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Resumo

Esta monografia tem por objetivo analisar o impacto da Emenda Constitucional n.
95/2016 (“Teto dos Gastos) no orcamento das Universidades Federais do Brasil. Para
isso, busca-se caracterizar a educacdo como direito fundamental do individuo, com base
na Constituicdo Federal de 1988 e demais normas legislativas que direcionam a
responsabilidade do Estado em custear educacdo superior a populacdo. Essa interpretacdo
tera fundamento na analise do financiamento publico e sua base teorica a luz do Principio
da Demanda Efetiva de Keynes e Kalecki, contrapondo & Teoria Marginalista — base do
formato ao qual as financas publicas estdo submetidas atualmente. Nestes termos, busca-
se exemplificar este contraponto a Teoria utilizando a Teoria do Capital Humano, para
exemplificar o ideéario da necessidade da formacdo educacional no sistema econémico
pensado de acordo com caracteristicas pautadas no equilibrio e nas forcas de mercado.
Como resultado, a observacdo de seus efeitos demonstra conclusGes opostas ao que
realmente ocorre na economia. Com isso, o resultado encontrado nesta pesquisa mostra a
necessidade de recomposicdo orcamentaria das Universidades Federais, tanto diante do
cenario de insuficiéncia financeira ao custeio basico, mas também pela perda de poder de
compra ocasionada pela pressao inflacionaria, considerando que a educagdo € um
importante promotor de bem-estar social e capaz de reduzir desigualdades.

Palavras-Chave: Orcamento, Educacdo, Universidades Federais, Inflacdo, Legislacéo,
Politica Fiscal, Ensino superior.



Abstract

This monograph aims to analyze the impact of Constitutional Amendment No. 95/2016
on the budget of Federal Universities in Brazil. For this, it is sought to characterize
education as a fundamental right of the individual, based on the Federal Constitution of
1988 and other legislative norms that direct the responsibility of the State in funding
higher education to the population. This interpretation will be based on the analysis of
public funding and its theoretical basis in the light of Keynes' and Kalecki's Effective
Demand Principle, as opposed to the Marginalist Theory - the basis of the format to which
public finances are currently subjected. In these terms, we seek to exemplify this
counterpoint to the Theory by using the Human Capital Theory, to exemplify the ideology
of the need for educational training in the economic system thought according to
characteristics based on balance and market forces. As a result, the observation of its
effects shows opposite conclusions to what actually occurs in the economy. Furthermore,
the result found in this research shows the need for budgetary recomposition of the
Federal Universities, both in the face of the scenario of financial insufficiency to basic
funding, but also by the loss of purchasing power caused by inflationary pressure,
considering that education is an important promoter of social welfare and capable of
reducing inequalities.

Keywords: Budget, Education, Federal Universities, Inflation, Legislation, Fiscal Policy,
Higher Education.
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Introducéo

Em dezembro de 2016, a tramitacdo das Propostas de Emenda Constitucional
(PEC) 241 e 55 na Cémara dos Deputados e no Senado Federal do Brasil resultou na
Emenda Constitucional (EC) n° 95 — apelidada de “Teto dos Gastos” — cuja alteracéo
proposta foi a instituicdo do Novo Regime Fiscal dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade
Social da Uni&o por 20 (vinte) anos.

Com isso, o Orgcamento Fiscal, que compreende os Poderes da Unido, Orgéos e
Entidades, Fundos, Autarquias e Fundacdes, além de empresas publicas das quais a Unido
¢ detentora da maior parte do capital social, sofreu alteracdo legislativa lavrada
constitucionalmente, assim como o Orcamento da Seguridade Social. Neste ultimo, sua
destinacdo se refere ao orcamento de entidades que executam programas nas areas de
assisténcia social, previdéncia e saude. O Teto dos Gastos, portanto, instituiu uma
limitacdo de repasse de recursos destinados as atividades supracitadas de acordo com as
despesas primarias (art. 107, ADCT) com reajuste inflacionario pela mudanca do
exercicio financeiro no decorrer dos anos.

Diante do resultado das votacdes que levou a aprovacao das PECs, a Emenda
Constitucional n. 95/2016 mantém sua restricdo aos gastos do governo ainda que ja
tenham havido incentivos a revogacdo e demonstracdo de ineficiéncia - principalmente
durante a pandemia do novo COVID-19 (DWECK et al, 2020). Neste parametro, o Teto
dos Gastos, ao manter a limitacdo do or¢camento destinado a manutencdo e expansao de
diversos entes dependentes dos repasses estatais, incluindo as instituicdes federais de
ensino, traz a superficie discussdes e debates referentes ao financiamento da educacéo e
suas implicacdes no atual contexto legislativo e orcamentario do pais. Ainda assim, é
importante ressaltar que a Emenda Constitucional n. 95/2016 estabelece um limite
maximo de gastos, sendo, de fato, um ‘teto’. No entanto, na préatica, o teto se torna o piso,
com destinacdo minima de recursos para a educacao.

Isto €, restricbes como a proposta pela Emenda Constitucional n. 95/2016 séo
capazes de indicar uma vulnerabilidade a qual a sociedade brasileira esta exposta, por
uma tomada de decisdo que segue determinadas vertentes da teoria econdmica das quais
a refutacdo tedrica estd amplamente difundida no meio académico e cientifico
internacional (CARVALHO, 2020), em que instituicdes bancarias da linha mais
conservadora, como o Fundo Monetario Internacional (FMI), j& admitem o dano que o
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corte de gastos do governo sdo capazes de causar em uma economia fragilizada -
especialmente aquelas que percorrem o historico de baixo crescimento econémico e ma
distribuicdo de renda (ROSSI et al, 2019). Para os autores Rossi, Oliveira, Arantes e
Dweck (2019), “a austeridade €, portanto, uma ideia equivocada do ponto de vista social
e contraproducente do ponto de vista do crescimento econdmico e do equilibrio fiscal.”
(ROSSI et al, 2019, p. 8)

Pelo que se observa, seu propdsito de conter os gastos publicos caracteriza uma
politica de austeridade fiscal inibidora da acdo estatal na formulacdo de politica
econdmica, reduzindo “suas fungdes de indutor do crescimento econdmico e promotor do
bem-estar social” (ROSSI et al, 2019, p. 2). Em vista disso, os autores Dweck, Rossi e
Arantes (2018) argumentam que politicas de austeridade como a proposta pelo Teto dos
Gastos € ndao somente uma anomalia da economia brasileira, como também uma politica
ineficiente, visto que sua efetividade néo foi constatada em nenhum momento desde sua
implementacao. O mesmo padréo foi observado em paises com historico de politica fiscal
similar: igualmente demonstraram que uma limitacdo expressiva de gastos em
determinados setores da economia € empiricamente insustentavel. Em comparacao aos
acontecimentos da Dinamarca e Irlanda em 1982 e 1987, os autores notaram que “houve
uma queda do crescimento econémico logo apds a austeridade, mas a retomada do
crescimento ndo esteve diretamente relacionada a essas medidas.” (DWECK et al, 2018,
p. 22).

Neste sentido, a anélise das teorias econdmicas envoltas em decisfes deste padrao
relaciona a necessidade de considerar o que direciona a acdo do Estado frente a sociedade
e a economia. Seguindo as teorias que embasam este trabalho, busca-se avaliar o Estado
de Bem-Estar Social como “a forma moderna mais avan¢ada de exercicio publico da
protecdo social” (FIORI, 1997, p. 131), por sua capacidade de garantia da protecdo e
inser¢do social - no qual a manutencdo de servigos publicos, como os referentes a
educacdo, demonstra sua importancia quase impetuosa. Logo, ao incluir a
responsabilidade estatal de garantia da seguridade basica a populacdo (BRIGGS, 1961
apud NDUNDA, 2016), a participacao do Estado em financiar politicas sociais € um dos
pilares da regulacdo e protecdo social, seguindo um padrdo de financiamento publico
definido (NOGUEIRA, 2001).

Tal concepgéo se contrapde diretamente a decisdo de limitar recursos financeiros

e fontes para manutencao de atividades assistenciais, como as previstas pelo Or¢camento
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da Seguridade Social e as atividades executadas por Instituicbes Federais. Nesta
perspectiva, € possivel notar que o repasse de recurso publico € central para a integracdo
do Estado a sociedade, tornando-se um importante vetor de promocdo do
desenvolvimento social — o que inclui a participacdo do Brasil com a Resolucdo A/Res
70/1 (2015), a Agenda 2030 das NacGes Unidas. Além disso, a importancia do Estado
nesta Resolucgdo inclui, especificamente, a promocdao de educacdo publica de qualidade,
assegurando a defesa a um direito constitucional, cujo desempenho em termos de
capacidade de elevar os padr@es das sociedades é eminente ao redor do mundo por seu
papel formador, pela capacidade em gerar vinculos a programas de inser¢do no mercado
de trabalho, junto ao aperfeicoamento profissional e, como resultado, garantir a geracao
de renda. No entanto, o Teto dos Gastos e seu aspecto limitador de gastos publicos
impacta ndo somente as instituicdes federais de ensino, como todos os entes federais
diretamente custeados pelo Governo Federal. Um exemplo das consequéncias causadas
pela EC n. 95/2016 € descrito por Chaves e Almeida (2020), que aproximam 0s cortes
orcamentarios da educacdo nesta conjuntura a asfixia, uma vez que o custeio de insumos
basicos para o funcionamento das instituicdes se torna vulneravel frente a uma politica de
gastos restritiva.

Para analisar o impacto da Lei do Teto dos Gastos na educacdo publica brasileira,
esta monografia busca mensurar a reducdo orcamentaria das rubricas voltadas ao objetivo
de restricdo principal do Teto. Com isso, busca-se estimar o impacto inflacionario no
orcamento federal, detalhando o Or¢amento Fiscal e Orcamento da Seguridade Social da
Unido, com destaque para aqueles que dizem respeito a promocao da educacgdo publica.

A interpretacdo de Tavares (2008) a luz da Constituicdo Federal de 1988 auxiliam
no direcionamento de uma reflexdo pertinente ao objetivo principal deste trabalho: se o
Estado, por via de sua lei méaxima, determina o direito a educagdo como direito
fundamental, junto de seu formato e forma de financiamento, quais razdes justificam a
existéncia de uma limitacdo para seu custeio, diante de um cenario de cobertura
incompleta e fragil do servigo educacional publico no territério nacional?

Esta pergunta se relaciona a natureza do Teto dos Gastos que, ao determinar
apenas o limite maximo de recursos para esta finalidade, observa-se que a pratica
orcamentaria demonstra que o repasse € 0 menor possivel, o que torna o ‘teto” em um
‘piso’. Pode-se supor, entdo, que essa limitagdo autoimposta se equipara mais a um

projeto de reducdo da qualidade da educacgdo publica — assim como outros servicos que
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integram o sistema de oferta publica capazes de proteger a populacdo — do que uma
preocupacdo com a saude das contas publicas.

Esses objetivos e questionamentos estdo postos visando & demonstracdo de que
um congelamento no orgamento de atividades que garantem a existéncia de direitos
sociais causa impactos ao desenvolvimento da sociedade. Isto é, considerando que o
objetivo € analisar a luz do Estado de Bem-Estar Social, este trabalho infere que a
impossibilidade e limitagdo de se realizar novos investimentos, custear adequadamente e
executar a manutencdo adequada de servicos existentes impedem seu alcance.

Com base neste escopo, esta monografia esta organizada em trés capitulos, além
desta introducdo. O primeiro capitulo busca contextualizar a educacdo e sua
constitucionalizagéo na sociedade brasileira com base na Constituicdo Federal de 1988 e
as anteriores a esta, além de outras determinac@es legislativas que a estabelecem como
direito fundamental dos individuos, bem como sua definicéo e o financiamento da oferta
educacional gratuita perante a Constituicdo. Objetiva-se, com isso, esclarecer a forma
como a educagdo publica é historicamente dada como um direito e seu financiamento,
portanto, obrigatdrio.

O segundo capitulo propde uma andlise das teorias econdmicas das finangas e do
orcamento publico, com base em teorias heterodoxas. Seu objetivo é demonstrar a
existéncia longinqua de teses e teorias que defrontam as teorias marginalistas do
orcamento publico, buscando uma alternativa ao argumento da necessidade de restri¢ao
orcamentaria do governo. Neste interim, a proposta é analisar tais teorias a fim de verificar
a capacidade do governo em formular politica econémica de forma autdbnoma e soberana
com uso de instrumentos monetarios e fiscais proprios da natureza do Estado, como a
“moeda propriamente”, segundo a defini¢do de Keynes (2012).

Essas teorias embasam tanto a manutencdo e expansdo da oferta de educagéo
publica e qualificada, quanto para a provisao de qualquer demanda social, em especial
aquelas que se referem a estabilidade de empregos, crescimento do produto, melhoria do
padrdo de vida e preservacdo de direitos e garantias fundamentais definidos
constitucionalmente. A partir disso, busca-se inquirir sobre a pertinéncia de um Estado
cujo ideal e arcabouco legislativo fiscalista e restritivo ndo sdo capazes de promover
resultados expressivos para a economia nacional.

O terceiro e ultimo capitulo visa & demonstracdo dos dados referentes ao
orcamento do governo e o custeio da educacdo publica superior brasileira, com o objetivo
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de avaliar se o direito estabelecido na Constituicdo de 1988 esta protegido no que diz
respeito a oferta adequada do servico. Com isso, este trabalho busca analisar o orgamento
das Universidades Federais brasileiras de 2014 a 2021, com o objetivo de avaliar o
comportamento dos repasses publicos destinados ao investimento, custeio e pessoal e
encargos sociais. A especificacao proposta decorre da possibilidade de gerenciamento dos
gestores universitarios, como consta nas bases da Coordenadoria Geral da Unido e demais
definicBes do Ministério da Educagdo. Além disso, o estudo procura avaliar o impacto
inflacionario no orgamento das universidades no periodo retratado, a partir do
deflacionamento dos dados, separando-0s em valores reais e nominais.

