Diretoria

de Estudos

e Politicas

Setoriais de

Inovacado e

Infraestrutura
02 / 2017

Tecnologia, Producao e Comércio Exterior







Diretoria

de Estudos

e Politicas

Setoriais de

Inovacdo e

Infraestrutura
02 / 2017

Radar

Tecnologia, Producao e Comércio Exterior




Governo Federal

Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao
Ministro interino Dyogo Henrique de Oliveira

ipea

Fundacdo publica vinculada ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, o Ipea fornece suporte técnico
e institucional as acdes governamentais — possibilitando a
formulagdo de inimeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza, para a sociedade,
pesquisas e estudos realizados por seus técnicos.

Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Presidente
Ernesto Lozardo

Diretor de Desenvolvimento Institucional, Substituto
Carlos Roberto Paiva da Silva

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Jodo Alberto De Negri

Diretor de Estudos e Politicas
Macroeconémicas
José Ronaldo de Castro Souza Junior

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Alexandre Xavier Ywata de Carvalho

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao
e Infraestrutura
Fernanda De Negri

Diretora de Estudos e Politicas Sociais
Lenita Maria Turchi

Diretor de Estudos e Relacoes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Sérgio Augusto de Abreu e Lima Floréncio Sobrinho

Assessora-chefe de Imprensa e Comunicacao
Regina Alvarez

Ouvidoria: http://lwww.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

RADAR

Tecnologia, producao e comércio exterior

Editora responsavel
Graziela Ferrero Zucoloto

Radar : tecnologia, produgo e comércio exterior / Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada. Diretoria de Estudos
e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura. — n. 1
(abr. 2009) - .- Brasilia : Ipea, 2009-

Bimestral
ISSN: 2177-1855

1.Tecnologia. 2. Produgdo. 3. Comércio Exterior. 4.
Periodicos. 1. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.
Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo e
Infraestrutura.

CDD 338.005

© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2017

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira
responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o
ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada ou do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.

E permitida a reproducio deste texto e dos dados nele contidos, desde
que citada a fonte. Reprodugdes para fins comerciais sao proibidas.



SUMARIO

APRESENTACAO

CONSIDERAGOES SOBRE O INVESTIMENTO PUBLICO EM
EDUCACAO SUPERIOR NO BRASIL

Paulo A. Meyer M. Nascimento
Robert Evan Verhine

PERFIL SOCIOECONOMICO DOS GRADUANDOS DAS IFES
Ana Maria de Paiva Franco
Sarah Cunha

0 ENSINO SUPERIOR PUBLICO DEVE SER GRATUITO?
ALGUMAS CONSIDERAGCOES PRELIMINARES

Claudia Malbouisson
Gisele F. Tiryaki
Verbnica Ferreira
Vinicius Mendes

CURSOS EM ESTABELECIMENTOS PUBLICOS DE
ENSINO SUPERIOR DEVEM PERMANECER GRATUITOS

Fabio Waltenberg

FINANCIAMENTO DO ENSINO SUPERIOR:
AS VANTAGENS DOS EMPRESTIMOS COM
AMORTIZACOES CONTINGENTES A RENDA (ECR)

Bruce Chapman
Paulo A. Meyer M. Nascimento

ECR COMO ALTERNATIVA AO BONUS DA GRATUIDADE?
Paulo A. Meyer M. Nascimento

13

21

27

33

39






APRESENTACAO

“No Brasil, os mais pobres financiam a universidade publica para os mais ricos.” “Gastamos muito em educagio
superior e pouco em educagio basica.” “A educagio deve ser gratuita, estimulando os menos favorecidos a ocupar as vagas.”
Essas sdo algumas das frases que se tornaram senso comum nos debates sobre financiamento do ensino superior
publico no pais. Mas, afinal, o Brasil gasta muito em educagio superior? O perfil dos alunos ¢, de fato, elitizado?
Deve-se acabar com a gratuidade, implementando cobrangas para os oriundos de familias mais ricas ou para os
alunos que, ap6s formados, tenham renda suficiente para pagar pelos custos de sua formagao? Ou deve-se
manter a gratuidade financiando a educagio com base em uma reforma no sistema tributdrio, tornando-o efetivamente
progressivo especialmente a partir da tributacio de grandes fortunas, herangas e lucros e dividendos?

Esta edigao especial do boletim Radar — Ensino superior piiblico: gratuidade e a proposta ECR apresenta seis
textos que debatem o financiamento a educagio publica de nivel superior no Brasil e apresentam argumentos as
questoes levantadas acima.

No artigo introdutério, Consideragoes sobre o investimento piiblico em educagio superior no Brasil, Paulo
Nascimento e Robert Verhine tecem consideragdes sobre o tamanho do dispéndio piblico com educagao superior
no Brasil em relagao ao observado na Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e
discutem se os recursos disponiveis serdo suficientes diante dos desafios a serem enfrentados. Os autores apresentam
algumas alternativas de aportes adicionais de recursos para ajudar a financiar a necessidade de expansio do sistema.

Ana Maria Franco e Sarah Cunha, no texto Perfil socioecondmico dos graduandos das Ifes, retratam as
mudangas nas caracteristicas socioecondmicas dos graduandos das Institui¢des Federais de Ensino Superior (Ifes)
no que diz respeito a renda, classificagio econdémica, composigao étnico-racial e histérico escolar e familiar.
Os dados mostram uma crescente incorpora¢io de graduandos oriundos dos substratos mais populares,
aproximando o perfil do alunado Ifes ao da populagio como um todo.

O terceiro e quarto texto desta edi¢do apresentam argumentos distintos para uma mesma questao: o ensino
superior publico deve permanecer gratuito?

No artigo O ensino superior piiblico deve ser gratuito? Algumas consideragoes preliminares, Claudia Malbouisson,
Gisele Tiryaki, Veronica Ferreira e Vinicius Mendes argumentam a favor da cobran¢a. Os autores mencionam
que o financiamento publico e gratuito do ensino se justifica sempre que os retornos sociais forem superiores aos
retornos privados, o que, segundo alguns trabalhos empiricos citados, nao ocorreria no caso do ensino superior.
Os autores ainda argumentam que, como os individuos de renda elevada possuem restri¢des orcamentérias menos
representativas, estes estariam dispostos a investir em educagao, desde que os ganhos futuros de proficiéncia
excedessem os custos com o ensino superior.

Fabio Waltenberg, no artigo Cursos em estabelecimentos priblicos de ensino superior devem permanecer gratuitos,
questiona a alegada regressividade dos gastos publicos com educagdo superior, citando um estudo que indica
uma transferéncia liquida dos 10% mais ricos para os demais decis de renda. O autor também questiona se a
educagao superior geraria mais retornos privados que sociais, dadas as externalidades presentes em todos os niveis
educacionais. Ainda, o autor sugere que o Brasil nao olhe somente modelos anglo-saxdes, mas que tome como
exemplo paises com sistemas tributdrios progressivos e bons sistemas de educacio superior gratuitos.

Os dltimos textos sio dedicados a proposta de empréstimos com amortizagoes contingentes a renda (ECR)..

Em Financiamento do ensino superior: as vantagens dos empréstimos com amortizagoes contingentes & renda
(ECR), Bruce Chapman e Paulo Nascimento discutem se a experiéncia australiana com a introdugo de anuidades
no ensino superior publico em combinag¢io com um sistema de ECR poderia inspirar reformas no sistema de
financiamento do ensino superior brasileiro. O texto apresenta as diferencas entre programas convencionais
de crédito educativo e os ECR e discute as condigoes institucionais minimas para uma bem-sucedida politica
de compartilhamento de custos baseada em ECR. Os autores concluem que um sistema semelhante seria
administrativamente vidvel no Brasil.

Por fim, Paulo Nascimento, em ECR como alternativa ao bonus da gratuidade?, apresenta simulagoes envolvendo
hipotéticas politicas de introdugio de anuidades em estabelecimentos publicos de ensino superior, cobradas, ora via
programas convencionais de crédito educativo, ora via ECR. Conclui que os ECRs se desenham como alternativa
para viabilizar mais recursos para institui¢des publicas, sem comprometerem a gratuidade durante os estudos.

Com os artigos apresentados nesta edi¢ao, o boletim Radar tem como intengdo contribuir para o debate
publico e colaborar na avaliagio e na formulagao de politicas publicas para o pais.






CONSIDERACOES SOBRE O INVESTIMENTO PUBLICO EM EDUCACAO
SUPERIOR NO BRASIL

Paulo A. Meyer M. Nascimento'

Robert Evan Verhine?

1 INTRODUCAO

O financiamento da educagio costuma ser um tema envolto em muitas emogoes. Entre os temas que mais
costumam despertar paixoes, estd o da gratuidade que a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF 1988) exige como
regra em estabelecimentos publicos. Antecedendo as discussoes em torno da gratuidade, busca-se aqui tratar de
questoes de financiamento do ensino superior pertinentes ao debate que se sucede nos artigos subsequentes desta
edicao do Radar.

Este texto tece consideragdes sobre o tamanho do dispéndio piblico com educagio superior no pais (se¢io 2 —
Investe-se muito dinbeiro em ensino superior no Brasil?) e se a dimensdo de recursos envolvida poderia dar conta
dos desafios colocados para esse nivel de ensino no Plano Nacional de Educag¢io (PNE) vigente para o periodo
2014/2024 (secao 3, Os investimentos em ensino superior sio suficientes para o Brasil atingir os desafios que enfrenta
no setor?). Finaliza conjecturando algumas alternativas de aportes adicionais de recursos para suplementar os
recursos publicos e ajudar a financiar novos movimentos de expansio do sistema (se¢ao 4 — Que alternativas se
desenham?). Cada uma dessas segoes busca desenvolver o contetido proposto com base em uma pergunta transcrita
em seu respectivo titulo.

2 INVESTE-SE MUITO DINHEIRO EM ENSINO SUPERIOR NO BRASIL?

Optamos por buscar em comparagdes internacionais elementos para refletir sobre a pergunta colocada no titulo
desta secdo. Para isso, recorremos a dados (em sua maioria, referentes a 2013) reportados no relatério de 2016
do Education at a glance, publicagio anual da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE).? Serao feitas comparagdes vdlidas para colocar em perspectiva o tamanho do dispéndio puiblico com
educagio superior no Brasil, tomadas prudenciais cautelas: por mais que a OCDE busque homogeneizar os dados
reportados, cada pais financia de maneira especifica seu sistema educacional.

Em 2013, o governo do Brasil (nos seus diversos niveis) destinou a educagio superior 20% de todo o
dispéndio publico com educagio feito no pais. Dispendeu-se, por estudante do ensino superior, o equivalente a
86% do valor médio dispendido pelos governos dos paises-membros da OCDE. Isso representou um dispéndio
3,5 vezes maior do que o valor por estudante dos niveis basicos de ensino — nos paises-membros da OCDE,
essa mesma relacio gira em torno de 1,7 vezes. O gréfico 1 mostra o valor por estudante aplicado em 2013 pelo
setor publico brasileiro e pelos governos dos paises-membros da OCDE em estabelecimentos publicos de ensino.

1. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao e Infraestrutura (Diset) do Ipea e doutorando do programa de
pds-graduacdo em economia da Universidade Federal da Bahia (PPGE/UFBA). E-mail: <paulo.nascimento@ipea.gov.br>.

