11.096, de 13 de janeiro de 2005, tem como objetivo ofertar bolsas de estudos inte-
grais e parciais para estudantes de graduagao em instituigdes privadas (com ou sem
fins lucrativos), mediante isengoes de impostos e contribuigoes (IRPJ, CSLL, Cofins e
PIS) as instituigoes credenciadas que ofertarem tais bolsas.

As instituigoes sem fins lucrativos responsaveis pela manutencao de creches,
pré-escolas e escolas de educacao especial sdo elencadas no § 4° do art. 5¢ do PNE,
assim como sao citadas as instituigdes responsaveis pela expansao do ensino supe-
rior privado. As instituigoes filantrépicas educacionais respondem a Certificagdo
das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (Cebas) (Lei n° 12.101/2009) e
também sdo responséveis pela oferta de ensino nas etapas e modalidades mencio-
nadas entre as excegOes presentes no § 4¢ do art. 52 do PNE. Porém, como essas
instituigoes também ofertam o ensino fundamental e médio regulares, etapas de
ensino ndo descritas no § 4° do art. 52 do Plano, foi necessario estimar seus gastos
por meio da proporgao de matriculas em instituigdes sem fins lucrativos nas etapas
definidas no PNE em relagao ao total de matriculas nestas instituicoes, conforme

descrito no Quadro 4:
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QUADRO 4

PROPORGAO CONTABILIZADA NO INDICADOR 20B (2015) DE GASTOS TRIBUTARIOS DAS
ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS E DAS ENTIDADES FILANTROPICAS DA EDUCACAO
- BRASIL

(A) Ensino superior privado sem fins lucrativos: 2.752.220 matriculas;
(B) Educacgao basica privada sem fins lucrativos: 1.934.614 matriculas;

(C) Educacao bésica privada sem fins lucrativos nas etapas e modalidades selecionadas:
842.432 matriculas;

(D) Total de matriculas privadas sem fins lucrativos (A + B): 4.686.834 matriculas

(E) Total de matriculas privadas sem fins lucrativos nas etapas e modalidades
selecionadas (A+ C): 3.594.652

(F) Proporgao do gasto tributario contabilizado no PNE (E/D): 76,7%

Fonte: Censo da Educagao Superior — 2015 (Brasil. Inep, [s.d.] e Censo Escolar — 2015 (Brasil. Inep, [s.d.].

A soma do total dos gastos do Prouni e de 76,7% dos gastos das entidades sem
fins lucrativos e das entidades filantrépicas da educagéo resulta na estimativa dos
gatos tributarios que compoe o Indicador 20B — R$ 6.411.024.921,09, como exposto
na Tabela 1:

TABELA1
ESTIMATIVA DE GASTOS TRIBUTARIOS EM EDUCAGAO NO PNE - BRASIL

Proporcgao do Estimativa do
gasto tributario gasto tributario
no PNE no PNE

Gasto tributario
total

Destino da isencio

Entidades sem fins lucrativos

5 3.807.674.105,00 76,7% 2.920.364.437,25
— Educagao
Entidades sem fins lucrativos -, /563 733 99 76,7% 2.360.699.885,84
Filantrépica — Educacgao
Prouni 1.129.960.598,00 100% 1.129.960.598,00

Fonte: Censo Escolar — 2015 (Brasil. Inep, [s.d.]) e Demonstrativo dos Gastos Tributdrios Bases Efetivas — 2015: Série 2013 a
2018 (Brasil. Receita Federal, 2018).

Os demais gastos tributéarios direcionados a educagdo sao: 1) construgao e
reforma de creches e pré-escolas privadas; 2) deducao na base de célculo do imposto
de renda da pessoa fisica ou de seus dependentes matriculados na educagao regular
privada; 3) doacbes a instituigoes de ensino e pesquisa; 4) isengbes para a aquisicao
de livros, jornais, periédicos e computadores; e 5) isengao de aliquotas tributarias para
compra de transporte escolar. Tais gastos tributarios ndo tém o objetivo precipuo da
expansao da educagao profissional e superior nos marcos da legislagio do PNE. Pelo
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fato gerador das referidas isengoes nao se articular com os objetivos explicitos no § 4¢©
do art. 5¢ do PNE, optou-se por néo as contabilizar no Indicador 20B.

2.3 GASTOS COM RECEITAS PARAFISCAIS: RECURSOS PUBLICOS
PARA A EDUCACAO NO SISTEMA S

Para a composigdo do indicador de gasto publico em educagao, foram consul-
tadas as despesas educacionais dos Sistemas Nacionais de Aprendizagem. Apesar de
tais despesas nao constarem no orgamento publico dos entes federados, considerou-se
que as contribuicgoes arrecadadas por essas instituigoes sao receitas ptblicas, conforme
entendimento apresentado pela Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira
da Camara dos Deputados e pela Consultoria de Orgamento, Fiscalizagao e Controle
do Senado Federal, exposto na Nota Técnica Conjunta n® 04/2013 (Brasil. Congresso
Nacional, 2013). O referido estudo técnico, publicado em julho de 2013, ainda relata a
dificuldade no acompanhamento da receita arrecadada pelas entidades dos Sistemas
Nacionais de Aprendizagem, explicando que “tal imprecisao decorre do fato de que a
maior parte das entidades que compoem o Sistema S nao elaboram a consolidagao das
demonstragoes contébeis de suas unidades” (Brasil. Congresso Nacional, 2013, p.3).