Por fim, a conclusdo acentuara os principais resultados deste trabalho, junto as
andlises cabiveis, admitindo as particularidades da economia brasileira e da atuacdo na
politica nacional, que determinam o sentido da estrutura legislativa e orcamentaria, além
de suas implicacbes para a preservacdo de direitos da sociedade na conducdo

administrativa do pais.
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CAPITULO 1: O Direito Fundamental & Educaco

O art. 6° da Constituicdo Federal de 1988 - a Constituicao Cidada - estabelece os
direitos sociais da seguinte forma “Sao direitos sociais a educagao, a saide, a alimentagao,
o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protegéo
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao”
(BRASIL, 1988), no qual esta incluido, em primeiro lugar, a educacdo. Pode-se supor que
a importancia dada & educacdo na sua definicdo como direito social na Constituicdo de 88
seja marcada por sua essencialidade, cujo sentido principal manifesta a liberdade como
um principio, tomando a dignidade da pessoa humana como base.

Outros sentidos sdo dados para o desenvolvimento do direito pleno a educacéo,
como a liberdade de pensamento, liberdade de reunido, direito de peti¢do, e o direito a
democracia e ao voto. Tais direitos e garantias sdo condicionantes importantes ao regime
juridico-constitucional de um pais, devido ao estatuto positivo dos cidadaos
(CANOTILHO, 2003 apud TAVARES, 2008, p.1). Além desses, destaca-se outros
fatores significativos a formacdo e integridade do direito, como a liberdade de
comunicacdo, o direito a informacdo e a memoria histérica e cultural - incluindo a lingua
portuguesa, a lingua patria (art. 210, BRASIL, 1988).

Diante disso, o direito estabelecido pela CF determina condicdes adicionais ao
formato de oferta educacional. No art. 205, a Constituicdo elabora o direito a educacao
como aquele que deve visar ao “pleno desenvolvimento da pessoa”, para o exercicio da
cidadania e a qualificacdo para o trabalho. Essas sdo definicGes constitucionais que
direcionam o sentido do direito fundamental a educacéo concedido a sociedade. Existem,
nesse contexto, “balizas construidas constitucionalmente". Para Tavares (2008), “isso
significa que o direito a educacdo é o direito de acesso, mas nao qualquer acesso a
educacdo, e sim aquela que atende as preocupagdes constitucionais” (TAVARES, 2008,
p. 6).

O Estado igualmente define contetdos minimos a serem aplicados no ensino
fundamental, de forma a garantir formacao basica comum, com o objetivo de dar sentido
ao direito de igual acesso concedido a todos, principalmente nos niveis mais basilares de
ensino. Isso determina, também, o respeito aos valores culturais e artisticos, de
abrangéncia nacional e regional - como descreve o art. 210 - que deve constar nos

programas pedagogicos escolares.
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Serdo fixados contetdos minimos para o ensino fundamental, de
maneira a assegurar formacdo basica comum e respeito aos valores
culturais e artisticos, nacionais e regionais.

§ 10 O ensino religioso, de matricula facultativa, constituiré disciplina
dos horérios normais das escolas publicas de ensino fundamental.

§ 20 O ensino fundamental regular ser4& ministrado em lingua
portuguesa, assegurada as comunidades indigenas também a utilizacéo
de suas linguas maternas e processos proprios de aprendizagem.”
(BRASIL, 1988)

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 abrange questfes ndo mencionadas
anteriormente na histéria do Brasil, no qual a educacdo ndo foi um direito concedido a
todos, tampouco o é igualitario atualmente. Este fato encontra razdo na socializacao
brasileira e seu processo civilizatorio. Com o paradigma de um pais colonial, o Brasil,
assim como outros paises latinos colonizados, passou por forte influéncia da elite
burguesa e imperial, com pouca (ou nenhuma) possibilidade de insercdo social das
camadas mais baixas da sociedade. Essa percepcdo contribui para o entendimento de
diversas questbes sociais, institucionais, representativas, politicas e, sobretudo,
educacionais. Cabe, neste contexto, analisar o formato ao qual a oferta da educacéo se

estabelecia anteriormente em comparagdo a atualidade.

1. Educacédo nas ConstituicGes brasileiras
1.1. Constituicéo de 1824

A primeira Constituicdo nacional data de 1824, elaborada sob o poder imperial de
Dom Pedro | - seu promulgador. Visto que o periodo de sua aprovacdo se deu de forma
célere frente a independéncia, a demonstracdo do anseio por autonomia ainda se defronta
com os ideais colonialistas da organizacdo institucional-politica imediatamente anterior
ao Império: a antiga Colonia (VIEIRA, 2007). Porém, ainda que a Constituicéo de 1824
tenha suas ambiguidades e contradi¢Ges, a tentativa de seus principios é estabelecer a
separacgdo entre a Coldnia e a Metrdpole - o que foi, segundo Vieira (2007), relativamente
bem sucedido, uma vez que sua longa vigéncia e a orientacdo dada ao ordenamento
juridico brasileiro estabilizou as crises do Império. A substitui¢cdo da Constituicéo foi feita

em 1891, apds a proclamacdo da Republica.
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A educacdo na primeira Constituicdo brasileira, por sua vez, foi elemento de
discussbes amplas, cuja busca por sua estruturacdo levou D. Pedro a instituir sessoes pela
Constituinte com a indicacao de legislacdo especifica sobre a “instru¢do”. No entanto, a
discussdo ndo obteve resultados efetivos. De acordo com Vieira (2007), a pouca
preocupacao suscitada na matéria educativa naquele periodo politico justifica a existéncia
de apenas dois dispositivos sobre o tema no texto.

Com a proclamacéo da Independéncia e fundacdo do Império do Brasil,
em 1822, inicia-se uma fase de debates e projetos que visavam a
estruturacdo de uma educacdo nacional. Com a abertura da Assembléia
Legislativa e Constituinte, em 3 de maio de 1823, D. Pedro referiu-se a
necessidade de uma legislagdo particular sobre a instrugdo. Abertas as
sessOes da Constituinte e eleita a Comissdo de Instrugdo Publica, os
trabalhos desenvolvidos nos seis meses de seu funcionamento
produziram dois projetos de lei referentes a educacéo publica. Embora
esse debate tenha sido intenso, em virtude da dissolucdo da Constituinte
de 1823, ndo veio a traduzir-se em dispositivos incorporados a
Constituicdo de 1824. A primeira Carta Magna brasileira traz apenas
dois paragrafos de um Unico artigo sobre a matéria. Ao tratar da
"inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidadaos brasileiros",
estabelece que "A instrucdo primaria é gratuita a todos os cidaddos" (art.
179, § 32). A segunda referéncia diz respeito aos "Colégios e
universidades, onde serdo ensinados os elementos das ciéncias, belas
letras e artes” (art. 179, § 33). (VIEIRA, 2007, p. 294).

Ainda assim, o elemento de destaque a gratuidade da oferta educacional aparece
desde a primeira Constituinte, o que lavra o inicio de um Estado imperial que menciona
0 ensino publico. N&o se deve perder de vista, no entanto, a abrangéncia limitada desta
determinacdo. Trata-se de uma sociedade com baixo acesso a educacao, com padrdes
imperiais e resquicios do padréo colonial, como descreve Faria Filho (2000).

Ao que tudo indica, muitos foram os limites enfrentados por aqueles
que defendiam que a educacdo deveria ser estendida a maioria da
populacdo. Aos limites politicos e culturais relacionados a uma
sociedade escravista, autoritaria e profundamente desigual, ja

amplamente discutido pela historiografia, &€ sempre necessario
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considerar a baixissima capacidade de investimentos das provincias
(FARIA FILHO, 2000, p. 145).

A importancia dada a matéria seria determinante para estabelecer, ao menos, um
sistema educacional elaborado. No entanto, as discussdes na temética educacional durante
a Assembleia Constituinte eram regularmente desviadas para tratar de assuntos outros,
ainda que houvesse incentivo para formular um “sistematizado programa de instrugdo
publica” (CHIZZOTI, 2001 apud TEIXEIRA, 2008, p. 148). Isso justifica, portanto, a
dificuldade em organizar e manter a unidade elaborada e desenvolta do sistema
educacional brasileiro, diante da atribuicdo em desordem da responsabilidade pela

manutencdo do ensino.

1.2. Constituicéo de 1891

Com a transicdo entre o Império e a Republica, a elaboracdo de uma nova
Constituinte emerge anseios para novos planos para a educagdo. A nova Carta Magna
trouxe novas perspectivas para 0 campo educacional a época, de forma que os principios
federalistas da Constituicdo de 1891 buscam maior autonomia as provincias em campos
diversos, como o administrativo e politico. Neste novo padrdo, também se inclui o
ordenamento da educacdo que, naquele momento, passa a ser uma responsabilidade
direcionada aos poderes regionais.

Este € um processo marcante para a historia do Brasil, uma vez que a Constituicao
de 1891 traz novas providéncias também no que diz respeito a organizacao dos poderes e
a laicidade do Estado - o que recai sobre a formulagdo da educacdo publica. As atribuicoes
do Congresso Nacional definidas na Carta Magna saem do escopo da instru¢do basica do
letramento e inserem a legislagcdo sobre o ensino superior - outro avan¢o marcante para a
politica educacional do inicio da Republica.

A nova Carta Magna define como atribuicdo do Congresso Nacional
"legislar sobre [...] 0 ensino superior e 0s demais servigos que na capital
forem reservados para o Governo da Unido" (art. 34, inciso 30); suas
responsabilidades limitam-se & esfera da Unido. Tem ainda a
incumbéncia de "ndo privativamente: animar, no Pais, o0
desenvolvimento das letras, artes, e ciéncias [...] sem privilégios que

tolham a agdo dos governos locais, criar instituicdes de ensino superior
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e secundario nos Estados e prover a instru¢do priméria e secundaria no
Distrito Federal" (art. 35, incisos 2°, 3° e 4°). Aqui é importante assinalar
que o texto de 1891 afirma uma tendéncia que vai se manter constante
na histéria da politica educacional (VIEIRA, 2007, p. 295).

Neste contexto, o ganho de autonomia dos estados federados caracteriza, também,
uma nova forma de articular a administracdo publica, devido a existéncia de um poder
centralizado que atuou em conjunto com poderes diminutos nas provincias. O direito de
cidadania, entdo, esteve sob responsabilidade dos estados - estrutura mantida no momento
presente. Com isso, o0s estados podiam determinar a natureza, 0 nimero e a abrangéncia
da educacéo publica (CURY, 2001 apud VIEIRA, 2007).

A educacéo na Constituinte de 1891 foi de tal forma marcante e diferenciada que
trouxe na sua formulacgéo caracteristicas novas do inicio da Republica, como a laicidade
do ensino, também marcado pela separacdo entre o Estado e a Igreja. Além disso, a
organizagdo do sistema educacional ¢ uma particularidade importante proposta na
Constituicdo, uma vez que configuracdes similares foram utilizadas em constitui¢des
seguintes e caracteriza parte do sistema atual. 1sso ainda sem considerar a formacéo
cientifica e a pesquisa, visto que a época, ndo era algo factivel, pelo desenvolvimento

tardio e quantia inexpressiva de intelectuais e cientistas atuando em territério nacional.

A "dualidade dos sistemas", traduzida na configuragdo de um sistema
federal integrado pelo ensino secundario e superior, ao lado de sistemas
estaduais, com escolas de todos os tipos e graus, estimularia a
reproducéo de um sistema escolar organizado em moldes tradicionais e
de base livresca. Ndo ha ainda no Pais uma mentalidade de pesquisa,
embora se possa dizer que a Reforma Benjamin Constant evidencie uma
preocupacdo mais ostensiva com a formacao cientifica.

(VIEIRA, 2007, p. 296)

Este formato foi vigente até 1934, quando ocorreu outra elaboracédo constitucional.

1.3. Constituicéo de 1934

A efervescéncia dos movimentos sociais foi caracteristica marcante da década de

1930. Com forte mobilizacdo politica, a manifestacdo de insatisfacdo com o sistema de
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oligarquias tornou-se frequente até a Revolucao de 30. Ha de se considerar que a década
anterior propiciou a fundagdo de movimentos partidarios de intensa oposicao a estrutura
politica entdo vigente, destacando as Revoltas Tenentistas (1922 e 1924) e a fundacéo do
Partido Comunista do Brasil, que data de 1922. O contexto do pos-guerra é igualmente
auspicioso as alteragdes propostas pelas revoltas, o que leva a Revolugédo
Constitucionalista de 1932, com Getulio Vargas sob a presidéncia do pais.

Tais mudangas institucionais e econdmicas garantem espago para a educacgéo
publica. Com as reformas e criagdo do Ministério de Educacdo e Saude (1930), além de
outros direitos desenvolvidos no primeiro governo Vargas, transforma a percepcédo da
sociedade frente a atuacdo estatal de elaboracdo e perpetuacdo de direitos sociais
fundamentais. Isso esté claro na importancia dada a educagéo na Carta de 1934, que conta
com 11 dos 17 artigos voltados especificamente ao tema.

Ainda que tenha se mantido a configuracdo do sistema educacional estabelecido
na Constituicdo anterior, o principal objetivo da Carta de 1934 € ressaltar uma atribuicéo
essencial da Unido, que se refere ao traco de diretrizes da educacdo nacional, além de
fixar um plano nacional compreensivo, expansivo - para todos 0s graus e ramos -
organizado e estavel.