2. Professor titular (aposentado) da Universidade Federal da Bahia (UFBA). E-mail. <rverhine@gmail.com>.

3. A OCDE é uma organizacdo internacional com 35 paises-membros, quase todos desenvolvidos. O Brasil ndo é membro, mas participa de diversas instancias
e programas da OCDE.
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GRAFICO 1
Dispéndio publico anual em instituicdes publicas de ensino, por estudante — Brasil e valor médio entre os paises-membros da OCDE, 2013

(Valores por aluno equivalentes ao délar americano — USD, convertidos pela paridade do poder de compra — PPC para o produto interno bruto — PIB)
(Em %, a proporcao dos dispéndios do Brasil em comparacdo com a média dos paises-membros da OCDE)

18.000 — — 100
— 90
o 16.000 85,8%
% 14000 — 8o
Z S
4] G 12.000 — 70 <
5& 60 S
S 10000 — 3
£3 03
2 'g 8.000 — 41,3% 15.771,67 0 %
o5 13.539,90 @
L2 = 6000 — =
- 9.258,16 30 =
s 4000 — i 0 8
k) @
S 2000 382370 10
0 — 0
Educacéo basica Educacéo superior
Il Média da OCDE M Brasil Brasil/Média da OCDE

Fonte: OCDE (2016).
Elaboracao dos autores.

Se, por um lado, é verdade que a educagio superior compreende atividades mais amplas do que as envolvidas
diretamente no processo de ensino-aprendizagem, como pesquisa e extensao, por outro lado, é importante frisar
que os dados do gréfico 1 incluem as parcelas direcionadas a gastos das institui¢des publicas de ensino com pesquisa
e desenvolvimento (P&D), tanto no Brasil, quanto nos paises-membros da OCDE. Assim sendo, por mais que
possa haver diferengas entre o que é computado como dispéndio publico com educagio superior publica de cada
pais, os dados do gréifico 1 sao, em boa medida, compardveis, sendo vilidos tanto para colocar em perspectiva o
patamar de recursos putblicos investidos por estudante de ensino superior em cada pais, quanto para evidenciar
0 quao mais altos esses recursos s20 em comparagao com os que sao alocados por estudante da educacio bdsica.

A primeira vista, o grifico 1 parece sugerir um sistema de ensino superior com padrées de financiamento
similares aos da média da OCDE. Essa impressao inicial muda quando o indicador analisado passa a ser a parcela
do PIB que o montante total dispendido representa, plotado no gréfico 2. Nesse caso, os recursos destinados
no Brasil ao ensino superior parecem ficar bem aquém do volume observado nos paises-membros da OCDE.

GRAFICO 2
Dispéndios com educacdo como proporcao do PIB, por nivel de ensino — Brasil e conjunto dos paises-membros da OCDE, 2013
(Em %)
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Fonte: OCDE (2016).
Elaboracdo dos autores.

Como mostra o gréfico 2, o Brasil investiu em educagao, em 2013, a mesma propor¢io do PIB que, em
média, investiram os 35 paises-membros da OCDE. Para o ensino superior, contudo, aplicou-se 0,9% do PIB,
a0 passo que os paises-membros da OCDE destinaram 1,6%. Mesmo quando se observa a evolug¢io do dispéndio
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entre 2005 e 2013 (ver grifico 3), periodo em que o gasto brasileiro com educagio como propor¢ao do PIB
cresceu a ponto de se equiparar & média observada nos paises-membros da OCDE, a parcela destinada ao ensino
superior oscilou entre 0,7% e 0,9%. Essa oscilacio representa montantes considerdveis de recursos, mas nesse
periodo a renda nacional expandiu-se a taxas semelhantes as do gasto, levando a uma relativa estabilizacao do
dispéndio como propor¢ao do PIB. No mesmo periodo, o dispéndio com educagio bdsica subiu de 3,2% para
4,3% do PIB, sendo essa parcela a principal responsével por fazer o Brasil alcangar a média dos paises-membros

da OCDE nesse quesito.

GRAFICO 3
Tendéncias do dispéndio com educacdo como propor¢ao do PIB — Brasil e conjunto dos paises-membros da OCDE, 2005, 2008, 2010,
2011,2012 e 2013
(Em %)
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Fonte: OCDE (2016).
Elaboracao dos autores.

Como conciliar as aparentes contradi¢oes entre a histéria contada pelo gréifico 1 e a histéria contada pelos
graficos 2 e 3?

Em primeiro lugar, hd uma distor¢ao relevante nos dados dos grificos 2 e 3 que advém do fato de que incluem,
para os paises-membros da OCDE, tanto dispéndios oriundos de fontes publicas quanto os oriundos de fontes
privadas, mas para o Brasil referem-se unicamente a fontes pablicas. Para perceber por que isso ¢ uma distorgao,
basta lembrar que, segundo o Inep (2016), 75% das matriculas do sistema de ensino superior brasileiro estavam,
em 2015, em estabelecimentos privados. Ainda que muitas dessas matriculas sejam subsidiadas por iniciativas
como Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) e o Programa Universidade para Todos (Prouni), o gasto
privado com educagio tem peso significativo no pais. Menezes Filho e Nufiez (2012) estimam que tenham sido
equivalentes a 1,9%, em 2002/2003, ¢ a 1,3%, em 2008/2009, com cerca de um terco disso referindo-se ao
ensino superior.* Logo, é razodvel supor que os dispéndios totais (ptblicos e privados) do Brasil com educagio
superior consumam um percentual do PIB préximo ou até maior do que a média observada para os

paises-membros da OCDE.

Ademais, os gréficos 2 e 3, por plotarem um indicador mais abrangente, incluem alguns dispéndios que
nio estio no grifico 1. Em especial, transferéncias e subsidios publicos a pessoas fisicas e a estabelecimentos
privados. Isso significa, por exemplo, que gastos com o Fies e com o Prouni estdo incluidos nos gréficos 2 e 3,
mas nio no grifico 1. Nao obstante, em sua especificidade, o gréfico 1 aporta uma informagio bastante relevante
para as discussoes desta edi¢io do Radar: o quanto o poder publico investe em estabelecimentos publicos de
ensino, permitindo ainda comparar as diferencas entre o que se investe na educacio bdsica e o que se investe na
educagao superior.

4. Estimativas feitas com base nos microdados das duas edices ja realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) da Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF).
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Ha4 possivelmente problemas de comparabilidade entre paises também nos dados plotados no grafico 1.
Por exemplo, gastos com P&D em instituigoes ptiblicas de ensino superior estio computados para todos os paises,
mas nio fica claro na metodologia da OCDE se isso inclui dispéndios com estruturas como hospitais e museus
mantidos por universidades. E de se esperar, no entanto, que eventuais diferengas como essas ora aumentem ora
diminuam o tamanho do dispéndio publico brasileiro vis-2-vis o dos outros paises comparados. Nao invalidam
tampouco a constatagio de que a diferenca de custo por aluno no ensino superior em rela¢io a educagao bdsica
¢ muito maior no Brasil do que na média da OCDE.

Coloca-se, assim, como bastante representativo o volume de recursos dispendido pelo governo brasileiro
por estudante matriculado em estabelecimentos publicos de ensino superior. Chegou a representar, em 2013, o
equivalente a 85% do PIB per capita do pais naquele ano, enquanto a média para os paises-membros da OCDE
nesse quesito foi de 41%. Tudo isso canalizado para institui¢des onde estdo somente 5,2% das matriculas de
todos os estabelecimentos publicos de ensino do pais® e 25% de todas as matriculas em cursos de graduagio.
Acrescente-se que o sistema brasileiro de ensino superior (af inclusos tanto os estabelecimentos publicos quanto
os privados) forma propor¢oes reduzidas da popula¢ao adulta do pais (apenas 14% dos brasileiros com idade
entre 25 e 64 anos e 16% entre 25 e 34 anos concluiram algum tipo de curso superior, enquanto a média entre
cidadaos dos paises-membros da OCDE nessas duas faixas etdrias é, respectivamente, de 35% e de 42%).°

Podemos dizer que, em termos comparativos, o Brasil investe no ensino superior parcela da riqueza que
produz semelhante & parcela investida por paises com patamares de renda per capita superiores a brasileira e ja
com bem desenvolvidos sistemas de educagao bdsica. Cabe, contudo, analisar: o patamar atual de investimento
seria suficiente para os desafios colocados a frente?

3 OS INVESTIMENTOS EM ENSINO SUPERIOR SAO SUFICIENTES PARA O BRASIL
ATINGIR OS DESAFIOS QUE ENFRENTA NO SETOR?

Os dispéndios com educagio superior no Brasil podem ser relativamente elevados, mas os desafios ora enfrentados
também sdo grandes. O PNE 2014/2024 estabelece trés metas a serem alcancadas no ensino superior até o fim
de sua vigéncia.” A tabela 1 mostra quais sdo essas metas e como hd um longo caminho a percorrer para que
sejam efetivamente cumpridas.

TABELA 1
As metas do PNE para 2024 para a educacao superior e 0 estagio em que se encontravam em 2014, primeiro ano de vigéncia do Plano
(Em %)

Indicador A meta para 2024 Como estava em 2014

Taxa bruta de matricula (matriculas totais/populacdo 18-24 anos) 50 34,2

Taxa liquida de matricula (matriculas 18-24 anos/populagéo 18-24 anos) 33 17,7

Participacdo das instituicdes publicas de ensino superior nas novas matriculas 40 5,5

Fonte: Brasil (2014), IBGE (2016) e Inep (2016).
Elaboracao dos autores.
Obs.: Formalmente, para o PNE, as trés sdo uma meta so (a meta 12 das 20 que constam do documento).

Atingir essas metas até 2024 nio serd ficil. A meta para taxa liquida de matricula era de 30% no PNE
anterior (vigente para o periodo 2001-2010). Ao final do prazo, a taxa nio chegava & metade disso. Meia década
mais tarde, avangou menos de 3 pontos percentuais (p.p.) em relagio ao que era em 2010. Para se alcangar a meta
de 33% dos jovens de 18 a 24 anos matriculados no ensino superior, serd necessria uma verdadeira revolugio,

5. Incluindo matriculas na educagdo bésica e matriculas em cursos presenciais e a distancia de graduacao e de pds-graduacdo. Célculos dos autores utilizando
dados referentes ao ano de 2015 extraidos de Inep (2016) e de Capes (2016).

6. Dados referentes ao ano de 2015, reportados em OCDE (2016).

7. Vale ressaltar que, além das metas do PNE, ha ainda desafios significativos decorrentes das desigualdades de acesso ao ensino superior no Brasil
(a esse respeito, ver Corbucci, 2016).
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nao s6 na educagio superior, mas também na educacio bdsica. Afinal, mais de um tergo nessa faixa etdria sequer
concluiu a escolariza¢io bdsica. O lado positivo é que, embora o ensino médio ainda retenha muitos jovens, os
indicadores de fluxo tém melhorado até mesmo nessa etapa e proporcionalmente mais pessoas se tornarao aptas
a cursar graduagio na idade prépria (18 a 24 anos), contribuindo naturalmente para avancos um pouco mais
rapidos nas taxas liquidas de matricula.

O alcance da primeira meta, que remete a taxa bruta, exige um esfor¢o adicional para matricular em cursos
superiores novos contingentes de pessoas com 25 anos ou mais. Foram segmentos fortemente incorporados ao
ensino superior em anteriores ondas de €Xpansao do sistema, mas que estarao cada vez menos propicios a continuar
sendo, até mesmo porque os contingentes de pessoas que sequer concluem o ensino médio avolumam-se 4 medida
que sdo consideradas faixas etdrias mais elevadas.

Os problemas relacionados ao alcance da terceira meta sao de especial interesse para as discussoes travadas
ao longo desta edi¢do do boletim Radar. Como expandir de maneira tdo significativa o segmento publico de
um sistema de ensino que j4 encontra limites nas, ainda reduzidas, taxas de conclusio do nivel de ensino que
lhe precede e que, ademais, estd inserido em um contexto em que: 7) 75% das matriculas estdo no segmento
privado; 77) restri¢oes fiscais severas inviabilizam a introje¢ao substancial de novos recursos orcamentdrios nos
estabelecimentos publicos de ensino superior.