TABELA 2

GASTOS ESTIMADOS EM EDUCASAO DO SENAI, SENAC, SESI E SESC PROVENIENTES DA RECEITA DE
CONTRIBUICAO COMPULSORIA LIQUIDA (RCCL) - BRASIL - 2015

Receita de
Contribuicoes Despesa Despesa

RCCL RCCL
educacio | gratuidade

(%) (%)

Gastos

Entidade | Receita Total .
estimados

Compulsérias Educaciao Gratuidade
Liquida (RCCL)

Senai 6.564.630.000,00 2.859.775.644,38 4.356.634.164,20 ' 2.065.502.216,75 n/a 72,2 2.065.502.216,75
Senac 4.101.636.571,15 2.355.676.861,00 n/a 2.172.801.215,00 n/a 92,2 2.172.801.215,00
Sesi n/a 3.885.978.459,89 12.227.976.247,71  858.050.184,85 57,3 22,1 2.227.976.247,71
Sesc n/a 4.224.387.305,95 1.893.341.056,67 1.029.556.762,64 44,8 24,4 1.893.341.056,67

8.359.620.736,13

Fonte: Senac (2017); Senai (2016); Sesi (2017); Sesc (2016).

Durante a presente pesquisa, verificou-se que os Gnicos relatérios que permi-
tiam a andlise das despesas educacionais do Sistema S eram os do Senai, Senac, Sesi
e Sesc. As despesas educacionais e a Receita Liquida de Contribuigoes Compulsdrias
(RLCC), consolidadas em ambito nacional, estdo explicitas nos relatérios enviados
por essas entidades ao MEC, como condicionalidade estabelecida em seus acordos
de gratuidade (Decreto n° 6.633/2008, Decreto n° 6.635/2008, Decreto n° 6.637/2008
e Decreto n° 6.632/2008). Apesar de nao ter sido possivel distinguir o valor gasto em
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educacao diretamente originado da RLCC, estimaram-se esses gastos por meio das
despesas com vagas gratuitas declaradas ou pela despesa educacional declarada,
conforme apresentado na Tabela 2.

Conhecidos os limites da referida estimativa, verifica-se a necessidade da infor-
macao precisa da parcela da RLCC que estd sendo revertida em educagdo, gratuita
ou nao. Isso é necessdrio porque outras fontes de receitas dessas instituigoes, como a
decorrente de aluguéis, da cobranga de mensalidades dos estudantes, dentre outras,
sdo consideradas gastos privados e, portanto, nao estdao no escopo dos indicadores de
gastos publicos em educagao.

2. 4 GASTOS FEDERAIS COM SUBSIDIOS PARA PROGRAMAS DE
FINANCIAMENTO ESTUDANTIL

No ambito do Fies, verificou-se que o governo federal concedeu empréstimos
aos estudantes no montante de R$ 14 bilhoes e ainda disponibilizou R$ 6,7 bilhoes
em subsidios implicitos no ano de 2015. As taxas administrativas do Fies, que dizem
respeito ao valor pago as instituigoes de crédito para a manutencao das contas destina-
tarias dos empréstimos, somaram R$ 739 milhoes. Assim, foi gasto o total de R$ 21,9
bilhées com o Fies no ano de 2015. Se descontados os aportes ao fundo garantidor do
programa'’(nao foram liquidados e pagos em 2015), o gasto com o programa foi de
21,5 bilhoes (Brasil. CAmara dos Deputados, 2017, p. 12). O poder executivo federal
prevé a obtengdo de retorno dos recursos emprestados, permitindo que o governo
financie novas mensalidades. Os valores restituidos pelos estudantes nao sdo conta-
bilizados para fins de dedugao de despesa, mas, depois de arrecadados, tornam-se
receitas do programa.

Porém, para fins de célculo de gastos educacionais no PNE, contabilizam-se
apenas os subsidios do Fies, porque a concessao de empréstimos e financiamento nao
implica em despesa priméria. Conforme o §4° do art. 5° do PNE, deverao ser contabi-
lizados apenas “os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil”
enquanto gastos publicos em educagdo. Essa compreensao é utilizada em outros
trabalhos, como o do consultor legislativo Claudio Tanno (2015, p. 207):

Assim, nos programas de financiamento estudantil, ocorre a concessao do crédito
e a posterior amortizagdo (operagoes de natureza financeira). Nao h4 a realizacgao
de uma despesa priméria e direta, razdo pela qual ao beneficio crediticio é
associado um gasto denominado subsidio implicito, a ser considerado na apuragao

7 Em 2015, o fundo garantidor do crédito do Fies teve R$ 400 milhoes empenhados (agao Integralizagao de
cotas do Fundo de Garantia de Operagées de Crédito Educativo — 00M2), porém nao houve pagamento no
exercicio. Como a metodologia utilizada neste trabalho contabiliza os pagamentos totais (despesas pagas
+ restos a pagar pagos), os empenhos nao pagos nao foram contabilizados para fins da analise.
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dos investimentos em educagao. O valor desse subsidio consta do projeto de

lei orgamentdria anual e é estimado pela Secretaria de Politica Econdmica do
Ministério da Fazenda, conforme determinagao do art. 165, § 62, da Constituigdao
Federal.®®

Os subsidios implicitos sdo discutidos na nota técnica Beneficios Financeiros
e Crediticios da UniGo, publicada em 2017 pela Secretaria de Acompanhamento
Econémico do Ministério da Fazenda (Seae/MF). Nesse documento, os subsidios do
Fies sao classificados como beneficios crediticios, também chamados de subsidios
implicitos ou indiretos.’ No site oficial da Seae, afirma-se que esses beneficios néo

constam no orgamento do ente e sdo alocados em programas:

“Essa forma de beneficios também é designada como subsidios implicitos ou
indiretos em fungdo de nao constarem no Orgamento Geral da Uniao, pois nao
configuram despesa primaria. Esses beneficios se materializam por recursos do
Tesouro Nacional alocados a fundos ou programas, operacionalizados por meio
de taxa de retorno inferior ao custo de captagdo do Governo Federal” (Brasil.
Ministério da Fazenda, 2017a, p. 2-3).