A organizacdo e manutengdo de sistemas educativos permanecem com
o0s Estados e o Distrito Federal (art. 151). Entre as normas estabelecidas
para o Plano Nacional de Educagao estdo o “ensino primario integral e
gratuito e de frequéncia obrigatdria extensivo aos adultos e tendéncias
a gratuidade do ensino ulterior ao primario, a fim de o tornar mais
acessivel" (art. 150, paragrafo Unico, "a" e "b") (VIEIRA, 2007, p. 297)

Além do plano organizacional da educacéo publica estabelecido pela Constituicdo
de 1934, ha, pela primeira vez, destinacdo de receitas para a educacdo lavrada
constitucionalmente. Na norma, cabe a Unido e aos municipios reservar, no minimo, dez
por cento da renda advinda dos impostos para aplicar na manutencdo e desenvolvimento
do sistema educacional (art. 156).

Ainda que as novas determinag6es constitucionais representem uma inovagéo em
relacdo ao que foi construido anteriormente, a CF de 1934 retrocede em um ponto
definido em 1891.: o ensino religioso. Enquanto a Constituicdo anterior acentuou o Estado
como laico, assim como a educacéo, a Revolugdo Constituinte retomou a religido no

sistema educacional como facultativa.
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Existem, ainda, outros destaques importantes, como descreve Vieira (2007).

Outros destaques do texto de 1934 sdo: as normas do Plano Nacional de
Educacdo, prevendo "liberdade de ensino em todos 0s graus e ramos
observadas as prescricdes da legislacdo federal e da estadual e
reconhecimento dos estabelecimentos particulares de ensino somente
guando assegura a seus professores a estabilidade, enquanto bem
servirem, e uma remuneracao condigna" (art. 150, paragrafo Unico, "c"
e "f"); a oferta do ensino em lingua pétria (art. 150, "d"); a proibicdo do
voto aos analfabetos (art. 108). Finalmente, vale citar dispositivos
relativos ao magistério: a isengdo de impostos para a profissdo de
professor (art. 113, inciso 36) e a exigéncia de concurso publico como
forma de ingresso ao magistério oficial (art. 158).

(VIEIRA, 2007, p. 297)

Essa descricdo demonstra que a referida Constituicdo, embora apresente suas
contradi¢es devido ao periodo politico de quebra de paradigma e mobilizacdo social
intensa, determinou conceitos que sdo utilizados ainda na atualidade, tendo sido

considerada uma revolucéo constituinte enérgica.

1.4. Constituicéo de 1937

O progressivo autoritarismo de Vargas € fator caracteristico do periodo da nova
Constituinte. A perda de liberdade da populacédo sobre a conducéo politica do pais marca
a sociedade em frentes historicas, econémicas e sociais. Esse novo padrdo nao caracteriza
somente a formulacdo da educacdo na Constituicdo de 1937, como também indica as
bases da conduta de Vargas, com padr@es autoritarios e antidemocréaticos - fundamentos
contrarios aquilo que prevé a formacdo educacional de uma sociedade em suas bases
filoséficas, que preza pela liberdade de pensamento e expressao pessoal, politica e cidada.

N&o obstante, a modernizagdo do Estado brasileiro conduzida pelo entéo
presidente corresponde a um inicio de mudancas estruturais. Um exemplo € a criacdo do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (1941), além da Consolidacao das Leis do
Trabalho (1943), que estabelece a criagéo (tardia) de direitos trabalhistas no Brasil.

Na educacdo, uma breve comparacdo ao periodo anterior demonstra que o

contraditorio “Estado Novo” busca a centralizacdo em todas as frentes, o que recai sobre
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a autonomia regional alcancada pelos movimentos reformistas. As reformas educacionais
sdo, entdo, desempenhadas pelo poder central.

A educacéo na Constituigdo de 1937 segue o padréo do regime fascista europeu.
A competéncia da Unido estd determinada em poucos quadros do sistema educacional,
visto que o primeiro artigo dedicado a educacdo faz mencéo a livre iniciativa do individuo
e das associagdes, como descrito no art. 128. Isso caracteriza uma forte mudanca em
comparagdo a norma instituida anteriormente, uma vez que o dever do Estado com a

educacao é posto em lugar de menor significancia.

A liberdade de ensino ou, melhor dizendo, a livre iniciativa é objeto do
primeiro artigo dedicado & educacédo no texto de 1937, que determina:
"A arte, a ciéncia e o ensino sdo livres & iniciativa individual e a de
associagcOes ou pessoas coletivas publicas e particulares” (art. 128). O
dever do Estado para com a educacdo é colocado em segundo plano,
sendo-lhe atribuida uma funcdo compensatéria na oferta escolar
destinada a "infancia e a juventude, a que faltarem os recursos
necessarios a educagdo em instituigdes particulares™ (art. 129). Nesse
contexto, o "ensino pré-vocacional e profissional destinado as classes
menos favorecidas" é compreendido como "o primeiro dever do

Estado™ em matéria de educagéo (art. 129).

Este novo padrao demonstra que o chamado “Estado Novo” propde uma politica
educacional clara as camadas menos favorecidas: o ensino aos pobres € limitado e deve
ser oferecido apenas com foco no trabalho, omitindo as demais modalidades de ensino.
A gratuidade da educacdo decretada pelas Constituicdes anteriores ja € vista como
desnecessaria, uma vez que o ensino profissional ganha espago. Para Vieira (2007), “a
educacdo gratuita €, pois, a educacdo dos pobres.”

Analisando sucintamente, esta concep¢do ndo apenas extenua o potencial da
educacéo no pais, como também a classifica como algo inferior em relagéo ao trabalho.
A marca deixada pela desvalorizacdo do ensino publico aprofunda seus efeitos na
estrutura legislativa do pais a época, com consequéncias perceptiveis no decorrer da

historia e ainda atualmente.

1.5. Constituicéo de 1946
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A tendéncia de insatisfacdo com a ditadura de Vargas se acirra nos anos que
precederam a nova Constituinte de 1946. O cenéario pds-Segunda Guerra Mundial
propicia novas manifestagdes em vias de restabelecimento da democracia, reduzindo o
poder ditatorial de VVargas que, neste periodo, também é alvo da oposi¢cdo dos militares.

Ainda que a queda do “Estado Novo” em 1945 tenha significado a volta de
principios liberais e democréticos, a posse do general Eurico Gaspar Dutra (1946 - 1951)
em janeiro de 1946 é caracterizada pela perpetuacdo da ordem getulista. Entre as
mudancas politicas propostas por Dutra, destaca-se a intervencdo em sindicatos e a
ilegalidade do Partido Comunista Brasileiro (PCB).

Neste interim, a politica educacional toma rumos de renovagédo frente ao novo
cenario politico. Com certa influéncia do desempenho econdmico do pais, no qual o
crescimento da industria nacional foi marca do governo Dutra, a educacdo passa a
incrementar as Leis Organicas do Ensino, que incorporam o ensino industrial, comercial
e secundario.

Os anos quarenta caracterizam-se por reformas educacionais que
passariam a historia como as Leis Organicas do Ensino, alusdo ao titulo
de cada uma, acrescido da area especifica a que se destinam. Embora
ultrapassem no tempo a obra do Estado Novo, sob sua vigéncia séo
acionados decretos leis referentes ao ensino industrial (Lei Organica do
Ensino Industrial — Decreto-Lei n° 4.073/42), ao secundario (Lei
Orgéanica do Ensino Secundario — Decreto-Lei n°® 4.244/42) e ao
comercial (Lei Orgéanica do Ensino Comercial — Decreto-Lei n°
6.141/43). (VIEIRA, 2007, p. 299)

A nova incorporacdo de modalidades de ensino a politica educacional brasileira
da Constituicdo de 1946 transformou o padrdo anterior. No entanto, manteve e acentuou
a diferenca entre o ensino da elite e das classes populares. Tais diretrizes orientam o
ensino brasileiro até a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB -
Lei n° 4.024/1961) que demonstrou a forte necessidade de reestruturacdo do sistema da
educacéo nacional.

Um fator importante retirado da Carta Magna de 1946 € a retomada aos principios
da educacdo da Constituicdo de 1934 e 1937. Retoma-se a competéncia da Unido em fixar

e legislar sobre as bases da educacdo, além de tracar as diretrizes. Além disso, 0
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ressurgimento da educacdo como direito de todos é ponto significativo na Carta, embora
ndo manifeste o dever do Estado em manté-la. Nesses termos, a gratuidade do ensino é
destinada apenas ao ensino primario oficial, enquanto séries mais avancadas apenas o
serdo para aqueles que provarem recursos insuficientes (art. 168, 1), submetendo as

classes populares a inacessibilidade educacional.

1.6. Constituicéo de 1967

A redemocratizacao apds o autoritarismo de Vargas teve breve duracdo. A volta
ao autoritarismo - desta vez, militar - aprofunda a politica brasileira em uma fase ditatorial
violenta e arbitraria, cuja duracdo prolongada além do anunciado marcou a sociedade
brasileira em aspectos politicos relacionados & democracia e & economia e, sobretudo,
social - com efeito consideravel a politica educacional em construcéo.

Embora o periodo autoritario tenha fortes impactos sobre a legislacdo brasileira,
0 cenério de omisséo as liberdades individuais e politicas ndo havia atingido seu apice.
Por isso, a educacdo na Constituicdo de 1967 ndo sofreu rupturas expressivas com as
Constituices anteriores. Pelo contrério, a conservacdo de interesses politicos de cartas
anteriores caracteriza a reedi¢cdo de alguns artigos, bem como a preservagao da “liberdade

de ensino”, cujo defronte entre o pablico e o privado é tema estratégico no texto militar.

Mantendo orientacdo do texto de 1946 (art. 5°, XV), a Constitui¢do de
1967 define a competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes e
bases da educacdo nacional (art. 8°, XVII, "q"). Sdo acrescidas
atribuices relativas aos planos nacionais de educacédo (art. 8°, XIV).
Orientac0es e principios de Cartas anteriores sdo reeditados, tais como:
0 ensino primario em lingua nacional (Constituicao de 1946, art. 168, I,
e Constituicdo de 1967, art. 176, § 3° 1), a obrigatoriedade e a
gratuidade do ensino primario (Constituicdo de 1946, art. 168, 1 e Il, e
Constituicdo de 1967, art. 176, § 3°, I1), o0 ensino religioso, de matricula
facultativa como "disciplina dos horarios normais das escolas oficiais
de grau primario e médio” (Constituicdo de 1946, art. 168, § 5°, e
Constituicdo de 1967, art. 176, § 3°, V). A nocgdo de educacdo como
"direito de todos", j& presente no texto de 1946 (art. 166), a Constituigdo
de 1967 acrescenta "o dever do Estado” (art. 176).
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(VIEIRA, 2007, p. 302)

No que tange a gratuidade do ensino, a Constituicdo de 1967 determina que 0s
diferentes graus de ensino sejam ministrados pelo Poder Publico. Porém, uma contradicéo
marcante na legislacdo ¢ a relagdo que estabelece entre a “livre iniciativa particular” e o
claro espacgo reservado a protecdo do ensino privado, como se destaca no trecho que
descreve que este merece “amparo técnico e financeiro dos Poderes Publicos” (art. 176,
8§ 2°).

Para o financiamento do ensino publico, a Constitui¢cdo busca estabelecer uma
aliquota de vinte por cento investimento advinda da receita tributaria municipal, apenas
para o ensino primario. Admite-se, ainda, intervencdo do Estado no municipio.

Embora tal determinacdo pareca consistente em termos legislativos de seu
financiamento, esta Constituicdo sensibiliza a estrutura do investimento publico destinado
a educacdo, em razdo da desvinculacdo dos recursos e da retirada da obrigatoriedade de
repasse da Unido de ao menos dez por cento para a manutencdo e desenvolvimento do
ensino, enquanto Estados, Municipios e Distrito Federal deveria repassar vinte e cinco
por cento, nunca menos - estabelecido na Constitui¢do de 1946.

Uma reedicdo foi vista apenas na década de 1980, com uma Emenda
Constitucional que obrigou a Unido a repassar treze por cento de sua arrecadacao e
manteve a mesma porcentagem aos Estados, Municipios e Distrito Federal (EC n°
24/1983, art. 176).

1.7. Constituicéo de 1988

A redemocratizacao apos longo periodo de ditadura militar demonstrou ao pais a
corrente democréatica que ganhava espaco desde 1978. O extenuante regime militar
acompanhou seu enfraquecimento diante dos anseios por um Estado Democrético de
Direito e intenso movimento por elei¢des diretas. Com momento intensamente marcado
por mobiliza¢Ges sociais, sindicais e estudantis, tais grupos recorrem a atenuacdo da
opressao militar para insurgir contra o autoritarismo, a coercao e a violéncia.

Diante disso, a educacéo teve importancia substancial na Constituinte de 88, sendo
a mais extensa na matéria em comparacdo a todas as Constituintes anteriores. 1sso

propicia o desenvolvimento amplo do direito na CF, que assegura questbes caras a
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sociedade brasileira, como 0 acesso a educacao e a permanéncia nas instituicdes, além da

obrigatoriedade estatal de prover pré-escola e creche as criancas.

Em sintonia com 0 momento de abertura politica, o espirito do texto é

0 de uma "Constituicdo Cidadad" que propde a incorporacao de sujeitos

historicamente excluidos do direito a educacdo, expressa no principio
da "igualdade de condi¢fes para 0 acesso e permanéncia na escola” (art.
206, 1). Outras conquistas asseguradas sdo: a educacdo como direito
publico subjetivo (art. 208, § 1°), o principio da gestdo democrética do
ensino publico (art. 206, V1), o dever do Estado em prover creche e pré-
escola as criangas de 0 a 6 anos de idade (art. 208, 1V), a oferta de ensino
noturno regular (art. 208, VI), o ensino fundamental obrigatério e
gratuito, inclusive aos que a ele ndo tiveram acesso em idade propria
(art. 208, 1), o atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncias (art. 208, I11).