Os desafios colocados pelo PNE parecem tornar necessdrios investimentos adicionais, mas as restri¢oes
em vigor parecem inviabilizar recorrer aos orgcamentos publicos. Dessa encruzilhada, emerge o questionamento
final deste texto.

4 QUE ALTERNATIVAS SE DESENHAM?

As metas colocadas pelo PNE 2014-2024 ja seriam ambiciosas mesmo se o Brasil estivesse crescendo no mesmo
ritmo da década passada. Com a recessao em vigor e a aprovagio da limitagao constitucional ao crescimento real
dos gastos puiblicos, caminhos alternativos terdo de ser buscados para financiar uma nova onda de expansio do
ensino superior.

As restrigoes fiscais, concomitantemente a possiveis pressoes para sacrificar o financiamento do ensino superior
em prol de expandir o financiamento da educagao bdsica, tenderao a diminuir o gasto pablico por estudante do
ensino superior nos préximos anos, embora essa tendéncia possa ser suavizada pela queda nas taxas de fertilidade,
que, na préxima década, se fard sentir na redugao do nimero de jovens com idade entre 18 e 24 anos. De todo
modo, destacamos possiveis rotas (complementares entre si) para viabilizar o crescimento da participagdo das
institui¢oes ptblicas no nimero de matriculas em cursos de graduagio, conforme listadas a seguir.

1)A introdugio de mecanismos de compartilhamento de custos, como a cobranga de contribui¢oes
a estudantes e/ou egressos de institui¢es publicas, bem como politicas de estimulo a iniciativas de
financiamento coletivo (i.e. crowdfunding) e a doagoes de entes privados que se revertam a essas instituigoes.

2) Ganhos de eficiéncia no processo de ensino-aprendizagem, aumentando a relagio entre o nimero de alunos
de graduacio e o namero de servidores (professores + funciondrios) em ritmo muito mais acentuado do
que o que fora observado desde o advento do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagio e Expansao
das Universidades Federais (Reuni).

3) A intensificagio de projetos de cooperagao universidade-empresa, de maneira a viabilizar o aporte de
recursos do setor privado nas institui¢cées publicas de ensino.

4) Efetiva autonomia financeira as universidades ptiblicas, permitindo a elas: 7) complementar os seus recursos
or¢amentdrios e fiscais com aportes viabilizados pelas trés rotas anteriores; i7) remanejar seus recursos
financeiros entre elementos de despesa de custeio e de capital; 7i7) aplicar em anos posteriores recursos
financeiros porventura economizados em determinados anos fiscais (a regra atualmente, particularmente
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no Ambito federal, é devolver ao Tesouro recursos financeiros nao exauridos ao final de cada ano fiscal).

A rota 1, especificamente no que tange a cobranca de contribuicoes a estudantes e/ou egressos das instituicoes
publicas, ¢, junto com a gratuidade, tema central desta edigio do Radar. Os artigos de Malbouisson ez al.
(2017) e de Walternberg (2017) apresentam, respectivamente, argumentos favordveis e contrdrios a cobranga
de contribui¢des compulsérias a estudantes e/ou a egressos de instituigoes publicas de ensino superior. O artigo
de Franco e Cunha (2017) apresenta o perfil socioecondmico dos estudantes que hoje estdo matriculados nas
Instituigoes Federais de Ensino Superior (Ifes). Por sua vez, os artigos de Chapman e Nascimento (2017) e de
Nascimento (2017) discutem os empréstimos com amortizagoes contingentes a renda (ECR) como alternativa,
possivelmente capaz, de conciliar os dois lados — se e quando for feita a op¢do politica pela cobranga, opgao que
implicaria, inclusive, modificar a CF 1988. Sao discussoes prementes ante as necessidades de expansio do sistema
de ensino superior brasileiro em um horizonte de congelamento (ou até de perda) da participagao desse nivel de
ensino nas receitas tributdrias distribuidas pelos orgamentos publicos.
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PERFIL SOCIOECONOMICO DOS GRADUANDOS DAS IFES

Ana Maria de Paiva Franco'

Sarah Cunha?

1 INTRODUCAO

A Associagao Nacional dos Dirigentes das Institui¢oes Federais de Ensino (Andifes), em parceria com o Férum
Nacional de Pré-Reitores de Assuntos Estudantis (Fonaprace), divulgou recentemente o relatério da IV Pesquisa
Nacional do Perfil Socioecondmico e Cultural dos Estudantes de Graduacio das Institui¢oes Federais de Ensino
Superior (Ifes), realizada em 2014 e conduzida pelo Centro de Pesquisas Econdmico-Sociais da Universidade
Federal de Uberlandia (Cepes/UFU). Essa foi a quarta pesquisa desde 1997 tendo em vista conhecer o perfil
socioecondmico e as necessidades dos graduandos das IFES para um acompanhamento e um desenvolvimento
adequado das politicas de assisténcia estudantil.

Este artigo faz uma breve descricio do perfil socioeconémico dos graduandos das Ifes quanto a renda familiar,
cor ou raga e histdrico escolar e familiar com base nos microdados da pesquisa conduzida pelo Cepes em 2014.
Procura-se apontar as principais transformacoes observadas nesse perfil de acordo com as pesquisas anteriores e
fazer um paralelo com as caracteristicas da populagio brasileira. Acredita-se que essas informagoes sao importantes
para subsidiar o debate sobre qual o papel que as Ifes tém desempenhado até aqui e qual o sentido do seu vetor
de agdes que a sociedade espera para o futuro.

O texto estd organizado da seguinte forma: a segunda se¢ao — Dos dados — faz uma breve descri¢io dos
dados da pesquisa; a terceira segao — Perfil de renda e classes econdmicas — trata do perfil de renda e das classes
econdmicas dos graduandos das Ifes, em 2014, comparando os resultados aqueles das pesquisas anteriores e as
informagdes referentes a populacio; a quarta segao — Composigdo étnico-racial — trata da composigao étnico-racial
dos graduandos; e a quinta segao — Histdrico escolar e familiar — descreve seu histérico escolar e familiar e na
quinta e ltima segao sdo feitas as consideragoes finais.

2 DOS DADOS

Os dados da IV Pesquisa do Perfil Socioeconémico e Cultural dos Estudantes de Graduagao das Ifes foram coletados
entre 18 de novembro de 2014 e 1° de fevereiro de 2015, por meio de questiondrios eletronicos aplicados aos
graduandos nas 62 institui¢coes participantes.’ A amostra final conta com 130.959 observa¢des na modalidade de
curso presencial regular, que receberam tratamento estatistico para serem representativas do universo de 939.604
graduandos com informagdes completas nos registros existentes em cada Ifes de origem.*

3 PERFIL DE RENDA E CLASSES ECONOMICAS

O gréfico 1 mostra a renda familiar mensal per capita média estimada para os graduandos por regiao de localizacio
das Ifes e para a populagio como um todo, com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad),
elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).” Constata-se que, em média, os graduandos
das Ifes provém de familias com renda mensal per capita menor que a da populacio: R$ 917 ¢ R$ 1.031,
respectivamente. Analisando-se a relagao por regido, a renda per capita familiar dos graduandos é um pouco acima

1. Professora adjunta do Instituto de Economia da Universidade Federal de Uberlandia. £-mail: <ana.paiva@ufu.br>.
2. Economista do Centro de Pesquisas Econdmico-Sociais (Cepes) do Instituto de Economia da Universidade Federal de Uberlandia. £-mail: <sarahcunha@ufu.br>.

3. Das 64 institui¢bes-alvo da pesquisa mapeadas pela Andifes, 62 foram as que efetivamente participaram (59 universidades, uma faculdade e dois Centros
Federais de Educagdo Tecnolégica: Cefet/MG e Cefet/R)).

4. Para mais detalhes sobre o plano amostral e o tratamento estatistico dos dados, consultar o caderno metodolégico de Fonaprace (2014).
5. Estimativas com base na da variavel V4750: rendimento mensal familiar per capita.
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da estimada para a populacio em geral nas regioes Nordeste (R$ 710 e R$ 653, respectivamente) e Norte (R$
717 ¢ R$ 700). Nas demais regides, a renda per capita familiar dos graduandos ¢ inferior a renda da
populacio: R$ 1.032 ¢ R$ 1.261 na regiao Sul; R$ 1.050 ¢ R$ 1.235 na regido Sudeste; R$ 1.133 ¢
R$ 1.258 na regido Centro-Oeste, respectivamente.®

GRAFICO 1
Renda mensal familiar per capita média dos graduandos Ifes e populacao, em 2014, segundo a regido de localizacdo da Ifes
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Célculos dos autores, com base na Cepes (2014) e no IBGE/Pnad (2014).

Considerando-se agora a varidvel “rendimento mensal bruto do grupo familiar”, a tabela 1 mostra que a
faixa “Nao tem renda” é igualmente representada nas Ifes e na populagio. As faixas “Até um saldrio-minimo”
e “Mais de 1 a 2 saldrios-minimos” tém representagdes muito préximas as da populagao, com uma leve
sobre-representacao dessas faixas nas Ifes (diferengas de 1,3 e 1,9 p.p., respectivamente). No entanto, as
faixas de renda “mais de 2 a 3 saldrios-minimos” e “de 3 a 5 saldrios-minimos” estao sub-representadas nas
Ifes (diferenga de -3,4 ¢ -3,1 p.p., respectivamente), enquanto a representatividade da faixa “mais de 5 a
10 saldrios-minimos” nas Ifes supera em 3,9 p.p. a da populagio. A faixa “mais de 10 saldrios-minimos”
é sub-representada nas Ifes em menos de 1 p.p. vis-a-vis a populagao (-0,7).

TABELA 1
Distribuicao dos graduandos Ifes e populagao, sequndo a renda mensal bruta do grupo familiar em termos de faixas salariais (2014)
Renda mensal bruta familiar? Graduandos Ifes (%) Populacdo brasileira (%)’ Diferenca (Ifes-Populagao)
N&o tem renda 1.1 1,0 0,0
Até 1 salario-minimo 12,2 10,81 1,3
Mais de 1 a 2 saldrios-minimos 234 21,59 1.9
Mais de 2 a 3 salarios-minimos 14,8 18,15 3,4
Mais de 3 a 5 saldrios-minimos 18,2 21,26 3,1
Mais de 5 a 10 salarios-minimos 19,8 15,91 39
Mais de 10 salarios-minimos 10,6 11,26 -0,7
Total 100,0 100,0

Célculos dos autores, com base nos dados do Cepes (2014) e do IBGE/Pnad (2014).
Notas: ' Varidvel V4722 da Pnad: Rendimento mensal familiar para todas as unidades domiciliares.
2 Salario-minimo de referéncia = R$ 724,00.

6. Ha um viés de subestimacdo da renda familiar mensal per capita média estimada para os graduandos das Ifes, pois a pergunta referente a renda estava
associada a respostas em termos de faixas de salarios-minimos de 2014 (R$ 724,00), sendo que a Ultima faixa era “Mais de 10 salarios-minimos”.
Como se utilizou o valor mediano dos intervalos como saldrios de referéncia de cada categoria para calculo da renda per capita, na Gltima faixa o valor
utilizado como referéncia foi R$ 7.602,00 (entre dez e onze salérios-minimos, que corresponde a dez salarios-minimos e meio).
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Contudo, as estimativas de renda podem nio refletir corretamente o padrao de vida das populacoes de
interesse, devido as oscilagoes no mercado de trabalho e 2 omissao de informagées corretas sobre os rendimentos,
especialmente nos estratos superiores da distribuicao. Assim, a tabela 2 traz o perfil de classes econémicas dos
graduandos em 2014 e nas pesquisas anteriores do Fonaprace, bem como o da popula¢io, de acordo com o
sistema de classificacdo da Associacao Brasileira de Empresas de Pesquisa (Abep).”