Em suma, podemos dizer que os subsidios implicitos sao resultado dos gastos
do governo ao oferecer crédito para o pagamento de mensalidades aos estudantes com
taxas de retorno (taxa de juros cobrada dos estudantes) inferior ao custo de captagdo
do governo (taxa de juros pagas na emissao de titulos da divida publica). Calcula-se
o subsidio implicito aplicando-se a diferenca entre essas taxas sobre o valor real do
crédito disponibilizado em um periodo. A metodologia de calculo desse subsidio foi
republicada em outubro de 2017 com o titulo Metodologia dos Beneficios Financeiros
e Crediticios da Unido (também denominados de subsidios explicitos e implicitos)
no site da Seae. Os subsidios do Fies foram extraidos do Demonstrativo de Beneficios
Financeiros e Crediticios 2016, documento oficial publicado anualmente pela Seae,
com os valores para o ano de 2015 indicados na Tabela 3.

TABELA3
SUBSIDIO IMPLICITO DO FUNDO DE FINANCIAMENTO ESTUDANTIL - BRASIL (EM MIL R$)

493.449 1.750.159 805.825 2.860.321 745.467 6.655.221

Fonte: Demonstrativo de Beneficios Financeiros e Crediticios 2016/Seae. (Brasil. Ministério da Fazenda, 2017b).

1% A entidade responsavel pela divulgagdo dos subsidios implicitos do governo federal, a partir do ano de
2017, é a Secretaria de Acompanhamento Econdmico (Seae/MF).

19 Os subsidios implicitos sdo “todo mecanismo em politica ptablica que vise reduzir o prego ao consumidor
e/ou o custo do produtor” (Brasil, 2017a, p.1), ou, mais especificamente, “gastos decorrentes de operagoes
oficiais de crédito, que oferecem condigdes mais acessiveis para os tomadores que as oferecidas pelo
mercado” (Brasil. Ministério da Fazenda, 2017a, p. 2).
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2.5 RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS AS ESCOLAS PRIVADAS POR
MEIO DA COMPLEMENTAGAO DA UNIAO AO FUNDEB

Para fins de distingdo do financiamento federal das escolas estatais e das
escolas privadas conveniadas com o poder publico na educagao basica por meio da
complementacdo da Unido ao Fundeb, analisou-se a proporgido das matriculas em
escola privadas conveniadas em relacao as matriculas totais nos estados da Federagao
que recebem essa complementagao. Dessa forma, foi possivel estimar os recursos
destinados as escolas estatais e os recursos absorvidos pelas instituigoes de ensino
conveniadas.

Como a Uniao é responsavel pela complementagao do Fundeb em, no minimo,
10% do montante dos fundos das UFs, e a distribuicao desta tem por objetivo igualar
as UFs de menor valor per capita até um padrao minimo, os recursos serao diferentes
para cada um dos dez estados que a recebe. Isso exige a analise da proporgao dos
gastos com as matriculas de estudantes nas escolas conveniadas, por estado. Assim,
para proceder a separagdo dos gastos com instituicoes privadas conveniadas no ano
de 2015, seguiram-se os seguintes passos:

1) Contabilizagdo da quantidade de matriculas em escolas conveniadas em
cada UF que recebe a complementagdo da Unido ao Fundeb, ponderadas
pelo fator de ponderagédo correspondente a etapa/modalidade atendida;

2) Calculo da proporgao do gasto com matriculas em escolas privadas conve-
niadas em relagao ao total de matriculas de cada UF investigada;

3) Verificagdo do quanto o valor gasto com as matriculas em escolas conve-
niadas representava proporcionalmente na complementagao da Uniao de
cada UF contemplada;

4) Por fim, soma do gasto proporcional em matriculas de escolas conveniadas
no pais, segundo a soma dos gastos dessas matriculas em cada UF que recebe
complementagao.

Na Tabela 4, sdo indicados os resultados das estimativas de gastos da comple-

mentagdo da Unido em escolas privadas conveniadas com o poder publico.
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TABELA 4

GASTOS DA COMPLEMENTAGAO DA UNIAO AO FUNDEB COM MATRICULAS EM ESCOLAS
CONVENIADAS - BRASIL

Razao entre

Total de Total de | as matriculas Complementacio | Percentual da
matriculas matriculas | conveniadas | Complementacao | da Unido com | complementagao
ponderadas | ponderadas e as da Uniao por UF | conveniadas por | da Unido com
por etapa | conveniadas | matriculas 1)) UF conveniadas
A (13]] totais (E= C*D) (F=E/D)
(C=B/A)
AL 844.274,55 1.748,40 0,0021 527.271.451,38 1.091.921,35 0,2%
AM 1.166.617,50 1.571,00 0,0013 821.209.233,41 1.105.863,49 0,1%
BA 3.536.164,55  19.306,40 0,0055 2.430.713.578,29 13.270.968,58 0,5%
CE 2.038.109,30 5.216,20 0,0026 1.392.593.737,29 3.564.110,84 0,3%
MA 2.119.033,45  33.218,10 0,0157 2.751.704.389,48 43.135.888,95 1,6%
PA 2.398.719,80 2.231,00 0,0009 2.663.414.859,25 2.477.187,44 0,1%
PB 929.336,40 1.876,40 0,0020 256.260.060,80 517.408,31 0,2%
PE 2.024.549,45 11.732,00 0,0058 748.936.151,69 4.339.987,32 0,6%
PI 847.811,80 3.582,40 0,0042 455.099.171,86 1.923.006,11 0,4%
767.032,85 638,20 0,0008 37.795.591,84 31.447,35 0,1%

16.671.649,65 | 81.120,10 _ 12.084.998.225,29 71.457.789,73

Fonte: Brasil. MEC (2016a).

Nota: O resultado do total das colunas E e F representam, respectivamente, o somatério da complementagao da Unido gasta em
escolas privadas conveniadas em todas as UFs e o percentual médio ponderado do gasto da complementagao da Unido com
escolas conveniadas.

Apesar do pequeno impacto proporcional do financiamento das escolas conve-
niadas frente a complementagdo da Unido ao Fundeb, de somente 0,6%, em termos
absolutos, isso representa mais de R$ 71 milhoes anuais. Esse gasto, portanto, compds
o indicador de gasto publico em educagdo (20B), mais amplo, que incluiu os gastos na
educagao brasileira privada.