(VIEIRA, 2007, p. 304)

Ao manifestar o “dever” do Estado em prover creches e institui¢des pré-escolares,
¢ necessario ressaltar outro avango da Constitui¢ao Cidada: a “progressiva extensdo da
obrigatoriedade e gratuidade do ensino médio” (art. 208, 1I, BRASIL, 1988) — lavrando
constitucionalmente a oferta gratuita de determinada modalidade de ensino.

O anseio pela mudanca de politica educacional do periodo se manifesta nos
documentos com incentivos a criagdo de programas como Educacdo para Todos:
caminhos para mudanca e o | Plano de Desenvolvimento da Nova Republica 1986 - 1989.
Neste sentido, um aspecto importante desta elaboracéo € a contribuicédo de diversos atores
da sociedade. Para a educacéo, por exemplo, contou-se com a participacdo de pessoas
ligadas ao campo educacional, o que caracterizou o esforco em tornar a Constituinte
representativa e participativa.

Em complemento a descricdo feita na introducdo do presente capitulo, é
necessario mencionar a Educagdo Superior na Constituicdo de 1988. Tem-se que esta
modalidade de ensino na Constituicio Cidadd € descrita como um direito
constitucionalmente estabelecido, com a devida preservagdo ao principio da

indissociabilidade entre o ensino, a pesquisa e a extensdo, além de sua autonomia
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didatico-cientifica (Art. 207/CF 1988) — sendo a primeira Constituicdo a tratar da
autonomia universitaria.

Ademais, na perspectiva da aplicagdo do modelo de Bem Estar Social, cujo
objetivo principal é a reducéo de desigualdades, o Brasil estabelece uma politica de acesso
publico ao ensino superior gratuito e de qualidade - amplamente executada pelas
Universidades Federais e puablicas no geral, como as estaduais. E, seguindo esta
compreensdo, Piketty (2014) considera que, em termos de execucdo de politica publica,
a saude e a educacdo representam as melhorias mais reais e notaveis na condigdo de vida
das populaces ao longo dos séculos. No contexto brasileiro, pode-se incluir, ainda, o fato
de que diversas universidades publicas apresentam indicadores de referéncia
internacional, producéo cientifica e inovagdo tecnoldgica, 0 que garante mais de 90% da
producdo académica do pais (SANTOS, 2018). Em complemento a colocagdo de Piketty,
Chaves e Almeida (2020) estabelecem o acesso a educacdo como preponderante na
reducdo de desigualdades, mas reforcam na analise a realidade distante do Brasil em
termos de acesso adequado aos meios de garantia de vida, como salde, educacéo, renda

minima e saneamento basico.

1.8. Contexto Geral da Educacdo na Constituicdo Federal de 1988 e no

financiamento publico apds aprovacdo do Teto dos Gastos

Em vista do exposto, deve-se ressaltar a importancia do conhecimento relacionado
a forma como o direito da educacéo se apresenta na Constituicdo de 1988 — uma vez que
esta representa o aparato juridico-institucional do pais, com regéncia a administracao
publica e sua incorporacdo a sociedade. A observancia frente a forma como a educacao
se apresenta no decorrer da historia do Brasil caracteriza parte significativa da forma
como se interpreta sua existéncia atualmente, devido ao seu grau de consideracdo na
determinacdo juridica nacional.

Por este ponto de vista, a educacdo na Constituicdo Federal de 1988 representa
certas contradi¢cGes. A mais notdvel é a extensividade da matéria educacional na CF, em
que a demonstracdo de relevancia é clara, mas os recursos destinados ao custeio e
financiamento de tal servico, tanto para sua manutencdo como expansao, sao irrisorios —
especialmente no que se refere a sua posi¢édo na politica fiscal vigente no pais. Tendo seu

ponto de partida no ideal fiscalista do Estado, a influéncia recebida do Consenso de
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Washington e cartilhas do Fundo Monetario Internacional, atrelada a grave consequéncia
desta concepcédo, mantém a educacdo publica e a sociedade brasileira condicionadas a um
padrdo social que relativiza a importancia da formacao educacional (MARIANO, 2017).
Logo, o Brasil se torna propositalmente afastado do modelo de protecdo social em que o
sistema educacional integrado as relacGes econémicas entre agentes — como no mercado
de trabalho, por exemplo — é capaz de retornar ao pais, seja em crescimento mais
expressivo, estabilidade econdmica e/ou melhor distribuicdo de renda.

Neste contexto, importa mencionar o panorama educacional do Brasil na
atualidade. Busca-se, com isso, demonstrar o escopo estrutural e financeiro no qual a
educacdo, direito fundamental, esta situada. Um dos anos de referéncia serd 0 2016 — ano
de aprovacdo da EC n. 95 — em vias de garantir que seja feita uma analise contemporanea
da situacao da educacdo publica brasileira.

Para atingir esta finalidade, é necessario destacar o nivel do congelamento dos
gastos com a educacdo apos o Teto dos Gastos. O Novo Regime Fiscal propde o gasto
minimo da Unido em 18% da receita liquida de impostos de 2017, reajustado pela
inflacdo. Isto €, os gastos da educacdo atualmente estdo fixados no mesmo patamar de
2017, embora a necessidade por novas instituicdes de ensino atrelado ao crescimento
populacional ndo tenha reduzido. Para Rossi e Dweck (2016), este percentual limitado,
além de constitucionalmente erréneo, ainda serd defasado com o decorrer dos anos, uma
vez que 0 minimo de gastos passara de 18% em 2017 para 15,7% em 2026 e 12,6% em
2036, como demonstra o gréfico 1.

Gréafico 1: Minimo de gastos para manutencao e desenvolvimento da educacao
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Fonte: Rossi e Dweck (2016)

Esta simulacdo abrange ndo somente os gastos referentes a educacdo, como
também de outros gastos federais impactados pela EC 95/2016.

Os outros gastos federais (excluindo previdéncia e juros) que eram 7%
do PIB em 2015 serdo de 0,6% do PIB em 2036, 0 que ndo parece
tecnicamente, tampouco politicamente, factivel. Considerando uma
improvavel estabilizagdo do gasto com a previdéncia em 8,5% do PIB,
com um exercicio aritmético simples e um crescimento econémico
médio de 2,5% mostra-se que € impossivel — matematicamente
impossivel — o Brasil chegar em 2036 com um maior nivel de gasto
com salde e educacdo em proporcdo ao PIB [...]. 1sso porque, de acordo
com a simulagdo, em 2036 o gasto primario do governo total sera de
12,3% do PIB; se os gastos como previdéncia somarem 8,5% do PIB,
sobram apenas 3,8% do PIB, nimero inferior aos atuais gastos com
educacéo e saude, em torno de 4% do PIB em 2016.
(ROSSI; DWECK, 2016, p. 4)

Diante disso, o cenario no qual a educacdo publica brasileira esta inserida €
preocupante e desafiadora em termos de financiamento. A contradi¢do deste fato ndo esta
somente na deliberacdo constitucional de que a educagdo deve ser financiada em sua

completude, mas também contradiz o Plano Nacional de Educacéo (PNE), de 2014,
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devido ao seu carater expansionista (ARAUJO, 2017 apud ROSSI et al, 2019, p. 13).
Segundo os autores, outras deliberacdes legislativas sdo ultrapassadas pela EC 95/2016,
uma vez que o congelamento de gastos impede seu financiamento, o que caracteriza um
retrocesso.
H& um retrocesso flagrante na trajetdria percorrida pelo pais na busca
por materializar o direito fundamental a educacdo, desde a CF/88 e a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, passando pela aprovacdo do
Fundeb em 2007, pela Lei do Piso em 2008 e pela EC59, em 2009,
demonstrando o arcabouco legal de conquistas no periodo recente que
culmina com a aprovacdo do Plano Nacional de Educacdo (CARA,
PELLANDA, 2018). Ao impedir a ampliacdo da oferta educacional, a
austeridade representada pela EC 95 impede o cumprimento das metas
e estratégias previstas no PNE.
(ROSSI; DWECK, 2018, p. 13)

Trata-se, portanto, de uma politica de austeridade comprovadamente ineficaz, em
que seus impactos e consequéncias podem agravar a situacdo da educacgéo brasileira e
reduzir seu desempenho. Como visto, a utilizacdo de desse formato de politica envolve
uma série de fatores cuja aderéncia a sociedade a insere em um ciclo arriscado que, no
caso brasileiro, sujeita a educacdo a asfixia e ao consequente sucateamento —
especialmente a educacgéo superior.

Isso é justificado pela légica utilizada na composicdo de uma regra fiscal como o
Teto dos Gastos. Seguindo o padréo da légica austera, seu papel no corte de gastos em
um cenario de instabilidade demonstraria a credibilidade do governo, melhorando as
expectativas e, assim, atraindo maiores investimentos, consumo e capital estrangeiro. Os
resultados seriam a diminuicdo da divida publica e a retomada do crescimento econémico.
No entanto, a tese da contracdo fiscal expansionista ndo funciona de acordo com 0s
pressupostos keynesianos, uma vez que 0s cortes de gastos em momentos de crise sdo
prejudiciais a retomada do crescimento. Com isso, deve-se pensar no processo contrario:
com a economia aquecida, o corte do governo ndo teria impacto tdo profundo. Ja durante
a crise, a busca por superavits fiscais submeteria o setor privado a mais déficits, causando
maior dificuldade na retomada do crescimento. O circulo vicioso da austeridade mostra o
seguinte resultado: a reducdo dos investimentos publicos gera a reducdo da demanda

privada que, por sua vez, tera impacto macroecondmico com a diminuicao do crescimento
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do PIB e reducdo da arrecadacéo fiscal, causando a piora no resultado primario. A busca
pelo superavit a partir da politica de restricdo dos gastos gerou exatamente aquilo que se
buscava evitar. Segundo a critica de Serrano ¢ Braga (2006) a falaciosa “contracao fiscal
expansionista” vista nos Estados Unidos, é possivel adaptar a anélise a economia
brasileira e reafirmar que o uso inadequado de instrumentos fiscais e monetarios nao
geram crescimento ou estabilidade, apenas provoca maior dependéncia e aprofunda
crises.

Na avaliacdo da literatura econdmica, existe uma quantidade significativa de
pesquisas que demonstram o mito da austeridade fiscal a partir da analise de paises
europeus selecionados, e concluem que a consonancia de politicas econémicas nédo
permite estabelecer o impacto do ajuste fiscal como politica principal na recuperagdo
econdmica desses.! Ressalta-se, ainda, a temporalidade da execucdo das politicas, cujo
resultado positivo foi demonstrado passado o periodo de recessdo — reforcando a teoria
keynesiana. Essa discussao tem continuidade no capitulo seguinte, no qual esta descrita
parte da teoria econémica que embasa a argumentacdo e um breve apresentacdo sobre a

politica fiscal do Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988.

1 Para mais detalhes, ver Rossi, Dweck e Oliveira (2019)
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CAPITULO 2: Teorias do Orcamento Publico e Politica Fiscal na Destinacéo de

Recursos para a Educacéo Superior Brasileira

A década de 1980 foi de substancial importancia para a educagdo no Brasil, cuja
culminancia ocorreu com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, garantindo um
papel fundamental & educacdo e o seu fornecimento pelo Estado brasileiro. Destarte, o
processo de redemocratizagdo trouxe ao pais conceitos caros como a participacdo do
Estado na reducéo da desigualdade social através da oferta de bens publicos e a protecédo
aos direitos da populacdo. Um deles € o direito a educacéo publica, como dita o art. 205
da Constituicdo Federal de 1988. Neste escopo, as Universidades Federais sdo incluidas
no art. 207 da Constituicdo, que estabelece sua autonomia didatico-cientifica e
administrativa, cuja geréncia financeira obedece as determinagdes do Ministério da
Educacao e de seus respectivos Conselhos Superiores, lavrados em lei.

Apesar das conquistas da década de 1980, a década seguinte inicia um processo
de reducdo do papel do Estado na economia atraves de politicas fiscais restritivas que se
potencializam nas décadas posteriores. Neste sentido, a viabilizacdo dos direitos descritos
na Carta Magna fica restrita ao cumprimento de um orcamento fiscal cuja prioridade passa
a ser um resultado equilibrado e, até mesmo, superavitério. Isso afeta 0 modus operandi
do Estado em diversas areas, inclusive na educag&o.

Assim, se por um lado a Constituicdo Federal declara que a educacdo é um dever
do Estado, as leis orcamentarias que sdo formuladas nos periodos seguintes, impdem um
limite fiscal que se coloca acima deste dever. Essa é uma percepcao detentora de uma
base tedrica determinante na analise das financas publicas no Brasil, a Teoria
Marginalista. Neste contexto, o suporte da Teoria seguindo pressupostos especificos
mantém o padrdo de financiamento publico e, consequentemente, todos os servicos de
sua incumbéncia, dependentes de repasses financiados pela arrecadacdo tributaria. Logo,
seguindo este raciocinio, nenhum gasto pode ser executado sem a dotacdo de recursos
preliminares, especialmente os advindos dos tributos.

Cabe ressaltar que um dos pressupostos principais aplicados nesta interpretacéo é
a Lei de Say, que determina a relagéo entre a oferta e a demanda de uma economia. Isto
é, segundo Ferreira (2012), o pressuposto se baseia na ordem em que ““a oferta cria sua

propria demanda, ou seja, a acdo de produzir cria uma renda correspondente que seria
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destinada a compra dos bens e servicos produzidos, correspondendo a uma demanda de
igual valor” (FERREIRA, 2012, p. 23).