TABELA 2

Classes econdmicas dos graduandos Ifes e da populagdo brasileira
Classificagdo econdmica A (%) B (%) C (%) D+E (%) C+D+E (%)
Graduandos Ifes 1997 12,6 431 30,5 13,8 44,3
Graduandos Ifes 2004! 15,6 41,6 30,9 11,9 42,8
Graduandos Ifes 2010' 15,3 M1 33,6 10,1 43,7
Graduandos Ifes 20142 7,7 40,2 43,5 8,6 52,1
Populagdo brasileira 2014 2,7 23,1 47,5 26,6 741
Variacdo percentual Ifes 1997/2014 -38,8 -6,8 42,4 -37,4 17,7

Fonte: Fonaprace (1997; 2004; 2010); Cepes (2014); Abep (2014).

Notas: ' Pesquisas Fonaprace 1997, 2004 e 2010.
2 Célculos dos autores, com base nos microdados do Cepes (2014).
3 Estimativas Abep (2012).

E possivel apontar as seguintes tendéncias: ao longo dos quatro levantamentos, houve uma diminuigio de
39% da representatividade de graduandos oriundos da classe A, uma diminui¢io de 6,8% na incorporagio de
graduandos da classe B, um aumento de 42,4% de graduandos da classe C e uma diminuigao de 37,4% das
classes D e E. No agregado, as classes C, D e E passaram de 44,3%, do total do alunado, em 1997, para 52,1%,
em 2014, uma varia¢ao de 17,7%.

Levando-se em conta as estimativas da Abep para a populagio em 2014 (pentltima linha da tabela 4), nota-se
que o publico Ifes se aproximou da populagio no que tange a representatividade das classes A e C. Contudo, a classe B
estd sobrerrepresentada nas Ifes, em detrimento das classes D e E.

No que tange a representatividade das classes C, D e E, hd um diferencial de no minimo 22 p.p. entre a
representatividade desse publico na populacio (74,1%) e nas Ifes (52,1%).

Os reflexos da democratizagiao do acesso as Ifes, nos tltimos anos, refletem-se também nas estatisticas
de evolugao da composi¢io de cor ou raga dos graduandos e histérico escolar e familiar, que sao temas das
segoes seguintes.

4 COMPOSICAO ETNICO-RACIAL

A tabela 3 demonstra como evoluiu a distribui¢ao de cor ou raca nas Ifes desde a pesquisa Fonaprace de
2004 — a primeira a levantar essa caracteristica dos alunos. Nota-se que houve uma significativa diminuicio
do percentual de brancos, passando de 59,4%, em 2004, para 45,6%, em 2014, ¢ um importante aumento
na proporgao de pardos, que passou de 28,3% para 37,75%, no periodo. Também aumentou o percentual
de pretos (de 5,9% para 9,82%), enquanto diminuiu o percentual dos amarelos (de 4,5% para 2,34%) e
indigenas (de 2% para 0,64%).

7. As estimativas da Abep para o total do Brasil e macrorregides baseiam-se em estudos probabilisticos nacionais do Datafolha e do Ibope Inteligéncia.
A Abep (2014) alerta que a pergunta sobre a renda ndo é um estimador eficiente das classes-econdmicas e ndo substitui ou complementa a metodologia
Abep de classificacdo. Quanto as estimativas realizadas nas pesquisas do Fonaprace, ressalta-se que o plano amostral, os questionarios, bem como os
critérios de classificagdo econdmica adotados, sofreram alteracdes em cada um dos levantamentos, o que compromete uma analise longitudinal rigorosa.
No levantamento do Cepes (2014), as informacdes sobre o chefe da familia estdo ausentes no questionario. Assim, foram utilizadas as informacées disponiveis
sobre "o principal mantenedor do grupo familiar” (pessoa que contribui com a maior parte da renda). Os itens considerados e a pontuacao respectiva para a
composicdo do indice que permite a classificacdo da populacdo em classes economicas em 2014 podem ser consultados em Abep (2012).
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TABELA 3
Distribuicao dos graduandos segundo a cor ou raca em 2004, 2010 e 2014
(Em %)
Cor ou raca Graduandos Ifes (2004)' Graduandos Ifes (2010)' Graduandos Ifes (2014)
Sem declaracao 0,00 0,00 3,78
Amarela 4,50 3,06 2,34
Branca 59,40 53,93 45,67
Parda 28,30 32,08 37,75
Pretos 5,90 8,72 9,82
Indigenas 2,00 0,93 0,64

Fonte: Fonaprace (2004, 2010); Cepes (2014).
Elaboracao dos autores.
Notas: " Pesquisas Fonaprace 2004 e 2010.
2 Calculos dos autores, com base nos microdados do Cepes (2014).

As alteragoes na composicio de cor ou raga dos graduandos Ifes acompanharam, em alguma medida, as
tendéncias observadas na populagio brasileira. Porém, de 2004 a 2014, o incremento da participagio de pretos
(66%) e pardos (33%) nas Ifes e a diminui¢io da representatividade dos brancos (-23%) ocorreu com taxas
superiores aquelas observadas para o pais como um todo (de 45%, 7% e -11%, respectivamente), como resume
a tabela 4. Além disso, a variagao na representatividade dos amarelos (-48%) e indigenas (-68%) foi negativa nas
Ifes e positiva na populacio (variagdes de 17% e 135%, respectivamente).

TABELA 4
Distribuicdo de cor ou raga da populagdo brasileira em 2004 e 2014 e variacdes percentuais observadas na populago e nos graduandos Ifes

Variacdo (%) 2004-2014

Cor ou raca Populacdo (2004) Populacao (2014)

Populacao Graduandos ifes
Sem declaracao 0,01 0,00 -100
Amarela 0,42 0,49 17 -48
Branca 51,24 45,48 -1 -23
Parda 42,25 45,05 7 33
Preta 5,92 8,58 45 66
Indigena 0,17 0,40 135 -68
Total 100 100

Célculos dos autores, com base nos dados do Cepes (2014), do IBGE/Pnad (2014) e do IBGE/Pnad (2004).

5 HISTORICO ESCOLAR E FAMILIAR

A maijoria dos graduandos Ifes cursou o ensino médio somente em escola puiblica (60,2%). Em seguida,
31,5% responderam que cursaram o ensino médio somente em escola particular; 4,5% cursaram maior parte
do ensino médio em escola particular e 3,9% o fizeram em maior parte em escola publica. O grifico 2 mostra
ainda como evoluiu o perfil dos graduandos nesse quesito, com relagio ao ano de ingresso na Ifes. A categoria
“somente escola publica” passou de 50%, entre os ingressantes, antes de 2009, para 64,5%, entre aqueles que
ingressaram, entre 2013 e 2015, enquanto a participagao de “somente escola particular” passou de 39,6%
para 28%, respectivamente.
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GRAFICO 2

Distribuicdo dos graduandos, segundo o tipo de escola que cursaram o ensino médio, por faixa de ano de ingresso (matriculas) nas Ifes
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Célculos dos autores, com base nos dados do Cepes (2014).

Quanto ao histérico familiar, o gréfico 3 demonstra que 65% dos graduandos das Ifes possuem maes cujo
grau de escolaridade mdximo ¢ o ensino médio completo. De forma mais especifica, 10,51% tém maes com
especializagio, mestrado ou doutorado; 18,14% tém maes com o superior completo; 6,01% tém maes com ensino
superior incompleto; 32,87% (maior representatividade) tém maes com grau de escolaridade igual ao ensino médio
completo ou incompleto; 28,23% tém maes com grau de escolaridade igual ao ensino fundamental completo ou
incompleto; € 4,03% tém maes sem instru¢io. Sem maes ou pessoa que exerceu o papel na criagao, foram 0,21%.

GRAFICO 3
Distribuicao dos graduandos Ifes, segundo o grau de escolaridade das maes — 2014
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Célculos dos autores, com base nos dados do Cepes (2014).

Para finalizar, a distribui¢io dos graduandos quanto a modalidade de ingresso na Ifes é apresentada no grifico
4. Observa-se que 64% dos graduandos ingressaram na universidade por meio de processos seletivos de ampla
concorréncia; 10% por meio de cotas para alunos oriundos de escola publica, independentemente da renda;
9,7% por meio de cotas para alunos oriundos de escola publica, condicional a cor ou a raga e renda; 6,2% por
meio de cotas para alunos oriundos de escola publica condicional 4 cor ou a raga e independentemente da renda;
6% por meio de cotas para alunos oriundos de escola piblica condicional somente a renda; e 0,4% por meio de
cotas para deficientes e outras cotas.
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GRAFICO 4

Distribuicao dos graduandos Ifes, segundo a modalidade de ingresso na Ifes (2014)
(Em %)
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Célculos dos autores, com base nos dados do Cepes (2014).

A renda mensal familiar per capita média dos graduandos, por modalidade de ingresso na Ifes, é exibida no gréfico 5.
A renda mensal familiar per capita média da categoria “Ampla concorréncia’, da ordem de R$ 1.046, supera em 62% a
renda mensal familiar per capita média de R$ 644, estimada para as categorias de cotas como um todo. Os que nao
responderam ao quesito “modalidade de ingresso” tém renda mensal familiar per capita média de R$ 1.201 —
a maior renda média observada.

GRAFICO 5

Renda mensal familiar per capita média dos graduandos segundo a modalidade de ingresso na Ifes — 2014
(Em R$)
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Célculos dos autores, com base nos dados do Cepes (2014).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os dados referentes a IV Pesquisa Nacional do Perfil Socioeconémico e Cultural dos Estudantes de Graduagao das
Instituigdes Federais de Ensino Superior (Ifes) de 2014 apontam para uma crescente incorporagio de graduandos
das classes C, D e E, nos tltimos anos, oriundos de escolas publicas, negros e pardos, de forma a tornar mais
préximo o perfil sécio-econdémico dos graduandos das Ifes ao da populagao brasileira.

As transformagoes observadas refletem o processo de democratizagio do acesso ao ensino superior que
deriva da crescente utilizagio pelas Ifes da nota no Enem como critério de selecdo, a partir de 2009, da adogio
do Sistema Unico de Selecio Unificada e da entrada em vigor da Lei Federal n® 12.711/2012, a Lei de Cotas, a
partir de 2013.
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Contudo, os dados referentes a classificagdo econdmica dos estudantes, segundo a escala da Abep (2014),
apontam uma sub-representacao das classes C,D,E vis-a-vis 4 realidade nacional e uma sobrerrepresentagao das
classes A e B. Do mesmo modo, em termos de renda mensal bruta do grupo familiar em saldrios-minimos, as faixas
“mais de 2 a 3 saldrios-minimos” e “mais de 3 a 5 saldrios-minimos”, que abarcaram, respectivamente,
18% e 21% da populagao em 2014, representavam apenas 15% e 18% dos graduandos Ifes. Por outro lado, a
faixa “mais de 5 saldrios-minimos” continha 27% da populagao e 30% dos graduandos Ifes em 2014.