2.6 ANALISE DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS DE
RECURSOS

A andlise das transferéncias de recursos entre entes federados tem como prin-
cipal objetivo subsidiar a decisdo de qual ente deve contabilizar o montante trans-
ferido como gasto em educagdo. Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Pablico (MCASP) (Brasil. Tesouro Nacional, 2014, p. 64), as transferéncias inter-
governamentais sdo a entrega de recursos de um ente chamado transferidor a outro
chamado beneficidrio ou recebedor. Essas transferéncias podem ser classificadas em
voluntérias, nesse caso destinadas a cooperagao, auxilio ou assisténcia, ou decor-

rentes de determinagao constitucional ou legal.
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Orelatériode atividades do subgrupo de trabalho Classificagao das Transferéncias

da Uniao (Brasil. Tesouro Nacional, 2015)* foi um importante subsidio para este

estudo. O trabalho classificou as transferéncias fiscais da Uniao para os demais entes

governamentais e entidades no exercicio de 2014, estabelecendo categorias com base

nas normas que as regulamentam. O eixo estabelecido para a classificagdo dividiu as

transferéncias em obrigatérias e discricionarias, conforme o Quadro 4.

QUADRO 4

CATEGORIAS PARA A CLASSIFICAGAO DAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO - BRASIL

Transferéncias Definigao

8 Constitucionais

3

S

©

o0

X

s

O Legais
Voluntérias
Para

© organizagoes da

& . -

& sociedade civil

=

o

o—

o

o=

—

&)

P -

A Por delegagao
Especificas

Sado aquelas que decorrem de mandamento constitucional, sdo
regulamentadas por lei e realizadas de forma automatica, ocorrendo
entre entes federativos.

Sdo aquelas cuja obrigatoriedade decorre de lei especifica e
regulamentagdo prépria, ocorrendo entre entes federativos e para
entidades privadas sem fins lucrativos.

Sao aquelas que efetuam a entrega de recursos para entes federativos
a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
nao decorrem de determinagdo constitucional ou legal, nem sdo
destinadas ao Sistema Unico de Saude. Elas exigem a celebracdo de
um instrumento juridico entre as partes envolvidas e, em regra geral,
requerem contrapartida financeira do beneficiério.

Sao aquelas efetuadas pela administracao ptblica para organizacoes
da sociedade civil sem fins lucrativos a titulo de subvengao, auxilio
e contribuigao, visando a consecugao de finalidades de interesse
publico. Elas exigem a celebragao de um instrumento juridico entre
as partes envolvidas.

Sao aquelas efetuadas entre entes federativos ou a consércios
publicos, visando a execugao descentralizada de projetos e agoes
publicas de responsabilidade exclusiva do concedente e exigem a
celebragao de um instrumento juridico entre as partes envolvidas.

Sao aquelas cujo atendimento de requisitos fiscais pelo beneficiario
é dispensado por lei, e normalmente estao relacionadas a programas
essenciais de governo. Elas exigem a celebragdo de um instrumento
juridico entre as partes envolvidas e a sua execugdo orgamentaria
tem caréter discriciondrio, apesar de algumas delas serem definidas
como transferéncias obrigatérias ou automaticas por intermédio de
leis especificas.

Fonte: Extraido do relatério de atividades do subgrupo de trabalho Classificagdo das Transferéncias da Unido (Brasil.

Tesouro. Nacional, 2015, p. 5).

20 Trabalho conduzido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Fazenda, da Secretaria
de Orgamento Federal (SOF) e da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo (SLTI), ambas do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG) e da Controladoria-Geral da Uniao (CGU).
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As principais diferengas entre as transferéncias obrigatdrias e discricionarias sao
a hierarquia da norma que as regulamenta e a necessidade de celebragdo ou ndao de um
instrumento juridico entre as partes para a realizagdo da transferéncia. Aplicando-se
esse conceito, o subgrupo de trabalho classificou as principais transferéncias finan-
ceiras realizadas pelo governo federal (Brasil. Tesouro Nacional, 2015, p. 6-15), do
qual foram transcritas, no Quadro 3 deste trabalho, as principais transferéncias de
recursos voltadas especificamente a educacao.

QUADRO 3

CLASSIFICAGCAO DE TRANSFERENCIAS LIGADAS DIRETAMENTE A EI?UCAQAO, ADOTADA
PELO SUBGRUPO DE TRABALHO CLASSIFICACAO DAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO

- BRASIL
N Constituicao . -
Transferéncias Fundo/Programas Legislacao Regulamento
Federal
Fundeb ADCT, art. 60 Lein® 11.494/07 Dec. n® 6.253/07
itucionais COTPlementagioda  \por v 60 Loine11.494/07 Dec. n° 6.253/07
Constitucionais Uniéo ao Fundeb , art. . . .
L. - Art. 212, Leisn°9.424/96 e .
Salério-Educagao §S 5° e 6° 9.766/98 Dec. n° 6.003/06
» PDDE — Programa
-E Dinheiro Direto na - Lein® 11.947/09 -
‘..g Escola
ot Pnate — Programa
-O° Nacional de - Lei n® 10.880/04 -
Legais Transporte Escolar
& Pnae — Programa
Nacional de - Lei n® 11.947/09 -
Alimentagao Escolar
Apoio a Alfabetizagao
e a Educagao de - Lei n° 10.880/04 -
Jovens e Adultos
2 Projovem — Elevacao
3 da Escolaridade = Lei n° 11.692/08 =
g ) e Qualificagao
= Especificas Profissional
S
= PAR - Plano de Agoes .
= Articuladas Lei n® 12.695/12

Fonte: Adaptado do relatério de atividades do subgrupo de trabalho Classificagdo das Transferéncias da Uniao (Brasil.
Tesouro Nacional, 2015, p. 6-10).