No entanto, existem contradi¢Oes referentes a formalizacdo contabil dos dados de
impacto macroecondémico nas finangas publicas, o que afasta a interpretagdo ndo somente
da contraposi¢do proposta por teorias alternativas/heterodoxas, mas também da analise
técnica propria da Teoria Marginalista que conecta o déficit pablico ao impacto fiscal da

economia, segundo Rodrigues (2010).

Em segundo lugar estd uma aparente incompreensdo do alcance
instrumental das contas publicas, caso estas sejam consistentes e
completas. Dados contabeis de déficit ndo sdo per se indicadores de
impacto fiscal macroeconémico, ou seja, ndo revelam em seus valores,
sejam eles deficitarios ou superavitarios, se o impacto fiscal do governo
como um todo é expansionista ou contracionista. Este, afinal, estd no
centro das discussdes sobre um eventual impacto inflacionario do setor
publico, ou mesmo sobre a importancia deste para o crescimento
econdmico.

(RODRIGUES, 2010, p. 10)

Essa € uma avaliacdo que recorre as raizes tedricas para exemplificar o motivo da
restricdo aos gastos publicos que, tendo origem na Teoria Marginalista, preza pela
tendéncia ao equilibrio de pleno emprego estruturado pelas forcas da economia de
mercado, além do uso eficiente de recursos escassos e estabilidade de precos. Qualquer
outro fator que desequilibre este modelo € entendido como falha de mercado, no qual a
solucdo ao desequilibrio causado pelas flutuages se encontra no longo prazo por suas
préprias flutuacdes que naturalmente tendem ao pleno emprego. Porém, no que tange a
acao do governo nesta abordagem, este seria funcional, apenas, na organizacao de bens
publicos e monopolios naturais. 1sso significa que a tentativa do governo em estabilizar a
economia evitando oscilagdes causaria mais instabilidades (RODRIGUES, 2010).

Com relagdo a educacao, outro fator caracteristico da utilizacdo desta base tedrica
estd na Teoria do Capital Humano, em que a educacao € central na determinacdo dos
rendimentos individuais, uma vez que a Teoria Marginalista inicialmente formulou o
equilibrio do mercado de trabalho com base na méo de obra homogénea. Visto que ndo é

possivel justificar a mesma produtividade do trabalhador por salarios equilibrados, a
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Teoria do Capital Humano surge para mitigar este aspecto, de forma que “todo esforgo
necessario ao aumento das habilidades do trabalhador colabora para aumentos de
produtividade e, em decorréncia, aumentos de salarios reais.” (FERREIRA, 2012, p. 31).
Neste caso, no arcabouco neocléssico, essa abordagem igualmente serve para justificar os
padrdes de desigualdade de renda. Para Ferreira (2012), 0 aumento da dotacéo é descrito

da seguinte forma:

De acordo com a teoria do capital humano, a escolha
intertemporal de cada individuo que define o seu acumulo de
educacdo é determinante para a melhora de sua dotacao inicial e,
assim, o resultado de sua troca no mercado de trabalho. A ideia
concernente a isso € que 0s ganhos de produtividade gerados pela
educacdo representam aumentos de producdo por trabalhador,
garantindo um produto de pleno emprego maior com 0 mesmo
estoque de trabalhadores e, em decorréncia, uma renda da
economia maior que sera apropriada pelos detentores dos fatores.
(FERREIRA, 2012, p. 30)

Neste contexto, a limitacdo da decisdo de politica fiscal com base nesta abordagem
tedrica é factivel, tanto em vias da observacdo do comportamento da demanda agregada
nos ultimos anos, quanto pelos resultados do governo em crescimento e manutencéo. O
Estado se torna, assim, um promotor de politicas restritivas e austeras com base em uma
abordagem tedrica que ja encontra meios alternativos e aplicacdo empirica desde a
popularizacdo do Principio da Demanda Efetiva da Teoria Geral do Emprego, do Juro e
da Moeda de Keynes (2012) e do Principio da Demanda Efetiva de Kalecki (1977). As
teorias subjacentes a essas ddo continuidade e propdem novas discussdes na tematica. No
entanto, este trabalho usa como base os Principios supracitados. Cabe, portanto,

menciona-los a seguir.

2. Principio da Demanda Efetiva
2.1.1. Michal Kalecki
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O Principio da Demanda Efetiva com base na Determinacdo do Produto Nacional
de Michal Kalecki € uma teoria importante na demonstracdo da énfase das relac6es sociais
entre capitalistas e trabalhadores, com base contdbil que parte da economia
departamental.

A partir disso, Kalecki explica que, com trés departamentos produtivos (i. bem de
consumo do trabalhador; ii. bem de consumo do capitalista e; iii. bem de
investimento/capital), a definicdo da economia total serd a soma dos trés departamentos.
Na analise, a primeira hipdtese sera a de que trabalhadores ndo poupam. Ou seja,

W =~Cw(@1)

Onde
W = Salérios;
C = Consumo;

w = Parcela do salario no consumo.

Isto € devido ao consumo integral dos seus rendimentos derivados do trabalho. Ja
0s capitalistas consumirdo com aquilo que ganham em lucros, de acordo com a seguinte
equacao.

P=1+Ck(Q

Este é um fator importante no PDE de Kalecki, ja que a primeira decisdo autbnoma
é 0 gasto, a decisdo de gastar. O lucro serd, nesse contexto, ex post, atuando como
resultado dos gastos (a primeira decisdo). Isso levard a uma conclusao basica do Principio
da Demanda Efetiva kaleckiana, que diz que os capitalistas podem escolher como véo
gastar, mas ndo quanto vdo ganhar, devido ao carater dual do investimento.

Em uma economia aberta e com governo, Kalecki define a demanda agregada
como a seguinte equacao, que estrutura a hipotese do saldo positivo da Balanga Comercial

seja compreendida em seu Principio.

Y=1+Ck+Cw+G + X(@3)

Onde
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Y = Produto nacional,

I = Investimento;

Ck = Consumo dos capitalistas;
Cw = Consumo dos trabalhadores;
G = Gastos do Governo;

X = Exportagdes.

Mais detalhadamente, tem-se que, em equilibrio, o produto sera definido pela
soma do Investimento somado o Consumo dos capitalistas, com as Exportacdes liquidas
e o Déficit do Governo (diferenca entre o gasto do governo e os tributos), como demonstra

a equacdo 4:

P=U+Ck)+X—-M + (G —-T)(®4)

onde os gastos dos agentes, superavit da Balanca Comercial e resultado deficitario
do governo incentivam o crescimento dos lucros. Para destacar dois resultados
importantes, a poupanca dos trabalhadores impactara negativamente nos lucros, enquanto
o déficit publico gera o superavit privado. Para isso, parte do PDE de Kalecki esta
definido pela soma do Investimento, Consumo dos capitalistas, Déficit Publico e

resultado superavitério da Balanga Comercial, de acordo com a equagdo 5.

P=1+Ck+D.G+ B.C(5)

Onde

P = Produto nacional;

C.k = Consumo dos capitalistas;
DG = Déficit do Governo;

BC = Resultado superavitario da Balanca Comercial.

Por outro lado, a determinacdo do produto também contara com os salarios, ja que

Y = P + W. Os salarios (W), neste caso, serdo definidos por

W =xY + B (6)



37

Em que «serd a apropriacdo do excedente pelo poder de barganha dos

trabalhadores, enquanto B sera o salario de subsisténcia (consumo auténomo).

2.1.2. John Maynard Keynes

O Principio da Demanda Efetiva (PDE) de Keynes foi formulado sob o contexto
da Crise de 1929. Em um ambiente de alta incerteza, Keynes insere em sua abordagem o
elemento da expectativa - o que explica o termo “efetiva” do PDE. Mas, com sua teoria
robusta, Keynes busca uma elaboracéo que contraponha a Lei de Say, cuja defini¢do sobre
o fato de que “toda produ¢do gerada em determinado periodo encontrara correspondente
procura” (RODRIGUES, 2010, p. 75) demonstra sua fragilidade a partir do momento em
gue a economia ndo esta em equilibrio. Segundo Rodrigues (2010), existe um vazamento

da renda gerada que nao necessariamente sera transformado em investimento.

A critica que Keynes fez ao principio da Lei de Say se baseou no fato
de que, dentro deste circulo (produto, renda, gasto), a renda ndo seria
toda utilizada para comprar bens e servigos, pois 0s agentes econémicos
entesouravam parte da renda na forma de moeda para fazer frente as
incertezas quanto ao futuro79. Além disso, para Keynes, nada garante
gue este entesouramento seria transformado em investimento, pois 0s
fatores que determinam o investimento independem dos fatores
relacionados ao entesouramento e a poupanca. Dessa forma, quando a
empresa toma a decisdo de produzir e a renda ¢ “gerada”, uma parte
desta renda ndo é gasta, pois os agentes econdmicos, devido as
incertezas (ndo probabilisticas) quanto ao futuro, decidem ndo gastar.
Com isso, ocorre um excesso de producdo e as empresas adaptam a
producdo a demanda existente. Ou seja, existe um vazamento na renda
gue ndo necessariamente se transforma na compra de bens e servicos.
(RODRIGUES, 2010, p. 75-76)

Em vias explicativas, tem-se que, para o autor, o PDE demonstra que a
determinacdo do emprego ocorre no mercado de bens e servi¢os, onde se encontram

demandantes e ofertantes. Para isso,

Z = fiN) ()
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em que N sdo trabalhadores e Z o preco da oferta da producédo que resulta do emprego.

Além disso,

D = f(N)(8)

mostra que D, a relacéo entre a renda e produto que o empresario espera receber,
ao se relacionar com a mao de obra da mesma forma que Z, D = Z determinam a
demanda efetiva relativa ao volume de emprego desta economia.

Porém, a determinacdo do emprego pode estar abaixo do equilibrio de pleno
emprego por diversas questdes, como desemprego involuntario. Mas, a principal no PDE
de Keynes é a insuficiéncia de demanda, em funcdo da demanda baixa frente a alta oferta
de bens.

A segunda mencdo de Keynes ao PDE ¢ a preferéncia pela liquidez, com alta
relacdo com a Lei Psicolégica Fundamental. As expectativas, portanto, terdo papel crucial
na determinacdo do pleno emprego para o autor, ja que o Investimento atribuido ao
empresario conta com o retorno das receitas que se espera receber apOs investir.
Adicionalmente, Keynes afirmara que niveis altos de demanda agregada dependem de um
agente que impulsione o gasto autdbnomo. Este agente sera o governo, cujo efeito variacdo
sera superior mesmo que seja feito por qualquer outro agente privado.

Diante de tais defini¢des, pode-se destacar diferencas entre os Principios de
Keynes e de Kalecki. Primeiramente, em questdes conceituais, o padrdo de Keynes
demonstra uma manutencdo parcial de conceitos da Teoria Marginalista, algo que néo
ocorre com tanta expressividade nos escritos de Kalecki, uma vez que sua base tedrica
marxista influencia sua teoria.

Em termos tedricos, Keynes fortemente considera o papel das expectativas na
determinacédo do produto e, consequentemente, da demanda agregada, enquanto Kalecki
dara énfase aos gastos. Isto €, diante de uma expectativa de recebimento de lucros apos o
investimento, o empresario determinara quanto de mao de obra pode empregar para
atingir aquele resultado. Essa decisdo determinara a renda e o produto em Keynes.

Para Kalecki, a primeira decisdo é a de gastar. A decisdo de gasto determinara os
lucros, junto a determinacdo de renda e produto. A atuacdo de todos os agentes na
economia com resultados especificos tera o impeto para aumentar os lucros, com

determinacéo unilateral das receitas pelo gasto.



39

Diante disso, a compreenséo do principio basico de uma economia capitalista que
tem o Estado como ente soberano frente a capacidade de formular politica econémica a
partir da possibilidade de criacdo de poder de compra — como em qualquer economia
monetéria — sua decisdo de gastar é, portanto, autbnoma.

A interpretacdo deste trabalho analisa a luz dos Principios anteriormente descritos
e, logo, observa a responsabilidade do Estado brasileiro em manter a educacéo publica
ofertada a populacdo de forma adequada financeiramente, visto que suas restrigdes
monetérias sdo inexistentes. O que existe, no entanto, € um arcabouco legislativo que
condiciona a atuacdo estatal a limitacdo e restricdo desnecessariamente. As implicacdes
e consequéncias deste formato sdo expressivas, principalmente na analise recente do
financiamento de politicas sociais e — como é o foco deste trabalho — no financiamento

da educacéo publica superior. Este topico serd explorado a seguir.

2.2. Politica fiscal e financiamento das Universidades Federais do Brasil

O orcamento fiscal das Universidades Federais sofre reducdo paulatinamente nos
ultimos anos, diante da restri¢cdo imposta aos gastos do governo a partir da orientacdo ao
corte de gastos que se inicia, mais expressivamente, em 2014, segundo as recomendacdes
do Tribunal de Contas da Unido, que foram atendidas. A acentuacdo deste padréo
acontece com o Teto dos Gastos. Isso acontece independentemente dos compromissos
assumidos por essas instituicdes, principalmente a partir do Programa de Apoio a Planos
de Reestruturacao e Expansao das Universidades Federais (REUNI), que gera, em muitos
casos, aumentos na demanda por recursos.

Assim sendo, se por um lado observa-se um aumento na demanda por esses
recursos, por outro, a politica fiscal restritiva, as leis fiscais das Ultimas décadas e a alta
nos pregos colocam o gestor universitario diante de um trade-off entre a execucdo do
orcamento e as demandas institucionais para fazer a Universidade cumprir o seu papel na
sociedade.