Portanto, apesar do avango observado nos tltimos anos, os dados referentes ao perfil socioeconémico dos
graduandos refletem que h4 ainda um hiato importante a ser enfrentado no que diz respeito ao acesso das camadas
mais representativas da populagio ao ensino superior de qualidade, & pesquisa, a cultura e ao conhecimento,
fundamentais ao enfrentamento das desigualdades sociais do pais e a0 aprimoramento do capital humano.
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1 INTRODUCAO

O acesso a educagio superior tem crescido substancialmente no mundo inteiro desde a segunda metade do século
20. Dados do Banco Mundial mostram um crescimento significativo na taxa de matricula bruta para os paises da
OCDE, saindo de 23% para 70%, entre 1970 e 2013. No Brasil, embora em patamares inferiores, o crescimento
dessa taxa também foi acentuado: entre 1999 e 2013 aumentou de 16% para 46% (World Bank, 2017).

De acordo com os dados do Censo de Educagio Superior do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), entre 2005 e 2015, o nimero total de matriculas em cursos de graduagao
presenciais aumentou em 49%, estando a maior parte concentrada no setor privado (73%). Considerando apenas
0s NOVOs ingressantes em cursos presenciais, a taxa média de crescimento anual neste periodo foi 4,4%, na rede
publica, e 2,8%, na rede privada. Se considerarmos apenas as Institui¢coes Federais de Ensino Superior (Ifes),
a taxa média de crescimento nesse periodo foi de 8,6%, representando uma velocidade de expansao trés vezes
maior do que no ensino privado. Por sua vez, em termos do nimero total de institui¢oes,” entre 1995 e 2005,
houve um crescimento de 164%, sendo que as universidades federais apresentaram um crescimento de 62%,
enquanto universidades privadas cresceram 40%.

Diversos motivos explicam essa expansao recente do ensino superior, sobretudo, nos anos 2000. Entre
esses motivos, destacam-se, por um lado, o crescimento da taxa de conclusio do ensino médio, aumentando a
demanda potencial pelo ensino superior, e os elevados prémios salariais associados a conclusio do ensino superior
(Barbosa Filho e Pessoa, 2008). Por outro lado, destacam-se também as politicas de expansio e interiorizagio
das universidades e de financiamento para o crédito estudantil, que estimularam a demanda e ampliaram o
acesso aos cursos de nivel superior. Essas iniciativas de politicas pablicas, em particular, ao reduzirem o risco de
inadimpléncia estudantil, também possibilitaram a expansio na oferta de vagas.

Diante desse contexto de expansao do ensino superior, especialmente, do ensino superior publico, uma
questdo que naturalmente surge refere-se ao seu financiamento. Questiona-se, particularmente, se o ensino superior
publico deve ou nao ser gratuito. Por gratuidade, entende-se o ndo pagamento de mensalidades ou taxas, visto
que tanto o financiamento, quanto a oferta publica de bens e servigos, sio custeados por toda a sociedade na
forma de impostos diretos e indiretos. Trés aspectos devem ser considerados no que se refere ao financiamento
do ensino superior: a relacao entre os retornos econdémicos e sociais; a distribui¢ao dos estudantes por nivel de
renda; e a proporg¢ao de gastos com ensino superior em relagao a educagao infantil.
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2 RETORNOS DA EDUCACAO SUPERIOR: EQUIDADE E EFICIENCIA

A discussdo sobre o financiamento publico da educacio deve considerar dois aspectos importantes: equidade e
eficiéncia. O financiamento publico ideal deve promover a equidade na educa¢io, na medida em que possibilite
a oportunidade de acesso a um padrio de educagio 6timo a todos os individuos, independente das condicoes
socioecondmicas e pessoais de cada um, permitindo, assim, o desenvolvimento de capacita¢oes e habilidades.
A eficiéncia no financiamento publico da educacio, por sua vez, estd relacionada a provisao da educagio ao
menor custo possivel.

Se consideramos que a decisio de educar ou nio os filhos é uma decisio de investimento para as familias,
o nivel 6timo de consumo da educagao serd aquele em que os retornos esperados compensam os custos diretos
e as oportunidades associadas a este consumo. Assim, considerando que os pais ndo sio perfeitamente altruistas
e estao sujeitos a restriges orcamentdrias, é plausivel pressupor que a demanda das familias por educacio no
presente ¢ inferior ao nivel socialmente 6timo, principalmente em paises onde o nivel de renda ¢ baixo.

No nivel bdsico, uma educagio equitativa deve buscar garantir a todos o acesso a escola de qualidade, que
promova o desenvolvimento de capacitagdes minimas, como ler, escrever e calcular. Uma vez que o desenvolvimento
dessas capacitagbes ocorra, os individuos terio melhores alternativas, maior capacidade de escolha, melhores
condi¢oes de satide, maior potencial produtivo, gerando, assim, um resultado social melhor do que na auséncia
da educacio. Diversos estudos apontam uma correlagio positiva entre educagio e melhoria de condigoes de satide
(Grossman, 2006), reducdo dos indices de criminalidade (Lochner e Moretti, 2001), maior participagdo social
e politica (Glaeser, Ponzetto e Shleiffer, 20006).

Entio, se externalidades positivas sao geradas e a solugao de mercado é sub6tima, o financiamento publico tem
o potencial para garantir que o nivel socialmente étimo de educagao seja alcangado. O financiamento publico
da educagao nao implica, necessariamente, provisao publica da educagio. O governo pode estimular a oferta da
educagio de diferentes formas, sem necessariamente ofertd-la. No Brasil, por exemplo, os programas Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies) e Programa Universidade para Todos (Prouni), para o ensino superior,
sdo exemplos de financiamento piblico com oferta privada.

Como no ensino bésico sio desenvolvidas as habilidades que garantirdo um melhor desempenho do individuo
nas etapas subsequentes de sua qualificagdo profissional, ¢ comum argumentar-se favoravelmente a gratuidade e
ao cardter compulsério da educagio bésica. Ainda que o retorno privado® exista para todos os ciclos educacionais,
para a educagao pré-escola, ensino médio e ensino superior, em particular, os retornos sociais’ podem ser bastante
elevados (Barbosa Filho e Pessoa, 2008). Assim, justifica-se para esses niveis de ensino a atuagio do governo na
provisio da educag¢io, dadas as externalidades positivas associadas ao seu consumo. E, no ensino superior, o
financiamento deve ser exclusivamente publico?

Do ponto de vista social, o ensino superior, ao possibilitar o aumento de capital humano (e os respectivos
aumentos de produtividade), promove a criagao e a transferéncia de conhecimento e as inovagoes tecnoldgicas,
gerando transbordamentos para os outros setores de atividade. Nesse sentido, o ensino superior promove condigoes
necessdrias para a promocao do crescimento econémico. Além disso, as sociedades beneficiam-se de maiores niveis
educacionais pela reducio dos gastos com programas de bem-estar social e maior arrecadagio via impostos sobre

a renda do trabalho (OCDE, 2016).

Sob a perspectiva individual, além dos beneficios nao monetdrios, cursar o ensino superior possibilita,
sobretudo, maiores chances de insercio no mercado de trabalho e rendimentos relativos mais elevados. Dessa
forma, os individuos tém incentivos para obter mais educacio, sendo o ensino superior, portanto, um investimento.
Assumindo que o individuo ¢ o tnico responsdvel por sua escolha educacional, quando este conclui o ensino
médio, depara-se com as seguintes alternativas: continuar estudando ou interromper seus estudos. Dada a restri¢ao
orcamentdria do individuo, a escolha por ingressar no ensino superior ocorrerd se o valor presente dos beneficios
futuros superar os custos associados a sua realizagao, internalizando-se, também, os custos de oportunidade associados
aos possiveis rendimentos nio auferidos no mercado de trabalho ao se optar pela dedicacio exclusiva aos estudos.

6. Define-se retorno privado da educagdo como o aumento no rendimento do individuo decorrente de um ano adicional de escolaridade. O efeito diploma é o
prémio salarial referente ao ano de escolaridade adicional que representa o fim de um ciclo de ensino.

7. 0 retorno social é definido como a soma do retorno privado mais o retorno externo gerado pela educacao.
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O financiamento publico e gratuito do ensino superior justifica-se sempre que os retornos sociais forem
superiores aos retornos privados, como é no caso da educagio bésica. Mas serd que os retornos sociais do ensino
superior no Brasil, de fato, sdo maiores do que os retornos privados gerados? Alguns trabalhos empiricos apontam
para a possibilidade de os retornos privados do ensino superior serem superiores aos retornos sociais gerados pelo
aumento na propor¢io de pessoas com nivel superior (ver Barbosa, Petterini e Ferreira, 2014 ¢ Menezes-Filho

et al., 2016).

Nio obstante ser questiondvel a medida utilizada para se mensurar o retorno social, o que parece ser ébvio,
¢ que o retorno privado da educagio publica é positivo, visto que as tnicas despesas a serem contabilizadas
estariam associadas aos custos de oportunidade do tempo direcionados aos estudos. Como individuos de renda
elevada possuem restri¢des orgamentdrias menos representativas, nao haveria motivos para que o ensino publico
fosse gratuito, ji que esses individuos estariam dispostos a investir em educagao, desde que os ganhos futuros de
proficiéncia excedessem os custos com o ensino superior.

3 QUEM MAIS SE BENEFICIA DO ENSINO SUPERIOR PUBLICO GRATUITO?

Um segundo aspecto que justificaria a nao gratuidade no ensino superior refere-se 4 maior propor¢ao de estudantes
oriundos das faixas de renda mais elevadas nessa etapa da formagio educacional. Sabe-se que a trajetéria escolar e
académica nio é determinada, exclusivamente, por meio dos insumos escolares. Outros fatores como habilidade,
background familiar e as escolhas adotadas pelas familias ao longo do tempo também sao fundamentais nesse
processo. O fato de que os individuos diferenciam-se em diversos aspectos nao garante que a alocagio de mercado
forneca automaticamente a igualdade de oportunidades e o resultado mais eficiente (Checci, 2006).

Considerando que existem individuos mais e menos habilidosos, a educagio atua de forma complementar
as habilidades na geragao dos rendimentos, de maneira que a educagio aumente, de forma proporcional,
significativamente os rendimentos dos individuos mais habilidosos em relagio aqueles com menores habilidades.
Esses diferenciais tornam-se ainda mais significativos quando consideramos os diferentes niveis de renda
familiar, ji que as familias mais ricas sdo mais propensas a reforgar o aprendizado dos filhos, garantindo que,
independentemente, do nivel de habilidade, estes alcancem o maior nivel educacional possivel. Consequentemente,
os mais ricos teriam maior probabilidade de ocupar vagas no ensino superior.

Azevedo e Salgado (2012) mostram que, dada a progressividade do ensino superior brasileiro, ganhos de
bem-estar podem ser obtidos ao se cobrar dos individuos que possuem renda elevada e frequentam a universidade puablica.
O ensino superior ptblico gratuito resulta em incentivos privados excessivos para a busca da educacio publica,
gerando distorgdes alocativas, principalmente limitando o acesso daqueles de menor nivel de renda.

Familias mais abastadas provavelmente estao dispostas a investir no ensino superior ptblico, desde que
o retorno esperado deste exceda o custo do investimento. Ou seja, a preferéncia pelo ensino em universidades
publicas por parte das familias de maior renda pode nio estar relacionada exclusivamente a gratuidade, mas a
percep¢ao de maior qualidade do ensino superior ptblico.

Utilizando dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) dos anos de 2003 e 2013, a
tabela 1 apresenta um retrato da distribui¢io, por quantil de renda, dos individuos que frequentavam instituigoes
de ensino superior (IES) publicas e privadas e o ensino médio®. Os dados mostram que, em 2003, 9,7% dos
estudantes das IES publicas encontravam-se no primeiro quantil e 62,7% no quarto quantil. Um perfil semelhante
¢ observado nas IES particulares.