Quanto a analise do ente para o qual a transferéncia sera contabilizada como
despesa, o MCASP aponta que as transferéncias voluntérias devem ser consideradas
despesas do ente que transferiu o recurso, tendo em vista que “ndo ha uma determi-
nagéo legal para a transferéncia, sendo necessério haver, de acordo com o disposto no
art. 25 da LRF, existéncia de dotagao especifica que permita a transferéncia” (Brasil.

Tesouro Nacional, 2014, p. 64). Também o documento da STN, intitulado O que vocé
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precisa saber sobre as transferéncias fiscais da uniao — Principios Bdsicos (Brasil.
Tesouro Nacional, 2016b, p. 9), afirma que as transferéncias voluntarias “dependem
de decisdao ou vontade da concedente”, portanto, sdo contabilizadas como despesa
pelo ente transferidor. No caso das transferéncias constitucionais e legais, a legislagdo

nao estabelece regra Gnica de como o ente transferidor deve registrar essas despesas:

“as transferéncias intergovernamentais constitucionais ou legais podem ser
contabilizadas pelo ente transferidor como uma despesa ou como dedugao de
receita, dependendo da forma como foi elaborado o orgamento do ente.” (Brasil.
Tesouro Nacional, 2014, p. 64).

Com base no estudo realizado sobre os diferentes tipos de transferéncias,
buscou-se analisd-las caso a caso, atribuindo a despesa de recursos transferidos aos
entes federados que realizaram o esforgo fiscal que a financiou por meio de sua receita
liquida de tributos.

A complementagdo da Unido ao Fundeb foi um caso importante de analise.
Apesar de estar prevista constitucionalmente, sendo obrigatério a Unido o repasse
minimo de 10% do total dos recursos arrecadados pelos 27 fundos do Fundeb, a comple-
mentagao é financiada com a receita liquida de impostos da Unido. Assim, diferencia-
-se, por exemplo, dos Fundos de Participagao dos Estados (FPE) e Municipios (FPM),
pois apesar de serem classificados como transferéncias constitucionais da Unido,
sdo deduzidos de sua receita (isto é, ndo integram sua receita liquida de impostos).
Repassados diretamente aos estados e municipios, o FPE e o FPM integram tao somente
os recursos dos entes subnacionais. Ademais, a complementagao da Unido ao Fundeb
é considerada na apuragio das aplicagoes minimas em MDE pela Unido: do total do
valor aplicado via complementagao aos fundos, 30% sdo computados para fins do
cumprimento constitucional.

No que tange as transferéncias legais da Uniao, estas foram consideradas como
gastos do governo federal, pois, além de originarem-se de receitas liquidas desse ente,
hé discricionariedade na definigao do valor total que sera repassado aos estados e
municipios. Sdo exemplos de programas financiados por transferéncias legais o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae), o Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE) e o Programa Nacional de Transporte Escolar (PNATE). Apesar da
existéncia de leis regulamentando a obrigatoriedade dessas transferéncias, as defini-
¢oes administrativas na execugdo dos programas impactam no valor total transferido.
Isso ocorre porque os programas sofrem modificagoes, como a alteragcao dos valores
per capita de cada programa, segundo as etapas e as modalidades a cada exercicio, a
inclusdo de novos critérios da politica e a variagdo quantitativa do seu publico alvo.
Em caso de decisdo favoravel do Congresso Nacional, o executivo também podera
alterar ou extinguir leis que regem os programas financiados com as transferéncias

legais. Outro aspecto que enfatiza as transferéncias legais como gastos da Unido é
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que estas tém sido realizadas com o orgamento do FNDE, e que tém como uma de
suas principais fontes de financiamento a cota-parte da Uniao do saldrio-educagao®' —
contribuigdo social vinculada a educagao basica.

Quanto as transferéncias dos estados aos municipios e, em menor proporgao,
as transferéncias dos estados e dos municipios a Unido e dos municipios aos estados,
também foi utilizado o critério de atribuir as despesas ao ente responséavel pelo esforgo
fiscal. Na pratica, como indicado na ficha técnica dos Indicadores 20A e 20B:

“[...] as transferéncias foram atribuidas ao ente transferidor e deduzidas do ente
receptor da transferéncia:

» A Unido sdo atribuidas as transferéncias a estados (30 e 31 do Siafi), as
transferéncias a municipios (40 e 41 Siafi), e deduzidas as transferéncias dos
estados e dos municipios a Uniao (20 Siope);

* Quanto aos estados e ao Distrito Federal, mantém-se a parte referente a estes
das transferéncias a Unido (parte 20 do Siope) e as transferéncias de estados a
municipios (40 Siope) e deduz-se a transferéncia da Unido aos estados e ao DF
(30 e 31 do Siafi) e as transferéncias de municipios a estados e DF (30 Siope);

* Quanto aos municipios, sdo mantidas a parte referente a estes das
transferéncias a Uniao (parte 20 Siope) e as transferéncias de municipios a
estados e DF (30 Siope), e deduz-se transferéncias da Unido a municipios (40
e 41 Siafi) e as transferéncias dos estados a municipios (40 Siope).” (Brasil.

Inep, 2018, p. 459).

3 PRINCIPAIS RESULTADOS (EXERCICIO DE 2015)

A divulgagdo dos indicadores de monitoramento dos gastos publicos em
educacao e a sua metodologia sdo instrumentos para o acompanhamento do uso dos
recursos publicos dos governos e demais entidades educacionais. Serdo apresentadas
analises descritivas sobre a participagdo dos entes da Federagao nos gastos educacio-
nais, com énfase as disparidades de resultados quando sdo contabilizados apenas os
gastos publicos em educagao publica (Indicador 20A) e quando sdo contabilizados
também os recursos repassados ao setor privado no exercicio de 2015.