Em vias de possibilitar a analise & luz deste ponto de vista, as se¢des seguintes se
debrucardo a explicar os aspectos tedricos que tratam do papel da inflagdo sobre as contas
do governo, especificamente os chamados efeitos Tanzi e Patinkin. Adiante, sera feito

uma breve contextualizacdo da politica fiscal brasileira sob a égide da Lei de
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Responsabilidade Fiscal. E, por fim, a proposta é relacionar os efeitos inflacionarios sobre

0s or¢camentos das Universidades entre 2014 e 2021.

2.2.1. Impacto Inflacionario no Resultado Fiscal do Governo

A contabilidade fiscal descreve que o resultado entre os gastos e a arrecadacéo
tributéria deve se igualar a variacdo da base monetaria mais a variacdo da divida

mobiliaria, de forma ex post, conforme equacéo 1:

Gt - Tt - ABMt_l + iADt_l (9)

Onde

G, = Gastos do governo no tempo presente
T; = Tributos no tempo presente

ABM,_, = Variagdo da Base Monetaria

iAD,_, = Variagdo da Divida Publica mais Juros

O lado esquerdo da equacdo apresenta o resultado acima da linha que descreve as
rubricas referentes a despesas de capital e de custeio menos a arrecadacéo tributaria. E o
lado direito da equacdo, chamado de estatistica abaixo da linha, apresenta a variacéo da
base monetéria e da divida publica em titulos decorrentes do resultado obtido no lado
esquerdo. Importa ressaltar que ndo ha dependéncia mdtua entre a execucao dos gastos e
a arrecadacdo de tributos, visto que o gasto ocorre via Conta Unica do Tesouro pela
emisséo de débito/moeda.

O orgamento do governo, composto em sua maioria, pelas receitas tributérias e
pelos gastos correntes e de capital, numa situacdo de alta inflagdo pode ter resultados
diferentes em termos nominais e reais. Nesse sentido, a inflacdo impacta tanto o lado das
despesas, quanto o lado das receitas governamentais e, consequentemente, o resultado
fiscal. Nas décadas de 1970 e 1990, os estudos relativos ao impacto da inflagdo nas contas

do governo ficaram conhecidos como efeito Tanzi e efeito Patinkin?.

2 Vide Tanzi (1977) e Patinkin (1993).
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Os efeitos Tanzi e Patinkin trouxeram algumas contribuicfes para analises da
macroeconomia do setor publico e financas publicas, especialmente do Brasil. 1sso
porque, por definigdo, o efeito Tanzi tem como caracteristica principal a atribuicdo do
valor do impacto inflacionario as receitas fiscais, a partir da combinacao entre as taxas de
inflacdo e a arrecadacdo fiscal, devido a perda de valor real decorrente do intervalo de
tempo entre o fato gerador e o recolhimento do tributo (RODRIGUES, 2010, p. 42). O
Efeito Patinkin se refere ao impacto da inflagdo nos pagamentos que séo realizados pelo
governo, partindo da concepcdo de que o empenho da despesa (gasto) ocorre num tempo
t e a liquidacdo desta despesa (pagamento) ocorre no periodo t+1, periodo este que esta
submetido a um efeito inflacionario, sendo assim, no fim do exercicio a inflacdo causaria
uma reducéo real do déficit publico (REZENDE, 2001, p. 284).

O resultado descrito pelo Efeito Patinkin a respeito da reducdo real do déficit fiscal
do governo, na realidade, ndo se observa no ambito legislativo devido as demais
regulacGes, como se verifica no caput do art. 92, inciso V, e no caput do art. 136, inciso |
da lei 14.133, de 1° de abril de 2021 (conhecida como Lei de Licitacdes). A lei prevé a
obrigatoriedade nos contratos da administracdo de critérios de repactuacdo e atualizacdo
monetaria sem que o0s reajustes previstos dependam de termos aditivos. Tais
determinacfes permitem justamente corrigir os valores pela inflacdo observada naquele
periodo. Logo, elimina essa suposta reducdo do déficit descrita no efeito Patinkin.

O estudo do impacto da inflagdo no orcamento publico brasileiro realizado por
Bacha (1994) revelaria que no Brasil estaria ocorrendo o efeito Patinkin, ou Tanzi as
avessas, no qual os tributos do governo seriam indexados pela inflacdo, com a arrecadacéo
em termo reais, mas as despesas publicas seriam realizadas em seus valores nominais. Ou
seja, sofreria a corrosdo da inflacdo até o momento da sua efetivacdo. Nesse sentido,
Bacha (1994) afirma que o governo teria um ganho real camuflado pela inflagdo®. Em
suma, os efeitos supracitados descrevem formas de analise que permitem verificar
manobras e ferramentas que 0s governos poderiam utilizar para reduzir seu déficit fiscal
atraveés do impacto inflacionario. Nesta avaliacdo, pode-se considerar que o historico das

taxas de inflacdo brasileira e seu impacto na politica econdmica permitem observacgoes

3 Dessa forma, Bacha (1994) afirma que, no momento da estabilizac&o dos precos (e contencéo da inflagao),
0s gastos publicos do Brasil estariam estaveis, mas as receitas tributarias poderiam sofrer uma queda, o que
levaria a um resultado deficitario em decorréncia da elevagdo dos precos. Para mais detalhes, consultar
Rodrigues (2010).
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tedricas e empiricas amplas, visto sua volatilidade e efeitos internos correlatos aos
externos. Choques e crises externas fazem parte das analises macroeconémicas recentes,
como durante a fase de estabilizacéo entre o final da década de 1980 e meados da década
de 1990, com o langamento do Plano Real.
Observa-se, nesse exemplo, como se integram, no novo enfoque fiscal,
dois pdlos até entdo dicotdmicos de explicagdo da inflagdo brasileira: o
conflito distributivo e o déficit orcamentério. A diferenca é que, no
enfoque deste texto, o conflito se manifesta ndo na disputa entre salarios
e lucros por uma fatia do produto, mas na disputa entre 0s grupos de
interesse por uma fatia do orcamento. A soma das fatias desejadas é
maior do que as receitas fiscais disponiveis. A inflacdo “resolve” o
conflito de duas maneiras: diminuindo o tamanho das fatias
efetivamente distribuidas e gerando o imposto inflacionario necessario
para cobrir a diferenca remanescente entre o gasto efetivo e a
arrecadacdo de impostos.
A concluséo é que a resolucdo, sem uso da inflacéo, do conflito fiscal
brasileiro envolve decisGes politicas fundamentais sobre a composicéo
do gasto publico: o Governo Federal tem que transferir para outras
esferas governamentais ou para o setor privado boa parte de suas
exageradas atribuicbes atuais, para que possa especializar-se com
vantagem nas fungdes que de fato lhe cabem num novo modelo de
desenvolvimento com inflagdo sob controle.
(BACHA, 1994, p.13)

Porém, a interpretacdo de Bacha (1994) ndo cabe no molde deste trabalho em sua
completude. Isso porque o que se considera é que o papel do gasto do governo € de
importancia maxima na economia, visto sua capacidade de emissdo de debitos sem
necessariamente recorrer aos recursos arrecadados da tributacdo, gerar inflacdo e
tampouco incorrer em inadimpléncia com o setor privado (WRAY, 2003, p. 94). A razao
disso estd no fato de que o Estado é o unico ente da economia capaz de atuar com
autonomia plena sobre seus recursos e destinacdo da renda, uma vez que seus déficits séo
anorma pratica e teérica de uma economia moderna que opera a base de moeda fiduciaria,
“a inica moeda aceita em Ultima instancia em pagamento de tributos” (WRAY, 2003, p.
96), como a brasileira, cujo monopdlio pertence ao Estado. Por isso, € possivel que haja

expansdo da oferta monetaria via expansdo de gastos — ja que O Processo ocorre
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naturalmente — com articulacao suficiente entre a politica monetéria e a destinacdo de
recursos para a educacdo e demais servigos (DALTO et al, 2016).

No entanto, sua colaboracdo sera Gtil na analise do extenso processo de
estabilizagdo inflacionaria do Brasil, que propiciou a expansdo de estudos de mensuracao
e analise empirica dos efeitos no orcamento publico. Portugal e Portugal (2001), ao
estudarem sobre os efeitos da inflagdo sobre o orcamento do governo empiricamente,
ressaltam a particularidade brasileira com o déficit puablico baixo em relagdo a alta
inflacdo. O resultado dessa possibilidade é justificado pela indexacdo articulada do
sistema tributario que, motivado pela longa convivéncia com a elevada inflacéo,
demonstrou uma espécie de anulacdo dos impactos, algo que ndo foi visto em outros
paises em conjunturas similares (PORTUGAL; PORTUGAL, 2001, p. 240).

2.2.2. A Lei de Responsabilidade Fiscal e as Contas Publicas

A politica fiscal brasileira, no contexto historico recente, demonstra tendéncias
especificas de uma economia com objetivos pautados no ideério de salde das contas
publicas. Para isso, a exigéncia por uma jurisdicdo que tornasse tal objetivo uma forma
de atuacdo gerencial mostrou-se mais intensa, principalmente a partir dos reflexos do
efeito contagio das crises do México (1994), Asiatica (1997) e da Russia (1998).
Inclusive, acentuou a necessidade de demonstrar que o Brasil era um pais crivel o
suficiente para receber empréstimos e ativos estrangeiros (PIVATO, 2018). No entanto,
parte do incentivo a realizacdo de uma politica fiscal restritiva surge no governo de Itamar
Franco (1992 - 1994), embora j& houvesse incentivo desde a década de 1980. Com
Ministério da Fazenda sob gestdo de Fernando Henrique Cardoso, a busca por um
diagnostico da inflacdo brasileira concluiu que havia um problema de inércia e déficit
publico, impulsionando a discusséo sobre a criacdo de novas leis que os controlassem.

Essas discussOes se solidificaram no periodo seguinte, especificamente a partir
da criacdo e aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000). O diagnéstico associou o impacto inflacionério e a manutencdo de capitais de
curto prazo no pais como fatores significativos a época, uma vez que 0s governantes
buscavam evitar reflexos graves do contagio das crises externas (TERRA, 2011 apud
PIVATO, 2018). Isso é notado quando se avalia a politica econdmica utilizada pelo entdo
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presidente, Fernando Henrique Cardoso®. Partindo da adog&o do tripé macroecondmico,
no qual estdo integradas o Regime de Metas de Inflacdo (RMI), cambio flexivel e
superdvit primério, o controle das contas publicas se tornou um dos pilares do
funcionamento macroecondmico no mandato de FHC. Trata-se de uma acdo que, embora
os devidos esforcos tenham sido aplicados na politica interna, nenhum resultado relevante
foi observado, devido ao prolongamento da crise da Russia. Apos uma politica de
aumento das taxas de juros, seu reflexo no escalonamento da divida publica e déficit nas
transagOes correntes demonstrou deficiéncia de arcabouco macroeconémico para 0S
agentes privados e detentores de expectativas, o que causou maior dificuldade de
recuperacdo (FERRARI FILHO; TERRA, 2012).

Diante de diversos aspectos econdmicos diretamente relacionados a politica
fiscal, as leis que a regem sdo fator proprio de seu escopo. Como um dos fortes
componentes do regime, a LRF tem seu foco principal na busca pela regéncia dos entes
federativos na atuacdo fiscal com a intencdo de implementar uma regulacdo que
estabeleca uma relagdo que pressuponha “a acdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”
(Lei Complementar n°® 101/2000, art. 1, inciso I). A partir desse objetivo, a LRF prevé
acOes especificas dos gestores publicos, tais como a prevencdo de riscos e correcdo de
desvios que impactem o equilibrio das contas publicas (Lei Complementar n° 101/2000).

A Lei de Responsabilidade Fiscal busca “assegurar o equilibrio financeiro-
orcamentario do orcamento publico, reforcando as diretrizes de politica macroeconémica
voltadas para sinalizar ao mercado que o pais possuia credibilidade para a atracdo de
investimentos internacionais” (OREIRO et al., 2003; GARCIA, 2012 apud PIVATO,
2018, p. 10). Em vista disso, importa inserir na analise a carga de caracteristicas com forte
apelo ético na criagdo da Lei. O uso da palavra “responsabilidade” - geralmente
empregada em acBes humanas - explicita atitudes envoltas naquilo que € prudente e
equilibrado. Ao atrelar a credibilidade a responsabilidade a partir de uma lei intitulada
daquela forma, qualquer avaliacdo de gestdo acrescenta o idedrio de que um

gerenciamento responsavel sera feito dentro da norma de responsabilidade, o que exclui

4 Diante do sucesso do Plano Real na estabilizagdo de precos, Fernando Henrique Cardoso candidatou-se e
conseguiu a eleicdo da Presidéncia da Republica, em 1994, e a reeleicdo em 1998.
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outras vertentes do debate tedrico sobre mais possibilidades de atuacéo frente ao recurso
publico e formulacdo de politica macroeconémica.

Com outras politicas e leis que restringem o or¢camento de entes federados (como
a Emenda Constitucional n. 95/2016, por exemplo), o orcamento das Universidades
Federais percebem o impacto em diversas frentes, tanto no repasse de recursos para
manutencdo e ampliacéo das instituicdes, como na restri¢do legislativa que limita o gestor
publico. No contexto da gestdo universitaria, pode-se mensurar tais efeitos ndo somente
tomando os dados disponiveis em série temporal como referéncia, mas também na
percepcao cotidiana da Universidade Publica. Isso pode ser visto em aspectos praticos, ja
que a necessidade por manutencdo estrutural e pessoal apresenta de forma célere seus
sinais de insuficiéncia, trazendo aos olhares da sociedade a real situacdo das universidades
federais, que inevitavelmente se atrelam as tensdes internas.