Jd em 2013, observa-se um aumento do percentual dos estudantes do primeiro quantil para 18,8% e uma
redugio dos individuos do quarto quantil para 45,2%. Tal mudanga pode estar associada as politicas de cotas
implantadas durante esse periodo, bem como 4 ampliagao das politicas de crédito para financiamento do ensino superior.
Contudo, ainda se observa uma grande desigualdade de acesso entre os estudantes ao ensino superior, tanto nas IES
publicas, quanto nas privadas. Esses resultados corroboram a hipétese de que a maior parte dos alunos no ensino
superior sao aqueles que podem pagar pela educagao.

8. A tabela apresenta a distribuicdo dos jovens entre 18 e 25 anos, na condi¢do de filho do chefe da familia, a partir dos microdados da PNAD.
Foi aplicado um fator de expansao amostral para poder tornar a amostra representativa do universo.
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TABELA 1
Decomposicdo quantilica da renda familiar para os individuos entre 18 e 25 — 2003 e 2013
2003 2013
IES pdblica IES particular Ensino médio  IES publica  IES particular  Ensino médio
9,7% 9,3% 21,5% 18,8% 16,7% 28,5%
12 faixa: até o 12 quartil de renda da populaco (25% mais pobres) (0’303 (0’29(; (0141; (0’39‘; (0’37(; (0141;
7,49 7,89 23,89 13,69 13,69 23,99
22 faixa: acima do 12 quartil de renda da populacdo até o 2¢ quartil ( >25% e <=50%) (0,26?; (0127/; (0143/0) (0’3:‘; (0'32; (0143/0)
3¢ faixa: acima do 22 quartil de renda da populagdo e até o 3° quartil (> 50% mais pobres 20,2% 19,9% 30,6% 22,4% 24,7% 28,6%
<=75% mais pobres) (0,40) (0,40) (0,46) (0,42) (0,43) (0,45)
62,7% 63,0% 24,0% 45,2% 45,0% 19,0%
42 faixa: acima do 3¢ quartil de renda da populagdo (ou 25% mais ricos da distribuicdo) (0,48(; (0,48(; (0143; (0150; (0150; (0139;

Elaboracdo dos autores, com base nos dados da Pnad, IBGE.

Obs.: ' Erro-padrao entre parénteses.
2 Ensino médio representa individuos na mesma faixa etaria, com 11 anos de estudo que ndo estudam.
* Individuos entre 18 e 25 anos que séo declarados filhos do chefe de familia nas Pnad.

Em razao de suas vantagens comparativas no acesso ao ensino fundamental e médio, os estudantes de
maior nivel de renda conseguem ocupar proporcionalmente mais vagas nas universidades em detrimento dos
estudantes de baixa renda. Nesse contexto, a universidade publica gratuita gera distorgdes, com o acesso ao ensino
superior perdendo seu aspecto de equidade, j4 que os individuos nio possuem as mesmas oportunidades nas
etapas anteriores de sua formacao educacional. Criar mecanismos de cobranga para aqueles com maiores niveis
de renda, sem, contudo, criar barreiras de acesso para os que nio podem pagar, tem o potencial de promover
maior equidade no acesso ao ensino superior.

4 MUDAR O FOCO DOS GASTOS EM EDUCACAO GERARIA MELHORES RESULTADOS

Do ponto de vista dos gastos ptblicos com educagiao de maneira mais global, a cobranga do ensino superior
publico também pode proporcionar o direcionamento de um volume maior de recursos para o financiamento de
outras etapas do ensino, que sio consideradas mais relevantes do ponto de vista das externalidades positivas em
potencial. Em particular, os investimentos na primeira infincia sao considerados essenciais para o desenvolvimento
pleno do individuo.

Além das condicoes socioecondmicas e do background familiar, estimulos recebidos pela crianga em seus
primeiros anos elevam seu potencial de aprendizagem e desempenho em sua vida ativa e no mercado de trabalho
(ver Araujo, 2011 e Heckman e Cunha, 2011). O foco da gratuidade do ensino publico deve ser, portanto,
nos primeiros anos de escolarizagao. A politica educacional deve voltar esforcos substanciais para esta etapa da
educagdo, de modo a ampliar as condigoes de aprendizado nas etapas educacionais subsequentes e as chances de
inser¢do e de rendimentos no mercado de trabalho.

A despeito desse reconhecimento, os gastos com educagio infantil no Brasil ainda sao restritos. De acordo
com os dados do Inep, entre 2000 e 2014, os gastos com educacio infantil corresponderam a 8,5% do total dos
gastos publicos com educagio, enquanto o gasto médio com ensino superior correspondeu, em média, a 14% do
total dos gastos, sendo este percentual menor apenas do que os gastos com as duas etapas do ensino fundamental, 59%.
Esses dados evidenciam o baixo investimento em uma etapa escolar que tem importincia fundamental
para os demais ciclos educacionais.

Nesse sentido, a cobranga no ensino superior publico daqueles que podem pagar permitiria, por um lado,
maior equidade no ensino superior e, por outro, maior capacidade de autossustentacao financeira das instituicoes
publicas de ensino superior. Dessa forma, seria possivel canalizar recursos para outras etapas da educagao, como
a educagao infantil, em que as externalidades positivas mais do que justificam o financiamento publico integral.

A literatura sobre financiamento do ensino superior apresenta diversas possibilidades de cobranga, como
taxas de matricula e de mensalidades compativeis com o nivel de renda dos estudantes, ou trabalho como forma
de compensar a gratuidade do ensino. Nesse contexto, o mais relevante é identificar mecanismos que promovam
a equidade no acesso ao ensino superior e, a0 mesmo tempo, que garantam a eficiéncia econdmica na provisao
do servigo publico.



0 Ensino Superior Pablico deve ser Gratuito? Algumas Consideragdes Preliminares 25

REFERENCIAS

ARAU]JO, A. P. Aprendizagem infantil: uma abordagem da neurociéncia, economia e psicologia cognitiva. Rio de Janeiro:
Academia Brasileira de Ciéncias, 2011.

AZEVEDO, E. M.; SALGADO, P. Universidade publica deve ser gritis para quem pode pagar? Revista Brasileira de
Econometria, v. 66, n.1, p. 99-116, 2012.

BARBOSA FILHO, E H.; PESSOA, S. Retorno da Educagao no Brasil. Pesquisa e Planejamento Econémico, v. 38, n. 1,
abr. 2008.

BARBOSA, M. P; PETTERINI, E; FERREIRA, R. T. Avalia¢io do impacto da politica de interiorizagio das universidades
federais sobre as economias municipais. Anais do XVII Encontro de Economia da Regido Sul, 17., 2014, Maringd, Parand.
Anais... Parand: Anpec/Sul, 2014.

GLAESER, E. L., PONZETTO, G.; SHLEIFER, A. Why Does Democracy Need Education? NBER Working Paper,
n. 12.128, 2006.

GROSSMAN, M. (2006). Education and Nonmarket Outcomes. /n: HANUSHEK, E.; WELCH, FE (Eds.).
Handbook of the Economics of Education. Amsterdam: North-Holland, Elsevier Science, v. 1, p. 577-633, 2006.

HECKMAN, J.; CUNHA, E Capital Humano. In: ARAU]O, A. P. (Org.). Aprendizagem infantil: uma abordagem da

neurociéncia, economia e psicologia cognitiva. Rio de Janeiro: Academia Brasileira de Ciéncias, 2011.

INEP — INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA.

Sinopses estatisticas da educagao superior — graduagao. Disponivel em: <goo.gl/a9UrUr>. Acesso em: 8 jan. 2017.

LOCHNER, L.; MORETTI, E. The effect of education on crime: evidence from prison inmates, arrests, and self-reports.
National Bureau of Economic Research Working Paper, n. 8605, 2001.

MENEZES-FILHO, N., et 4. O impacto do ensino superior sobre o trabalho e a renda dos municipios brasileiros.
Sao Paulo: Centro de Politicas Publicas do Insper, 2016. (Policy Paper n. 6).

WORLD BANK. Gross enrolment ratio, tertiary, both sexes. Disponivel em: <goo.gl/6jg8Bn>. Acesso em: 8 jan. 2017.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

BARNETT, S. Long-term effects of early childhood programs on cognitive and school outcomes. The Future of Children,
V. 53 n. 3) p' 25'50, 1995.

HECKMAN, J.; MOSSO, S. The Economics of Human Development and Social Mobility. Annual Review of Economics,
V.6, n. 1, p. 689-733, 2014.

HECKMAN, J.; CARNEIRO, P. Human capital policy. NBER Working Papers, n. 9.495, 2003.

MENEZES-FILHO, N. Apagio de mao de obra qualificada? As profissoes e o mercado de trabalho brasileiro entre 2000
e 2010. Sao Paulo: Centro de Politicas Pablicas do Insper, 2012. (Policy Paper n. 4).






CURSOS EM ESTABELECIMENTOS PUBLICOS DE ENSINO SUPERIOR
DEVEM PERMANECER GRATUITOS

Fabio Waltenberg'

1 INTRODUCAO

A universidade publica deve ser gratuita aos seus estudantes ou nao? Trata-se de um debate em torno da forma
mais apropriada de se financiar a educagio superior piiblica — particularmente quanto a repartigao entre custeio
publico e privado. Comparar vantagens e desvantagens da gratuidade perpassa também uma discussao sobre
Justica social, visto que um dos principais argumentos contra a gratuidade condena a suposta regressividade da
universidade publica gratuita. Outro argumento frequente censura um alegado alto custo de oportunidade dos
gastos publicos empregados em educacio superior no Brasil — evocar tal argumento com olhos fixos em apenas
uma politica especifica ndo ¢ justificivel; o debate sobre a gratuidade deve conduzir a uma reflexao mais ampla
sobre o estado de bem-estar social brasileiro.

Uma proposta engenhosa consiste em substituir a gratuidade pela concessao aos estudantes de empréstimos
com amortizagdes contingentes a renda (sintetizada na sigla ECR), versoes dos quais sao apoiadas por Vandenberghe
e Debande (2008), Barr (2012) e Nascimento (2015), entre outros. Neste texto, defendemos a gratuidade em
contraposi¢do a proposta ECR. De inicio, listamos caracteristicas desejdveis de um sistema de educacao superior,
de modo a nivelar o terreno em que se trava a discussao. Depois, expomos os elementos bdsicos da ECR, bem
COMO 0s pontos que Nos parecem centrais na argumentagio contrdria a gratuidade. Na sequéncia, contestamos a
argumentagao dentro dos préprios limites comumente estabelecidos por quem critica a gratuidade, e brevemente
questionamos a ECR. Por fim, sustenta-se que, em razao das questoes que toca, o debate sobre a gratuidade nio
pode se dar de forma estanque, sem uma reflexdo sobre o estado de bem-estar social brasileiro, que envolva a face
gasto publico social, mas também a face tributagao.

2 CARACTERISTICAS DE UM BOM SISTEMA DE EDUCACAO SUPERIOR, A PROPOSTA ECR
E A ARGUMENTACAO CONTRA A GRATUIDADE

Para contextualizar o debate, inicialmente apontamos caracteristicas desejiveis de um sistema de educagio
superior, em seu aspecto de ensino, apoiados em Barr (2012): 7) quantidade: tem-se em mente um sistema de
massas, destinado a educar um vasto contingente de estudantes, em contraposi¢io a um sistema elitista em termos
quantitativos; ii) qualidade (em sentido amplo): um bom sistema deve transmitir conhecimentos e desenvolver a
capacidade de reflexao dos estudantes, com liberdade e diversidade intelectual de docentes e discentes, assegurando
a oferta de cursos em vdrias dreas do conhecimento; iii) eficiéncia exige que os recursos sejam bem alocados e,
uma vez alocados, que sejam bem geridos; i) mitigar tanto quanto possivel a desigualdade de oportunidades de
acesso e de permanéncia, para que a universidade seja atrativa e acessivel a todas as classes sociais, inclusive as
desfavorecidas, e que a evasdo seja baixa.