Conforme a metodologia adotada, o gasto publico em educagdo publica em
proporgao ao PIB (Indicador 20A) resultou em 5,0%, enquanto o gasto publico em
educacgdo em proporgao ao PIB (Indicador 20B) correspondeu a 5,5%. Observou-se a
distribuigao dos gastos por ente federado e de entidades parafiscais em proporgao ao
PIB na Tabela 5.

2 Sobre o papel do FNDE no financiamento da educagédo basica, consultar Cruz (2014).
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TABELAS

GASTOS EDUCACIONAIS EM EDUCAGAO PUBLICA, EDUCAGAO PRIVADA E EM EDUCAGAO,
POR ENTE FEDERADO - UNIAO, ESTADOS, DF, MUNICIPIOS E ENTIDADES PARAFISCAIS

- BRASIL
pela despesa | educacao pablica | PIB | educacao privada | PIB educacao PIB
Uniao 77.685.925.866,73 1,3 16.642.605.222,66 0,3 94.328.531.089,39 1,6
Estados e DF 103.722.884.687,03 1,7 654.066.925,85 0,01 104.376.951.612,88 1,7

Municipios 119.904.115.776,74 2,0 2.749.818.085,87 0,05 122.653.933.862,61 2,0

g::la‘}?s‘i:s 8.359.620.736,13 0,1  8.359.620.736,13 0,1

301.312.926.330,50 m 28.406.110.970,51 m 329.719.037.301,01 m

Fonte: IBGE (s.d.]; Siafi/STN (Brasil. Ministério da Fazenda, [s.d.]); Siope/FNDE (Brasil. FNDE, [s.d.]); Brasil. Receita Federal
(2018); Brasil. Ministério da Fazenda (2017b); Senac (2017); Senai (2016); Sesi (2017); Sesc (2016).

Nota: Os gastos do governo federal, dos governos estaduais, do DF e dos governos municipais ja estdo deduzidos das transferéncias
que nao correspondem aos seus respectivos esforgos fiscais. Também foram deduzidos eventuais gastos ndo educacionais.

Verificou-se, por meio da desagregagdo dos gastos educacionais publicos e
privados por ente da Federagao (Grafico 1), que o ente com maior participagdo nos
repasses ao setor privado é a Unido: 17,6% de suas despesas foram no setor privado,
o correspondente a 0,3% do PIB de 2015. Entre os entes subnacionais, a maior parti-
cipacao junto ao setor privado é a dos municipios, correspondendo a 2,2% dos seus
gastos. Ja os estados repassaram 0,6% de seus recursos ao setor privado.

TOTAL: 321.359.416.564,88

17,6%

Governo Federal

Governos estaduais
e do DF

Governos
municipais

B Gasto publico em educagao publica © Gasto pablico em educagao privada

GRAFICO1

PROPORGAO ENTRE GASTOS PQBLICOS E GASTOS PRIVADOS EM EDUCAGAO, POR ENTE
DA FEDERACAO - UNIAO, ESTADOS, DF E MUNICIPIOS - BRASIL - 2015

Fonte: Elaborado pela Dired/Inep com base em dados do Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Finbra (Brasil. Tesouro Nacional, [s.d.]),
Portaria n° 8, de 5 de novembro de 2015 (Brasil. MEC, 2015); Minas Gerais (2016); Rio Grande do Sul (2016); Alagoas (2016).
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Dessa maneira, a aferigdo dos gastos educacionais por meio do Indicador 20A
(que expressa a aplicagao de recursos exclusivamente no setor publico) e do Indicador
20B (que inclui os recursos repassados ao setor privado) apontara diferentes propor-
¢oOes da participacao dos entes federados na promogao da educagao, conforme o Gréfico
2. Sob a 6tica da participagdo dos entes na manutencgao da educagao publica (20A),
os governos municipais atingiram quase 40% do total de gastos, enquanto quando sdo
incluidos os gastos no setor privado definido no PNE (20B), este ente tem sua partici-
pagao proporcional no total reduzida a 37,2%. O contrario ocorreu com a Uniéo, pois,
como registrado, tem maior participagdo nos gastos privados em educagao: quando
incluidos os gastos privados, o governo federal tem participagdo de 28,6% no total,
mas, se contabilizadas exclusivamente as despesas publicas, o ente tem sua partici-

pagao proporcional reduzida a 25,8%.

37.2%
Governos municipais

|

39,8%

31,7%
34,4%

Governos estaduais e do DF

|

28,6%
25,8%

Governo Federal

o,
Entidades parafiscais 2,5%

0% 10% 20% 30% 40%
Gasto publico em educacio (20B) B Gasto publico em educacio piblica (20A)

GRAFICO 2

PARTICIPAQZ\O DOS ENTES FEDERADOS NOS GASTOS PUBLICOS EM EDUCAQ@O ENOS
GASTOS PUBLICOS EM EDUCACAO PUBLICA - UNIAO, ESTADOS, DF, MUNICIPIOS E
ENTIDADES PARAFISCAIS - BRASIL - 2015

Fonte: Siafi/STN (Brasil. Ministério da Fazenda, [s.d.]); Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Brasil. Ministério da Fazenda (2017b);
Senac (2017); Senai (2016); Sesi (2017); Sesc (2016); Minas Gerais (2016); Rio Grande do Sul (2016); Alagoas (2016); Brasil.
Receita Federal (2018); Brasil. Ministério da Fazenda (2017b).

Com o objetivo de dimensionar o espago ocupado pelos gastos educacionais
nos entes federados, analisou-se a proporgao das despesas primérias em educagao
em proporcdo a despesa primadria total da Unido, estados, DF e municipios no orca-

mento de 2015 (Tabela 6 e Grafico 3). Sob essa 6tica, constatou-se que a Unido é o
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ente de menor proporgao de despesas educacionais (6,9%), seguida pelos estados e
pelo DF (19,4%). Ja os municipios dispendem mais que o triplo da fragao financeira
em educagdo praticada pela Unido, dedicando 22,7% de suas despesas primarias a
educagao.