Por isso, a descricdo da relacdo do financiamento das instituicGes federais é
valida para compreender o contexto. Diante da legislacdo existente relativa ao
estabelecimento e manutencgdo das Universidades Publicas - que perpassa a determinacao
em Conselhos Superiores proprios das Universidades, até a definicdo constitucional pelo
art. 207 (CF/1988) - entende-se que a educacgdo superior publica conta com recursos
advindos do Estado, hipoteticamente custeados pela sociedade. Porém, como visto
anteriormente, 0 gasto antecede a arrecadacdo. Logo, este sentido dado ao custeio da
educacdo é equivocado e incorreto.

O objetivo governamental da expansdo da educacao publica é também um fator
marcante na histdria brasileira, cujo inicio documental data da proclamacédo da Republica
em 1889, com o registro de 14 escolas superiores publicas, administradas pelo Estado.
Porém, o Brasil demonstra outro viés no que tange ao custeio da educacdo publica -
especialmente a superior - no contexto recente. 1sso porque, embora a Constituicdo
Federal de 1988 determine que a educacdo é um direito social (art. 6°), incluindo a
responsabilizacdo do Estado por sua manutenc¢éo, acesso, qualidade e organizacao, o que
se observa é o oposto. Com novas politicas restritivas ao financiamento universitario, o
cumprimento dos pontos mencionados sera vulnerdvel frente aos cortes e

contingenciamento orcamentario.

2.2.3. Expanséo das despesas com Ensino Superior: 0 REUNI
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Para prosseguir na analise do orcamento das Universidades, é necessario
mencionar o Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansdo das
Universidades Federais (REUNI), iniciado em 2008, sob o decreto n. 6.096/2007, junto
de seus impactos e implica¢cbes no ensino superior publico. Como uma das acles
definidas no Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), o REUNI teve como
objetivo a ampliacdo do acesso a educacdo superior publica, atrelado a politicas de
permanéncia e assisténcia estudantil adequadas ao novo perfil de estudantes apés a Lei
de Cotas (Lei 12.711/2012).

O Programa surgiu na fase 1l do projeto de expansdo da educacao superior no
Brasil, intitulado Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), entre 2008 e 2012.
Anteriormente, no periodo de 2003 a 2007, a fase | se deu por meio da interioriza¢do do
ensino, criando novas universidades e abrangendo a expansao para areas fora das regides
metropolitanas. Na fase final (111), feita de 2012 a 2014, o objetivo estabelecido foi a
conclusdo das obras de novas instituicdes, além da aplicacdo de programas de integracao
e desenvolvimento regional. Segundo Soares et al (2009), o Plano foi “instituido em
reconhecimento ao papel estratégico das universidades — em especial do setor publico —
para o desenvolvimento econdmico e social.” (SOARES et al, 2009, p. 2).

Com isso, 0 Governo Federal conseguiu expandir o nimero de universidades
federais de 45 para 59, com consideravel acréscimo de campi entre as instituicdes, que 0s
levou de um quantitativo de 148 para 321 em 2014. Sob este ponto de vista, considera-se
que a expansao intencionada pelo REUNI foi bem sucedida, embora os problemas de
operacionalizacdo sejam latentes nas universidades até o presente. Ndo obstante, o
impacto positivo de um programa que objetivou expandir 0 acesso a educacdo em um
pais com alta desigualdade social deve ser analisado de maneira cuidadosa. O Ministério
da Educagdo, no Relatorio de Primeiro Ano, reafirma a énfase no acesso ampliado a

educacdo superior, atrelado a criacdo de novos cursos.

As universidades federais submeteram suas propostas ao Reuni, com
énfase especial na interiorizagdo que, em conjunto com a oferta de
cursos de formacgdo de professores, ampliacdo de vagas nos cursos
existentes, inovacdo e novos formatos de cursos de graduacédo
representam pontos fundamentais para a mudanga do panorama atual
do ensino superior no Brasil.

(Ministério da Educacdo, 2008, p. 6).
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Neste contexto, cabe mencionar a fonte orcamentaria destinada ao REUNI. No art.
3° do decreto 6.096/2007, o Governo Federal estabelece que é responsabilidade do
Ministério da Educacdo destinar recursos financeiros as Universidades, com
diferenciacdo para cada Universidade Federal, a depender de seus projetos e das
iniciativas. Entre as propostas, trés ganham destaque na destinacéo de recursos, que sao:
i. Construcdo e readequacao de infraestrutura; ii. Compra de bens e servi¢os necessarios
ao novo funcionamento da graduacao - alteradas com 0 REUNI e; iii. Despesas de custeio
e pessoal associadas a expansdo das atividades decorrentes do Programa. O custeio das
acles, no entanto, estava limitado a capacidade or¢camentaria e operacional do Ministério
da Educacéo.

O objetivo do governo em expandir a oferta das vagas de ensino superior requer a
manutengdo do orcamento de forma a custear suficientemente as instituicoes,
considerando o préprio designio do Programa. Deve-se considerar, ainda, que o carater
dual do investimento estabelece que gastos em investimento estimulam gastos correntes
do governo. Por isso, a criacdo de novas universidades e cursos, seguida da expansédo
territorial e estrutural ap6s o0 REUNI, exigiria repasses de recursos publicos superiores ao
que as politicas de restricdo indicam. Isso € inerente a existéncia das universidades e
inerente a manutencdo de um servico publico amplamente utilizado no pais.

Neste sentido, apesar da necessidade do REUNI, as regras fiscais, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Emenda Constitucional n. 95/2016 (Teto dos Gastos),
impedem o financiamento adequado das instituicdes publicas de ensino superior, dado
que essas, ap0s 0 Programa, necessitam de repasses superiores ao supracitado pelo
resultado fiscal superavitario, como tem sido intencionado pelos governos dos ultimos

anos.
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CAPITULO 3: Analise dos Indicadores Orcamentarios das Universidades Federais
do Brasil

3. Avaliacéo dos Efeitos Inflacionarios no Orgamento das Universidades Federais

A inflacdo, caracterizada como um “aumento continuo, persistente e geral dos
precos dos bens de uma economia” (DALTO et al, 2016, p. 123) pode ser interpretada de
acordo com seus efeitos e suas origens. Diante disso, este trabalho interpreta a inflagéo e
a forma como sua pressdo ndo ocorre de maneira a desonerar o Estado, mas sim de forma
a transferir seu impacto para a realizacdo da despesa por todo o periodo, com efeitos sobre
0 orgcamento de todas as unidades de despesa da Unido, como se observa a seguir.

A anélise do impacto da inflagdo no orgamento das Universidades decorre de duas
etapas de trabalho, que se inicia com a selecéo e exploracdo de dados, com finalizacéo na
interpretacdo dos resultados a partir dos efeitos Patinkin e Tanzi. Neste primeiro, os dados
foram extraidos da base do Portal da Transparéncia (Coordenadoria Geral da Unido), com
série temporal do histérico recente, de 2014 a 2021. Esses séo, também, todos os dados
disponiveis na base especificados de universidade a universidade, por seus codigos de
Unidade Orcamentéria (Cod/Desc). Para este trabalho, foram selecionadas informacGes
de orcamento referentes a 69 Universidades Federais do pais, sendo essas as que estdo na

tabela a seguir.

Tabela 1: Universidades Federais brasileiras

Unidade Orcamentaria (Cod/Desc)

26230 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO VALE DO SAO FRANCISCO

26231 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALAGOAS

26232 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA

26233 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA

26234 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO

26235 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE GOIAS

26236 - UNIVERSIDADE FEDERAL FLUMINENSE

26237 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE JUIZ DE FORA

26238 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS



26239 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA
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26240 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA

26241 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

26242 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO

26243 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE

26244 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL

26245 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO

26246 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA

26247 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA MARIA

26248 - UNIVERSIDADE FEDERAL RURAL DE PERNAMBUCO

26249 - UNIVERSIDADE FEDERAL RURAL DO RIO DE JANEIRO

26250 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE RORAIMA

26251 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO TOCANTINS

26252 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE CAMPINA GRANDE

26253 - UNIVERSIDADE FEDERAL RURAL DA AMAZONIA

26254 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO TRIANGULO MINEIRO

26255 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO VALE DO JEQUITINHONHA E MUCURI

26258 - UNIVERSIDADE TECNOLOGICA FEDERAL DO PARANA

26260 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALFENAS

26261 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE ITAJUBA

26262 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO PAULO

26263 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE LAVRAS

26264 - UNIVERSIDADE FEDERAL RURAL DO SEMI-ARIDO

26266 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO PAMPA - UNIPAMPA

26267 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA INTEGRACAO LATINO AMERICANA

26268 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE RONDONIA

26269 - FUNDACAO UNIVERSIDADE DO RIO DE JANEIRO

26270 - FUNDACAO UNIVERSIDADE DO AMAZONAS

26271 - FUNDAGCAO UNIVERSIDADE DE BRASILIA




50

26272 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO

26273 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE - RS

26274 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA

26275 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO ACRE

26276 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE MATO GROSSO

26277 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE OURO PRETO

26278 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE PELOTAS

26279 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO PIAUL

26280 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS

26281 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE SERGIPE

26282 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA

26283 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE MATO GROSSO DO SUL

26284 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE CIENCIAS DA SAUDE DE PORTO
ALEGRE

26285 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO JOAO DEL-REI

26286 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO AMAPA

26350 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DA GRANDE DOURADOS

26351 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RECONCAVO DA BAHIA

26352 - FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO ABC

26440 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA FRONTEIRA SUL - UFFS

26441 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO OESTE DO PARA - UFOPA

26442 - UNIVERSIDADE DA INTEGRACAO INTERNACIONAL DA LUSOFONIA AFRO-
BRASILEIRA

26447 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO OESTE DA BAHIA

26448 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO SUL E SUDESTE DO PARA

26449 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO CARIRI

26450 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO SUL DA BAHIA

26452 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE CATALAO

26453 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE JATAI

26454 - UNIVERSIDADE FEDERAL DE RONDONOPOLIS
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26455 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO DELTA DO PARNAIBA

26456 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO AGRESTE DE PERNAMBUCO

26457 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO NORTE DE TOCANTINS
Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracéo propria.

A partir disso, a selecdo dos dados de orcamento das universidades foi feita com
especificacdo para o orgamento de pessoal e encargos, despesas correntes e investimentos.

Com a finalidade de analisar os valores reais, os dados passaram pela exploragéo
a partir do deflacionamento a precos de 2021 pelo indice Geral de Precos do Mercado
(IGP-M), calculado pela Fundacdo Getulio Vargas. Essa escolha se deu por considerar
que o IGP-M abrange outros servicos desempenhados pelas universidades, como as
relacionadas a finalizacdo de obras e manutencéo estrutural - abarcadas pelo indice. Ja o

deflacionamento dos valores foi feito a partir da equacéo 2.

T

x (100+1

) (2)

Onde

n = Inflagdo do Periodo
o = Valor Nominal

a A = Valor Deflacionado

A = Fator Acumulado do Indice de Referéncia

Gréfico 2: Orcamento das Universidades deflacionado pelo IGP-M 2021
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R$85.000.000.000,00
R$80.000.000.000,00
R$75.000.000.000,00
R$70.000.000.000,00
R$65.000.000.000,00
R$60.000.000.000,00
R$55.000.000.000,00
R$50.000.000.000,00
R$45.000.000.000,00
R$40.000.000.000,00

R$35.000.000.000,00
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

=—(Qr¢amento Real R$76.257.087 R$76.878.375 R$75.027.282 R$82.845.358 R$79.950.616 RS$79.058.790 R$64.113.307 R$56.599.493
—Q0rgamento Nominal R$38.664.401 R$43.087.841 R$45.065.374 R$49.502.568 RS$51.374.947 R$54.510.412 RS54.434.799 RS56.599.493

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracéo propria.

No grafico 2, pode-se observar uma queda significativa no orcamento das
universidades a partir de 2017, em valores reais. Isso pode ser justificado, por um lado,
pelos cortes orcamentérios oriundos da opcao de politica fiscal do governo que afetaram
as Universidades Publicas e que ja vinham ocorrendo desde o inicio da década de 2010,
mas se intensificaram nos dltimos anos. Por outro lado, a alta inflacionaria corroeu o
poder de compra das Universidades refletindo uma queda nos valores reais das rubricas
das institui¢bes de ensino superior.

Uma breve comparacdo entre o quantitativo recebido em 2017 (Gltimo ano com
recomposicao orcamentaria) e 2021 apresenta uma diferenca redutiva de 32%. Ou seja, 0
orcamento atual das universidades, mesmo que exista alta demanda e sinais de
sufocamento, corresponde somente a 68% do que foi aplicado 4 anos antes. Os cortes
gradativos repassados pelo Ministério da Educacdo desde 2017 impactam fortemente as
universidades federais, atingindo frentes de atuacdo administrativas amplas. Nesse ponto,
hé& de se considerar as rubricas orcamentarias para uma analise ainda mais detalhada,
como as ac¢0es discricionarias. Dentro de suas especificagdes, o corte geral no orcamento
gera consequéncias sensiveis e aparentes para toda a comunidade abrangida pelas
universidades, tanto a académica/gerencial, como a externa.

No entanto, no decorrer dos anos, € possivel verificar relativa constancia entre 0s
anos de 2014 e 2015, seguido por um aumento expressivo de 2016 a 2017. O aumento €
justificado pelos R$9 bilhGes recebidos pelo MEC na Lei Orgamentaria Anual (LOA)
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previstos para o ano de 2017, totalizando 7% de diferenca®. Ainda assim, desde 0 mesmo
ano, novas restricdes legislativas e orcamentarias levaram as instituicGes federais de
ensino superior a situacdo de sufocamento do orgamento.

Para uma avaliacdo seccionada, a separacdo entre o orcamento de Pessoal e
Encargos Sociais, Investimentos e Outras Despesas Correntes podem ser vistas no grafico
3.