A melhor alternativa a gratuidade consubstancia-se na proposta dos empréstimos com amortizagoes contingentes
a renda (ou ECR, conforme Nascimento, 2015), segundo a qual os estudantes devem arcar com parte dos custos
de sua formacao superior, apds sua conclusio, em valores dependentes de sua renda, com aceleragao da amortizagao
em momentos de aumento de renda, e redugio ou suspensao em momentos de renda baixa ou nula, proporcionando
assim um “seguro contra a inadimpléncia” — inclusive com perdao da divida em casos especificos. Os empréstimos
variariam em fungao dos custos de cada curso e, possivelmente, do prémio médio associado a cada diploma no
mercado de trabalho. A ECR ¢ mais vantajosa que a mera cobranga de mensalidades (que onera o graduando e
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nao o graduado), e também superior a empréstimos convencionais (insensiveis a oscilagoes de renda) — quanto
a isso, nio parece caber dtvidas, de modo que a proposta ECR ¢ a que de fato interessa contrapor.?

Dos argumentos evocados contra a gratuidade, dois nos parecem ser os mais fortes. Primeiro o da alegada
regressividade da universidade piiblica gratuita, calcado nas seguintes premissas: 7) a universidade publica é
financiada por fundo publico constituido a partir de tributagdo incidente sobre toda a populagao; 77) jovens de
familias abastadas sao sobrerrepresentados nas universidades publicas; ii7) diplomas do ensino superior trazem
multiplos beneficios privados ao longo da vida. Grosso modo, pobres estariam financiando beneficios de ricos.
Por essa linha de raciocinio, o sistema atual, amparado na gratuidade, seria socialmente injusto e nao mitigaria
desigualdades de oportunidades.

O segundo argumento costuma brandir evidéncias de que os beneficios coletivos ou sociais da educagio
seriam maiores nas fases iniciais de educagéo; na educagéo superior, 0s beneficios privados superariam em larga
medida as externalidades. O custo de oportunidade dos recursos despendidos com educacio superior piiblica seria,
portanto, excessivo. Reduzir tais recursos permitiria elevar o dispéndio em educac¢io bdsica ou satde publica,
por exemplo, com a dupla vantagem de se reduzir a regressividade e de se gastar em algo socialmente mais
vantajoso (em linha com o objetivo de eficiéncia alocativa). De modo alternativo, mesmo que nio houvesse
realocagao de recursos para outras dreas, o fim da gratuidade poderia amenizar dificuldades decorrentes do
subfinanciamento patente da educacio superior puiblica, e os recursos obtidos poderiam ser usados, por exemplo,
para aumentar vagas (em linha com o objetivo de quantidade), investir em infraestrutura ou pessoal nas
universidades (qualidade) ou custear bolsas de permanéncia (igualdade de oportunidades).

3 DIFICULDADES COM A ARGUMENTACAO CONTRA A GRATUIDADE E COM A
PROPOSTA ECR

E tdo arraigada a ideia de que educagio superior ptblica brasileira é regressiva que poucos se deram ao trabalho de
verificar se ¢ mesmo e em que medida. Em trabalho recente, usando vérias bases de dados e documentos oficiais,
Castro e Tannuri-Pianto (2016) mensuram os beneficios do gasto publico com educagao superior para cada
decil de renda no Brasil em 2012. Fazem o mesmo para as contribui¢oes aos orgamentos publicos de educagio
superior, por meio da carga tributdria por faixa de renda, apoiada em estruturas tributdrias emprestadas de outros
estudos. A partir disso, calculam os beneficios liquidos de cada faixa. Os resultados indicam uma transferéncia liquida
dos 10% mais ricos para os demais decis de renda, sobretudo, para aqueles compreendidos entre o quarto e o sétimo.
Embora, de fato, cerca de metade dos alunos do ensino superior provenha dos trés decis de renda mais
elevados, o que explica os resultados é o volume de impostos pagos pelas classes abastadas. Como a estrutura
tributdria utilizada é apenas levemente regressiva, quando aplicada as rendas da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad), praticamente reproduz a distribui¢ao brasileira, extremamente desigual. Qualitativamente,
os resultados sao robustos ao uso de duas estruturas tributdrias alternativas, e a inclusao de gastos ptiblicos com
educacio privada (Fies e Prouni).?

E possivel criticar o pioneiro estudo de Castro e Tannuri-Pianto (2016), mas talvez seja a melhor estimativa
disponivel do efeito redistributivo dos gastos publicos com educacio superior. E seus resultados poem em xeque
o principal argumento contra a gratuidade. Em razio da brutal desigualdade de renda brasileira, mesmo sendo
deficiente por ser regressivo, o sistema tributdrio acaba por cumprir parcialmente o papel de redistribuir das classes
mais altas as demais via gasto ptblico com educagao superior.” Por esse prisma, os custos da educagio superior
publica j4 sao, parcial e indiretamente, custeados por seus principais beneficidrios por meio da tributago.

2. Defesas convincentes de ECR contra mensalidades ou empréstimos convencionais podem ser encontradas em Barr (2012) ou Nascimento (2015).

3. Os resultados destacados aqui ndo levam em conta gastos publicos com educacdo privada (Fies e Prouni), que representavam 16,2% dos gastos publicos
totais com educacdo superior em 2012. A simulagdo de Castro e Tannuri-Pianto (2016), que inclui Fies e Prouni, conduz a resultados qualitativamente
semelhantes, com a diferenca de que nela figuram como contribuintes liquidos os dois decis de renda mais elevados, e ndo apenas o mais elevado.

4. A visdo convencional de que somente jovens de classes abastadas frequentam a universidade publica ndo condiz com o que mostram esses nimeros.
Para detalhes do aumento da proporgdo de pretos e partos nas universidades federais, assim como da participacdo dos que possuem renda bruta familiar
mensal de até trés salarios-minimos, ver Andifes (2016).
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Uma das insuficiéncias do estudo, reconhecida pelos préprios autores, é a de que se limita a 2012.
O sistema de educagio superior brasileiro mudou muito neste inicio de século. A matricula total, por exemplo,
passa de menos de 3 milhoes, em 2000, para mais de 8 milhoes, em 2015 (Inep 2001, 2016). Além do incremento
do nimero de alunos, programas federais como Reuni, Lei de Cotas (Lei n® 12.711/2012), Prouni e Fies, ou dos
demais entes federados, incluindo agoes afirmativas em universidades estaduais, expandiram o acesso a estudantes
de classes sociais desfavorecidas. Essas mudangas favoreceram os objetivos de quantidade e de igualdade de
oportunidades mencionados acima. Uma replicagao do citado estudo para algum momento na virada do século
provavelmente revelaria um quadro mais préximo a regressividade condenada pelos criticos da gratuidade.
A expansio do acesso, com énfase em grupos sociais antes excluidos, parece ter tornado mais progressivo o gasto piiblico
com a educagdo superior.

Outro conjunto de ideias bastante cristalizado ¢ o de que a educagao superior geraria menos beneficios
coletivos que a educagio bésica, e que a educagdo superior geraria mais beneficios privados que coletivos.
Mas até que ponto é verdade? Mesmo um partiddrio da ECR como Barr (2012, p. 272) reconhece que:
i) sao multiplas as externalidades da educagio de qualquer nivel — como tributos pagos ao longo da vida, maior
potencial de crescimento econémico, coesio social, cuidados na criagio de filhos, entre outras — e que a dificuldade
de quantificar algumas delas nao significa que possam ser ignoradas; 77) estudos que medem retornos da educagio
devem ser “heavily qualified’, uma vez que “...estimates of private rates of return are suspect...” e “...estimates of
social rates of return are doubly suspect...”. Diante de tamanha imprecisdo nas estimativas de beneficios privados e
sociais de cada nivel de educagao, com que grau de seguranca podemos afirmar que haverd melhoria de eficiéncia
alocativa ao se deslocar um real de recursos ptiblicos atualmente gasto com educagio superior para a educagao bdsica,
para a saude ou para outra drea?

A razio entre gasto com educag¢io superior ¢ com demais niveis ji caiu bastante. Em 2000, o gasto por
aluno era de R$ 1.795 no ensino fundamental ¢ R$ 20.056 na educagio superior; em 2013, os nimeros
andlogos eram R$ 5.489 e R$ 21.383.% A razdo cai de 11,2, em 2000, para 3,9, em 2013 (Monteiro, 2016).
Ainda que se admitisse que gastamos relativamente muito com educagio superior, o argumento seria frégil,
hoje, em rela¢do 4 virada do século.

As caracteristicas desejdveis de um sistema de educagao superior expostas acima restringiam-se ao ensino —
e este tem sido o foco neste texto e na proposta ECR. Mas educago superior ¢ mais do que isso. Resultados de pesquisas,
servicos prestados por hospitais universitdrios (atendimentos, residéncia, pesquisa etc.) e projetos de extensio
sio exemplos de bens publicos oferecidos pela firma multiproduto que é a universidade. Sua produgao é
intrinsecamente cara e, ainda, infla muitas estimativas de gastos por aluno na educagio superior. Os beneficios
podem ser substanciais, ainda que nem todos perfeitamente mensurdveis e traduziveis em termos monetérios.
Mesmo que se implantasse a ECR, a necessidade de abundantes recursos publicos para assegurar a produgao de
tais bens publicos permaneceria, como reconhecem defensores de ECR, como Barr (2012).

Estando sub judice os dois argumentos principais contra a gratuidade — visto que nio parece haver regressividade,
nem temos claro de que seja alto o custo de oportunidade dos gastos publicos com educagao superior —, cabe
ainda considerar a hipétese de que o fim da gratuidade tivesse como objetivo amenizar o subfinanciamento
da educagio superior publica. A dificuldade seria assegurar que o aumento dos recursos privados destinados
a educagio superior via ECR nio resultaria em uma retra¢io dos recursos putblicos a ela destinados.
De uma 6tica de economia politica, essa mera substituicao é plausivel em um contexto de disputa por recursos
publicos, potencializada a partir da vigéncia da emenda constitucional que tolheu a possibilidade de aumento
real do conjunto dos gastos publicos pelos préximos 20 anos.

A experiéncia internacional mostra que o temor ¢ justificivel. Barr (2012, p. 316) relata que, embora um
sistema de ECR tenha sido implantado em 1989 para resolver um problema de subfinanciamento do sistema
de ensino superior da Austrilia, 8 medida que aumentou a fragao do gasto privado ao longo da década seguinte,
observou-se retragao do gasto publico com educagio superior, gerando nova crise de subfinanciamento em 2000.

5. Em reais de 2013, deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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Se o objetivo da implantagio da ECR ¢ complementar o financiamento da educagdo superior publica, parece
haver fortes chances de nao ser atingido.

Questionamentos sobre a ECR em particular merecem ser mencionados, embora nao possam ser plenamente
desenvolvidos aqui, conforme listados a seguir.

1) Como nio afugentar alunos por medo de assumir dividas? Como ter certeza de que todos entenderao
o sistema? Pessoas de backgrounds desfavorecidos presumivelmente estao mais sujeitas a dificuldades
de entendimento ou a aversio as dividas, conforme reconhece Barr (2012). O risco ¢é intensificar a
desigualdade de oportunidades de acesso.