TABELA 6

PROPORGAO DA DESPESA PRIMARIA EM EDUCAGAO EM RELAGAO A DESPESA
PRIMARIA TOTAL, POR ENTE DA FEDERAGAO - UNIAO, ESTADOS, DF E MUNICIPIOS -

BRASIL - 2015
Unido 1.158.090.400.000,00 80.337.909.522,64 6,9%
Estados e DF 536.670.000.000,00 104.376.951.612,88 19,4%
Municipios 539.746.193.300,00 122.653.933.862,61 22,7%

2.234.506.593.300,00 307.368.794.998,13 13,8%

Fonte: Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Finbra (Brasil. Tesouro Nacional, [s.d.]); Siafi (Brasil. Ministério da Fazenda, [s.d.]);
Frente Nacional de Prefeitos (2018), Relatério de Andlise Econémica dos Gastos Piiblicos Federais (Brasil. Tesouro Nacional,
2016¢), Boletim das Finangas Puiblicas dos Entes Subnacionais (Brasil. Tesouro Nacional, 2016d).

3.000,0

13,8%

2.500,0 -

2.000,0
1.500,0
1.000,0

500,0

R$ bilhGes Uniao Estados e DF Municipios Total
m Despesa primadria total = Despesa primaria em educagdo
GRAFICO 3

PROPORGAO DA DESPESA PRIMARIA EM EDUCAGCAO EM RELAGAO A DESPESA
PRIMARIA TOTAL, POR ENTE DA FEDERAGAO - UNIAO, ESTADOS, DF E MUNICIPIOS -
BRASIL - 2015 (EM R$)

Fonte: Siope (Brasil. FNDE, [s.d.]); Finbra (Brasil. Tesouro Nacional, [s.d.]); Siafi (Brasil. Ministério da Fazenda, [s.d.]);
Frente Nacional de Prefeitos (2018), Relatério de Andlise Econémica dos Gastos Publicos Federais (Brasil. Tesouro Nacional,
2016c¢), Boletim das Finangas Puiblicas dos Entes Subnacionais (Brasil. Tesouro Nacional, 2016d).
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Despesas publicas educacionais Senai,

0,
Senac, Sesi e Sesc 29,4%

Subsidio implicito do Fies

Transferéncias para o setor privado
na educagéo bésica e superior
Entidades sem fins lucrativos —
Educagao

Entidades sem fins lucrativos —
Filantrépica — Educagao

Gastos
tributarios
25,8%
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Auxilio financeiro a estudantes em
instituigoes privadas
Complementagdo da Uniao -
instituigdes conveniadas

Transferéncias a instituigoes de
pesquisa em educagao
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GRAFICO 4
GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO NO SETOR PRIVADO - BRASIL - 2015

Fonte: Elaborado pela Dired/Inep com base em dados do Siafi/STN (Brasil. Ministério da Fazenda, [s.d.]); Siope (Brasil.
FNDE, [s.d.]); Brasil. Ministério da Fazenda (2017b); Senac (2017); Senai (2016); Sesi (2017); Sesc (2016); Brasil. Ministério
da Transparéncia e Controladoria Geral da Uniéo [s.d.]).

Os gastos educacionais no setor privado, representados no Grafico 4, totali-
zaram R$ 28,4 bilhoes de reais, e sua maior proporgao corresponde aos gastos educa-
cionais com receitas parafiscais do Senai, Senac, Sesi e Sesc (29,4%). A metodologia
do presente trabalho nao incluiu a contabilizagdo das despesas educacionais das
demais entidades do Sistema S pela auséncia de informagdes consolidadas em dmbito
nacional. Portanto, o valor encontrado esta subestimado em relacao ao total de gastos
educacionais das entidades dessa natureza. Somados, os gastos tributarios com o
Prouni e com as entidades sem fins lucrativos e entidades filantrépicas da educagao
respondem pelo segundo maior gasto privado em educagdo (25,8%). Outros gastos
tributdrios em educagdo nao foram considerados no Indicador 20B, pois somente
foram contabilizados os recursos voltados para a “expansao da educagao profissional
e superior, inclusive na forma de incentivo e isengao fiscal” e ainda aqueles repas-
sados para o “financiamento de creches, pré-escolas e de educagédo especial na forma
do art. 213 da Constituigdo Federal” conforme o texto do § 4° do art. 5° do PNE. O
subsidio implicito do Fies concentra 23,4% dos gastos ptblicos na educagdo privada.
E importante ressaltar que, segundo a metodologia adotada no estudo, nio foi contabi-
lizado o montante de recursos destinados aos empréstimos. Isso ocorre porque o § 4°
do art. 5° do PNE delimita a contabilizagdo desses recursos aos “subsidios concedidos
em programas de financiamento estudantil”. Ja as transferéncias ao setor privado

constantes nos orgamentos dos governos representam 17,8% dos gastos ptiblicos em
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educagdo privada — sao as contribuigoes, subvengoes sociais e auxilios concedidos as
instituigoes educacionais, bolsas de estudos em instituigdes privadas etc.

Em relagao a classificagdo por Grupo de Natureza de Despesa (GND) dos gastos
publicos em educagao, constatou-se que a maior parte das despesas ocorreu em pessoal
e encargos sociais (Grafico 5). Esse resultado, observado para os trés entes da Federagao,
é imputado ao intensivo uso de méao de obra na educagdo. Em termos relativos, a parti-
cipagdo dos gastos com pessoal e encargos sociais sobre o total de gastos educacionais,
foi maior para os governos estaduais (77,9%) e menor para o governo federal (58,6%). Os
governos municipais apresentaram uma participagao intermediaria de 69,3%. As outras
despesas correntes, que incluem gastos como servigos de terceiros, material de consumo,
auxilio financeiro a estudantes e locagdo de mao de obra privada, também tiveram uma
participagdo elevada nos gastos educacionais. Ja os investimentos, que incluem gastos
com obras, instalagoes, equipamentos e material permanente, apresentaram valores bem
abaixo dos demais gastos, possivelmente devido ao comprometimento do orgamento
educacional na manutengao das atividades de custeio.