Grafico 3: Orgamento Anual das Universidades Federais

Orcamento Anual das Universidades Federais - Deflacionado IGP-M
R$90.000.000.000,00
R$80.000.000.000,00
R$70.000.000.000,00
R$60.000.000.000,00

0,7%

R$50.000.000.000,00
R$40.000.000.000,00
R$30.000.000.000,00
R$20.000.000.000,00
R$10.000.000.000,00

Ro- 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
B [nvestimentos R$6.586.35 R$5.930.69 R$4.434.46 R$2.659.95 R$1.742.49 R$1.684.45 R$800.843. R$413.012.
W Despesas Correntes | R$14.129.3 R$13.568.7 R$12.856.6 R$13.188.1 R$12.340.3 R$11.864.3 R$9.672.94 R$7.039.44
W Pessoal e Encargos | R$55.519.7 R$57.354.6  R$57.452.1 R$66.994.9 R$65.867.7 R$65.507.8 R$53.429.4 R$49.138.6

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracéao propria.

Conforme o gréafico 3, verifica-se a expressividade do orcamento de Pessoal e
Encargos que, mesmo comparativamente menor em 2020 e 2021 em relagdo aos anos
anteriores, € parcela importante e necessaria ao funcionamento das universidades. J& a
parcela referente a custeio e despesas correntes - igualmente cruciais - se depara com uma
reducdo de 2,7% de 2020 a 2021. A essencialidade dos gastos com despesas correntes é
evidente a comunidade universitéaria interna e externa, principalmente apds o periodo
pandémico, cuja demanda por ampliacdo estrutural e compra de equipamentos para
protecdo ao virus (Equipamentos de Protecdo Individual - EPI) se intensifica com a
retomada a presencialidade das universidades federais apds o periodo de ensino remoto

em decorréncia do isolamento e distanciamento social necessarios no periodo critico da

5 Disponivel em: Orcamento do MEC tera aumento de R$ 9 bilhes e subird 7% em 2017 - MEC



http://portal.mec.gov.br/ultimas-noticias/222-537011943/39021-orcamento-do-mec-tera-aumento-de-r-9-bilhoes-e-subira-7-em-2017#:~:text=A%20declara%C3%A7%C3%A3o%20foi%20feita%20pelo%20ministro%20da%20Educa%C3%A7%C3%A3o%2C,129%2C96%20bilh%C3%B5es%20previstos%20para%20custear%20despesas%20e%20programas.
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pandemia da Covid 19. Cabe destacar, ainda, a fragilidade com a qual o corpo estudantil
retorna aos campi, diante das variaveis econdmicas e sociais que impactam o cotidiano
da populacéo (como o desemprego), especialmente dos jovens, algo significativo para os
discentes. Nesse caso, a necessidade por politicas de assisténcia estudantil mais
abrangentes é um fator critico intrinseco a discussao sobre orgamento.

No que diz respeito ao orcamento de investimento - capital - das universidades, 0s
resultados apresentam seus indicativos de redug&o incisiva no decorrer dos anos. Na série,
2014 é o ano cujo percentual de capital foi mais expressivo, com tendéncia a queda nos
anos seguintes. Ocupando 8,6% do orcamento total das universidades, 2014 marca o
inicio da reducdo nesta rubrica, uma vez que nenhum dos anos seguintes demonstra
recomposi¢do orcamentéria - nem em relacdo a inflacdo, tampouco direcionada ao
crescimento das instituicbes. Os sucessivos cortes no orcamento de capital levam as
universidades a uma situacdo dramatica em termos de criacdo de politicas de
desenvolvimento institucional e de planejamento, devido a condicéo de insuficiéncia de
recurso a qual estdo submetidas. A variacdo negativa de 0,9% entre 2019 e 2020, com a
acentuacdo no ano seguinte, frente a reducdo de 0,2% sdo suficientes para demonstrar a
atual impraticabilidade gerencial com quantias téo inferiores.

Adicionalmente, a referéncia a todas as universidades do pais impde a
representacdo do recebimento de recursos nos diferentes estados. Embora o REUNI tenha
tido a interiorizacdo da oferta de vagas de ensino superior, a desigualdade entre as regides
ainda é uma realidade. 1sso pode ser visto pela concentragdo dos recursos publicos para a
educacdo superior no pais, em funcdo da maior necessidade de repasses devido a maior

oferta educacional, como pode ser visualizado nas figuras a seguir.
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Figura 1: Orcamento da rubrica de Investimentos em 2014

2014
I R$1.000.000.000,00

RS-

Da plataforma Bing
® Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracéo propria.

Figura 2: Orgamento da rubrica de Investimentos em 2021

2021
I R$1.000.000.000,00

RS-

Da plataforma Bing
© Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracdo propria.

Nas figuras 1 e 2, estdo descritos a concentracdo de repasses publicos destinados
as rubricas de investimento do orgamento das universidades. Na comparagdo entre 0s
anos de 2014 e 2021, ambos em valores reais, mostra a diferenciacdo expressiva entre o
estado de Minas Gerais e 0s demais estados. Em posicdo de destaque, encontra-se a
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Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), cuja expansdo de 2010-2014 gerou o
langcamento do documento intitulado “UFMG em expansao”®, que demonstra as obras do
periodo - sendo parte importante da composicao orgamentéria das universidades publicas
do estado.

Neste sentido, parte da analise pode ser feita a partir da disperséo da variacao dos
cortes pelo orcamento das Universidades em 2021. No grafico 4, é possivel visualizar
como a redugéo do investimento impactou mais as universidades com receitas menores,
proporcionalmente. A equacgdo 3 mostra a forma como foram calculadas as variag0es do

orcamento de investimento das universidades entre os anos de 2014 e 2021.

(t1— to)
to

©)

Onde
t, = Periodo final;

to = Periodo inicial.

Gréfico 4: Gréafico de dispersdo da Variacdo do Orcamento com relacdo aos Investimentos
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6 Disponivel em: layout.indd (ufmg.br)
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Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracéo propria.

Neste caso, € possivel comparar as figuras 1 e 2 ao grafico 4. No contexto geral,
todas as Universidades Federais tiveram reducdo de suas rubricas de investimento
substancialmente, o que torna as instituicdes de menor orcamento em situacdo de
vulnerabilidade frente a necessidade de manutencdo estrutural e demais demandas
supridas pela rubrica de investimento. Tal fato se apresenta como uma contradi¢éo diante
da recente politica de expansdo universitaria desempenhada pelo REUNI. Uma vez que a
expansdo das universidades foi um dos pilares do Programa, sua manutencdo em termos
de orcamento ndo € observada tanto na analise dos dados, quanto na vivéncia
universitaria. Os efeitos das variacdes sdo perceptiveis para os membros das comunidades
interna e externa das instituicdes.

Como visto anteriormente, o orcamento referente a pessoal e encargos sociais é
expressivo em todas as universidades. A seguir, pode-se avaliar sua distribuicdo nas

regides do pais.

Figura 3: Orgamento da rubrica de Pessoal e Encargos Sociais em 2014

2014
I R$3.000.000.000,00

RS-

Da platzforma Bing
® Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracao propria.
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Figura 4: Orcamento das rubricas de Pessoal e Encargos Sociais em 2021

’22
4:»‘5

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracéo propria.

2021
I R$3.000.000.000,00

RS-

Da plataforma Bing
® Microsoft, OpenstreetMap

O orcamento de pessoal e encargos sociais ndo é gerenciado pela administracao
central das universidades. Ao comparar a diferenca entre 2014 e 2021, o estado com
reducdo de recursos mais expressivamente é o Mato Grosso, que conta com 4 institui¢oes
de ensino publico federais, dividindo-se em ensino superior e basico. Neste estudo, sdo
avaliadas a Universidade Federal do Mato Grosso (UFMT) e Universidade Federal de
Rondondpolis (UFR) - criada recentemente pela lei n® 13.637, de 20 de marc¢o de 2018.

No entanto, importa ressaltar que, no ano de 2021, as politicas de biosseguranca
que implementaram o distanciamento social mantiveram os servidores publicos em
trabalho remoto, o que reduziu o pagamento de direitos locomotivos, como o auxilio
transporte.

Os repasses para as despesas correntes, aquelas gerenciadas pelas universidades e

responsaveis pelo custeio das acdes discricionarias, podem ser vistas nas figuras 5 e 6.
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Figura 5: Orgamento da rubrica de Outras Despesas Correntes em 2014

2014
R$1.000.000.000,00
RS-
Da plataforma Bing
© Microsoft, OpenStreetMap
Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracao propria.
Figura 6: Orgamento da rubrica de Outras Despesas Correntes em 2021
2021

R$1.000.000.000,00
’M
] RS-

Da plataforma Bing
© Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracao propria.
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A analise comparada entre 2014 e 2021 do orcamento de despesas correntes nas
diferentes regides do pais demonstram substancial reducdo em todos os estados, exceto
Minas Gerais e Rio de Janeiro. No entanto, esta demonstracdo ndo é determinante, visto
que todas as universidades tiveram diminui¢do orcamentéaria expressiva. Pode-se destacar
a Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), em que a comparacdo no
orcamento geral entre 2014 e 2021 mostra que o orcamento total de 2021 equivale a
40,86%’ do ano inicial.

Observa-se, portanto, uma significativa redu¢cédo do or¢camento para 0 custeio,
manutencdo e expansao das universidades em todas as regides do Brasil. A necessidade

por recomposicdo é vista no pais em sua completude.

CONCLUSAO

A visualizacdo dos dados do orcamento das universidades, frente a andlise
deflacionada do impacto de sua redugdo, mostra seus reflexos em diferentes &mbitos. O
orcamento € um dos pilares da manutencao da universidade, dentre todas as atividades
dentro de sua incumbéncia, em vista do art. 207 da Constituicdo Federal de 1988. Os
reflexos socioeconémicos do sufocamento das institui¢ces publicas de ensino superior ja
podem ser observados na sociedade brasileira, vide a reducdo de 60%?2 de entrada nos
cursos de graduacdo das universidades federais em comparacdo ao ano de 2012. Este fato
defronta diretamente as atividades de ensino, pesquisa e extensdo desempenhadas pela
universidade publica, cuja eficiéncia e inovagdo garante que apenas o Brasil ocupe 3 das
10 posicBes das melhores universidades latino americanas. Além de que, internamente,
as universidades publicas asseguram mais de 90% da producao cientifica nacional.

Este € um acontecimento preocupante em todas as perspectivas de melhoria da
abrangéncia educacional publica do pais que ganha acentuacdo quando se pensa no
impacto & geracdo de ciéncia, inovacdo tecnologica, desenvolvimento social e, ainda,
qualificagdo profissional — propostas cujo objetivo é direcionado a atividade executada

nas Universidades publicas, diante de suas normativas e caracteristicas que determinam

" Apresentada no seminario intitulado “A situacio orcamentéria das Instituicdes Federais de Ensino

Superior sob a vigéncia da Emenda Constitucional n® 95/2016: balango e perspectivas”, de 13 de agosto de
2022, sediado pela UFRRJ.
8 Segundo dados do Sistema de Selegdo Unificada (SISU), disponibilizado pelo Ministério da Educagéo.
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as acOes universitarias. Neste contexto, ainda existe um fator importante: com a
regionalizacao da educacéo superior publica, gracas ao REUNI, tais atividades podem ser
executadas em regides diversas, trazendo mais diversidade, insercéo cientifica e social,
além de maior integracéo regional.

Diante disso, é importante refletir sobre as consequéncias e implicacdes que a
corrente neoliberal é capaz de causar na sociedade e em um pais, especialmente tratando
de um direito fundamental. Desde que emergiu no Brasil durante a abertura comercial na
década de 1990, pode-se observar efeitos sentidos amplamente, que sdo justificados pela
queda na atividade econdmica e restricdo do orcamento de entes federativos que
necessitam do custeio direto do Governo Federal, como as Universidades Federais. Por
isso, a emergéncia na recomposicdo orcamentaria das instituicdes publicas de ensino
superior se faz demasiadamente indispensavel.

Tais resultados levam a uma reflexdo no sentido da necessidade de recomposicao,
que se refere ao expressivo impacto no or¢camento das Universidades e nas principais
rubricas de custeio e capital. Isto é, ao tornar a cobertura de seus gastos principais
insuficiente, causando restricGes e as submetendo a busca por financiamento alternativo
e inconstante que ndo o repasse direto do Estado — como as emendas parlamentares — a
restricdo orcamentaria imposta pelo Teto dos Gastos se contrapbe a um direito
estabelecido na Constituicdo Federal de 1988, ndo cumprindo com seu objetivo de
controle das contas publicas e melhoria da credibilidade do governo e, ainda, nao
possibilita a promocéo de servicos basicos a sociedade. Sua efetividade, portanto, ndo se
estabelece teoricamente, tampouco com base na analise da estatistica descritiva proposta
por este trabalho.

Ao impossibilitar a execucdo das acles universitarias, observa-se as
consequéncias sociais trazidas pela execucao orcamentéria deficitaria em sua celeridade.
Neste parametro, deve-se pensar novas politicas e articulacdo econdmica para sustentar
as Universidades Federais, uma vez que estas fazem parte de um aparato crucial de
geracdo de ciéncia nacional e trabalham em vias de mitigar desigualdades sociais por
meio da insercdo educacional.

E necessario observar com cautela os efeitos de uma politica restritiva ao
desempenho das instituicbes puablicas de ensino superior. A essencialidade da
manutencgéo do servi¢o é um fato ndo somente no Brasil, como também no restante do

mundo. Garantir a existéncia integra das universidades é uma responsabilidade de todo
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ente que preza pela reducdo de desigualdades, pela soberania intelectual e cultural,
autonomia e desenvolvimento econdémico. Assim, serd possivel almejar uma sociedade

mais justa.
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