Total: R$ 281.290.079.387,58

Pessoal e encargos

7. 69,0
sociais 92.4
Outras despesas
correntes
Investimentos
B 7,6 milhoes
Inversoes 0.0
financeiras 17.9 milhoes
- 20 40 60 80 100
R$ bilhées
B Uniao Estados e DF  EMMunicipios

GRAFICO 5

GASTOS PUBLICOS EM EDUCAGAO, POR GRUPO DE NATUREZA DE DESPESA - UNIAO,
ESTADOS, DF E MUNICIiPIOS - BRASIL - 2015 (EM BILHOES DE REAIS)

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do Siafi/STN (Brasil. Ministério da Fazenda, [s.d.]); Siope (Brasil. FNDE,
[s.d.]).

Notas: Para o governo federal estao incluidos os valores de restos a pagar pagos no exercicio. Para municipios, estados e DF,
foram retratadas apenas as despesas pagas, pois os restos a pagar pagos nao sao desagregéaveis. Estao incluidos apenas os
gastos de aplicagoes diretas da Uniao, estados, DF e municipios.

Alguns estados e municipios classificaram os elementos de despesa “diérias — civil” e “didrias — militar” como “pessoal e

encargos sociais”. Seguindo a orientagdo do MCASP (Brasil. Tesouro Nacional, 2014, p. 72), tais despesas foram reclassifi-
cadas como “outras despesas correntes”.
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CONCLUSAO

Para o calculo dos indicadores de gastos ptblicos em educagio, foi necessario
o acesso a onze diferentes fontes (oito documentos e trés bases de dados). Essa infor-
magao é relevante, pois a inexisténcia de um repositério integrado de informacoes de
gastos educacionais diretos e indiretos é um dos fatores limitantes na produgdo de
estudos que envolvam o financiamento da educagdo. Os documentos e bases também
carecem de homogeneidade na desagregagao dos dados apresentados, ao passo que,
no 2¢ Relatério de Monitoramento do Plano Nacional de Educagdo — 2018, nao foi
possivel divulgar os resultados por natureza de despesa ou por etapa de ensino de
todos os gastos da Uniao, estados, DF e municipios.??

Apesar de ser possivel contabilizar de forma agregada os gastos educacionais
por ente da Federagdo (Unido, estados, DF e municipios), ainda ha dificuldades na
divulgacdo das despesas realizadas em cada UF e municipio devido a auséncia de
marcagdo precisa nas bases de dados das despesas efetuadas com receitas de trans-
feréncias, sejam elas decorrentes do processo redistributivo do Fundeb ou outros
repasses que nao correspondem ao seu préoprio esforgo fiscal.

A limitagdo da contabilizagdo dos gastos privados as excegdes elencadas no
§4° do art. 5° do PNE, por um lado, teve como objetivo a produgao de um indicador
adaptado especificamente a lei, por outro, pareceu subestimar o montante da apli-
cagdo dos recursos publicos no setor privado, por exemplo, por ndo incluir a totali-
dade dos gastos tributarios em educagao. Ainda assim, a produgao de dois indicadores
(20A e 20B) capazes de distinguir a aplicagdo de recursos na educagdo publica dos
recursos totais (que inclui repasses ao setor privado), colabora para a transparéncia do
uso dos recursos publicos do setor. Cabe as instituigoes de monitoramento do plano
(MEC, comissoes de educagido da Camara dos Deputados e do Senado Federal, Férum
Nacional de Educagido e Conselho Nacional de Educagao), assim como aos 6rgaos de
controle do poder executivo, a responsabilidade sobre a andlise e selegao dos indi-
cadores a serem monitorados. Por exemplo, a depender do indicador adotado para o
monitoramento dos gastos educacionais no PNE (20A ou 20B), é possivel obter resul-
tados de aumento dos recursos publicos na educagao mesmo no caso de redugao de
gastos nas instituigdes publicas.

Finalmente, o gasto publico em educagdo publica em proporcao ao PIB
(Indicador 20A), resultou em 5,0% do PIB, enquanto o gasto puiblico em educagdo
em proporgao ao PIB (Indicador 20B) correspondeu a 5,5% do PIB. Ao comparar a

participagao dos entes da Federagao apenas nos gastos ptublicos em educagao publica

22 Os gastos tributérios e gastos com entidades parafiscais, por exemplo, nao puderam se desagregados em
etapas de ensino, devido a auséncia dessas informagoes nos relatérios consultados. Também os restos a
pagar nao possuiam classificacdo por natureza de despesa na base de dados do Siope, o que impediu que
ocorresse a classificagao de valores consideraveis.
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verifica-se que os municipios sdo responsaveis por 39,8% do total, os estados e DE
34,4% e a Uniao, 25,8%. Entre os entes federados, a Unido é quem repassa a maior
proporgao de seus recursos educacionais ao setor privado (17,6%, correspondente a
0,3% do PIB), bem distante dos estados e DF (0,6%) e dos municipios (2,3%). Porém,
o maior repasse de recursos para o setor privado ocorre no &mbito das entidades para-
fiscais do Sistema S, que arrecadam quase 30% desse montante, sem passar pelo ciclo
orgamentario dos governos. Assim, apesar das receitas parafiscais serem arrecadadas
em sua maior parte pela Receita Federal, sdo recursos publicos que estao fora do orga-
mento e do planejamento estatal.

A metodologia de afericao dos gastos publicos educacionais para o monitora-
mento do PNE exige constante atualizacao, capaz de abarcar melhorias como o aper-
feigopamento interpretativo da legislagdo que regulamenta a educagao, a inclusdo de
novas bases de dados, modificagbes no tratamento e na validagao das informacgoes

disponiveis e a inclusao de novos métodos de imputagido de dados faltantes.
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