2) O que fazer com cursos caros ou com retornos monetdrios médios baixos? A sociedade estard disposta a
subsidiar a oferta de cursos de ciéncia, nio diretamente aplicdvel, de artes, de idiomas raros, por exemplo?
Ou serd que, ao precificar tudo, a tendéncia serd a de extinguir cursos “menos rentdveis’? O risco seria atentar
contra a diversidade disciplinar, com prejuizo para a sociedade, ainda que um prejuizo dificilmente quantificével.

3) Nascimento (2015) reconhece dificuldades de implantagio de uma ECR, entre as quais brechas na
legislagao tributdria brasileira — como pessoas fisicas que declaram como juridicas para contribuir menos,
e variadas formas de isen¢oes e deducoes.

4) O problema de desigualdade no acesso deve-se muito a deficiéncias na educagio bdsica e 2 falta de
informagio, de aspiragdo e de recursos para arcar com os custos de manutengio e de oportunidade
durante os anos de universidade. A implementa¢io de uma ECR referente aos custos diretos de formagio
nao resolveria tais problemas. Mesmo na implausivel hipétese de que todos os recursos liberados via
implantagao da ECR fossem realocados para a educagao bésica, o volume total nio seria suficiente para
resolver os problemas desse nivel de ensino: melhorar infraestrutura de escolas, expandir jornadas escolares
e aumentar saldrios de professores requer muito mais recursos — a solugdo tem que vir de outras fontes, a
partir de um efetivo comprometimento da sociedade com a educagio, aceitando que os investimentos na
drea sejam altos como propor¢ao do PIB durante algumas décadas.

4 UMA NECESSARIA EXPANSAO DA DISCUSSAO

Preocupagdes com injusticas sociais e com regressividade sao legitimas e muito bem-vindas. Porém, se essas mazelas
incomodam quando o assunto sio gastos publicos com educagio superior, por coeréncia, deveriam incomodar
de maneira geral. Por que nio examinar primeiro a regressividade dos (opacos) gastos tributdrios sociais — por
exemplo, deducio de IRPF para gastos com satide e educacio privada por parte dos contribuintes, sobretudo,
dos mais ricos? Por que a gratuidade da universidade publica ofende, mas a dedu¢ao de impostos de gastos com
satde privada nao?

Mais fundamentalmente, se a regressividade é de fato um problema, por que néo atacar sua fonte primaria,
que ¢ o préprio sistema tributdrio? Nao seria requisito para uma discussao sobre ECR uma prévia implantagio
de progressividade tributdria, sem brechas para contribuintes mais ricos — cuja aliquota média efetiva de IRPF ¢
menor que 7%, de acordo com Gobetti e Orair (2016) —, com retorno da tributagio de lucros e de dividendos,
implantagao de um imposto sobre fortunas, maior tributa¢io de herangas e redugao de sonegagao? Ha registro
de paises que tenham implantado ECR e cujo sistema tributdrio seja regressivo?

Por fim, por que buscar inspiragio em estados de bem-estar do tipo anglo-saxdo (a Esping-Andersen, 1990),
em que o estado tem participago residual em assegurar o bem-estar dos cidadios, distantes do préprio espirito
da Constituigao de 1988, inspirada nos estados de bem-estar universalistas, os quais s2o apoiados em sistemas
tributdrios progressivos? Hd bons sistemas de educa¢io superior sem cobranga de mensalidades — em paises
europeus, por exemplo. Por que nao os tomar como modelos para aprimorar o nosso?

6. Usar ECR para financiar o custo de vida durante os estudos (Nascimento, 2015, p. 50), desde que sem prejuizo das bolsas-permanéncia, que tém funcionado bem
(Saccaro, Franca e Jacinto, 2016), é ideia promissora.
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FINANCIAMENTO DO ENSINO SUPERIOR: AS VANTAGENS DOS
EMPRESTIMOS COM AMORTIZACOES CONTINGENTES A RENDA (ECR)

Bruce Chapman'

Paulo A. Meyer M. Nascimento?

1 INTRODUCAO

Em todo o mundo, hd uma crise geral e continua no financiamento das universidades, com os paises da
América do Sul ndo sendo excegio. Essa crise pode levar a criagio de formas aprimoradas para o financiamento
do ensino superior, e a busca de solugdes é a motivacao para este artigo. Um primeiro aspecto deste debate
envolve a questao de saber se os servigos de ensino superior devem ou nio ser gratuitos. A teoria econdmica nio
fornece uma base conceitual ou empirica para resolver a questao e, no final, esta ¢ uma decisio eminentemente
politica, com perspectivas diferentes, resultando em abordagens bastante diversas entre os paises. Sem embargo,
quando existe cobranca de anuidades, hd um consenso de que os mecanismos de financiamento estudantil sdo
uma necessidade. Hd dois tipos genéricos: empréstimos garantidos pelo governo (EGG) e empréstimos com
amortizagdes contingentes a renda (ECR).

Este artigo estd organizado em trés outras segoes. A secao 2 — O ECR australiano: Comparando op¢oes
descreve o ECR introduzido na Austrdlia, em 1989, e examina as caracteristicas gerais dos EGG e dos ECR.
A seio 3 — Poderia um ECR funcionar no Brasil? — fornece uma discussdo geral acerca dos aspectos da experiéncia
australiana que poderiam vir a inspirar reformas no sistema de financiamento do ensino superior brasileiro.
A segdo 4 apresenta as consideragdes finais.

2. O ECR AUSTRALIANO: COMPARANDO OPCOES

2.1. A inovacao australiana

Na Austrélia, no final da década de 1980, iniciou-se um debate sobre a introdugao de anuidades, que tinham sido
abolidas em 1974 (Chapman e Nichols, 2013). Entendeu-se que, se fosse para reintroduzi-las, era importante
encontrar um mecanismo de financiamento estudantil. O que se sucedeu em 1989 foi a instituigao do primeiro
sistema nacional de ECR a ser posto em pritica no mundo. E isso pode ser visto como passo inicial rumo a
reformas internacionais em relacio a concessao de crédito educativo para financiar o ensino superior.

A caracteristica central do sistema australiano, originalmente batizado de Sistema de Contribui¢ao para
o Ensino Superior (HECS, na sigla em inglés) e agora conhecido como HECS-HELDP, ¢ que, em vez de pagar
anuidades enquanto estudam, todos os estudantes de institui¢oes publicas podem optar por um financiamento,
a ser pago se e somente quando suas rendas pessoais pos-formatura excederem cerca de $ (A) 57.000 por ano
(aproximadamente US$ 43.000), valor bastante préximo ao saldrio inicial médio para egressos do ensino superior.®
Com o sistema, os reembolsos sao fixados em um maximo de 8% da renda pessoal anual. Um aspecto critico dessa
reforma ¢ que a divida ¢ recolhida pelos empregadores e remitida ao Australian Tax Office (ATO — o equivalente
australiano a Receita Federal), tal qual acontece com o imposto de renda da pessoa fisica.

1. Professor da Research School of Economics e da Research School of Finance and Actuarial Statistics, Australian National University (ANU).
E-mail: <bruce.chapman@anu.edu.au>.
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Pés-Graduagdo em Economia da Universidade Federal da Bahia (PPGE/UFBA). £-mail: <paulo.nascimento@ipea.gov.br>.

3. Segundo Bryant e Guthrie (2016), em 2015 o salério inicial médio para bacharéis com até 25 anos de idade e empregados em jornada integral era de
aproximadamente $ (A) 54.000.
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Os efeitos do HECS tém sido amplamente estudados, como resumido em Chapman e Nicholls (2013).
As anuidades diferidas sao hoje um mecanismo importante para complementar (em vez de suprimir) os gastos
governamentais com educagio superior e cobrem cerca de 35% dos dispéndios anuais com ensino superior publico.
E importante destacar que a evidéncia empirica disponivel sugere que a introdugio da cobranga de anuidades em
conjunto com um ECR nao teve efeitos adversos na participagio relativa de estudantes de origem mais pobre,
e as matriculas aumentaram consideravelmente para pessoas de todos os estratos socioecondmicos

(Chapman e Nichols, 2013).

A inovagio australiana pode ser retratada como o inicio de uma tranquila revolugao internacional do
financiamento do ensino superior. Vinte e oito anos mais tarde, sistemas andlogos a0 HECS foram introduzidos
em oito outros paises: Inglaterra, Nova Zelandia, Etiépia, Namibia, Tailindia (por um tnico ano), Hungria,
Coreia do Sul e Holanda. Sistemas de ECR estio em discussio também na Irlanda (Chapman e Doris, 2016) e
na Colémbia (Penagos Serna, 2016), com boas perspectivas de serem em breve implantados. Debates e pesquisas
sobre os beneficios dos ECR prosseguem nos Estados Unidos (Barr ez a/., 2016), Mal4sia (Hock-Eam, Ismail e
Ibrahim, 2014) e China (Cai, Chapman e Wang, 2016).

Em muitos outros paises, incluindo o Brasil, os ECR tém sido menos discutidos,* embora haja evidéncias
emergentes (Nascimento, 2017) de que tenderiam a ser alternativas de politica superiores a modelos de crédito
educativo nio contingentes a renda.

Praticamente todos os paises oferecem algum tipo de sistema de empréstimo para os estudantes, basicamente
porque este nao ¢ um mercado que funciona sem a intervengao do governo. Bancos comerciais tendem a nao
oferecer empréstimos a estudantes, por se tratar de um investimento bastante arriscado, destinado a um publico
que normalmente nio dispoe de bens para oferecer em garantia e cuja renda futura ¢ incerta.

Até os ECR comegarem a dar certo e serem difundidos, a atuagio dos governos com vistas a contornar
minimamente essa falha de mercado passava necessariamente pelos EGG,’ fornecendo aos credores garantia de que
o poder publico arcaria com as parcelas ndo pagas. Essa forma de arranjo existe, por exemplo, no Canadd e nos
Estados Unidos, sendo que, neste dltimo caso, o governo também forneca agora os fundos a serem emprestados.

Um sistema similar existe no Brasil para alunos matriculados em cursos nao gratuitos ministrados por
institui¢oes privadas e é conhecido como Fundo de Financiamento Estudantil (Fies). No caso brasileiro, é o
governo federal quem concede os empréstimos, define os critérios de elegibilidade dos alunos e das instituicoes
e opera o programa, por meio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE). Além disso, hd
um fundo de garantia projetado para cobrir até 10% das parcelas em atraso — recaindo sobre o governo os custos
associados 4 inadimpléncia acima desse patamar.

Sistemas baseados em EGG resolvem o problema de risco para os credores, mas é importante perguntar:
quais suas desvantagens?

2.2 Problemas com EGG

Para compreender os problemas associados aos EGG, é importante enfatizar que, em todos os formatos nao
contingentes a renda, as prestagoes sao fixas em rela(_;éo ao tempo €, portanto, Nio sao sensiveis as circunstincias
financeiras. Isso eleva os riscos de inadimpléncia para alguns mutudrios. A inadimpléncia, por sua vez, afeta
a reputagdo de crédito da pessoa e, por conseguinte, sua elegibilidade para outros financiamentos, como o
da casa prépria.

Evidéncia dos Estados Unidos mostra que experimentar baixos saldrios depois de deixar a educagio formal
¢ um forte determinante de inadimpléncia. Especificamente, mutudrios de familias de baixa renda, minorias,

4. Economistas brasileiros influentes frequentemente apontam as ineficiéncias e desigualdades associadas a prestacdo gratuita do ensino superior.
Mesmo assim, a introducdo de taxas diferidas concomitantes a um ECR raramente é sugerida como alternativa, talvez por desconhecimento acerca desse caminho.
A edicdo n° 46 do boletim Radar (Ipea, 2016) e a nota técnica de Nascimento e Corbucci (2016) colocaram os ECR como alternativa para reforma do Fies.

5. Isto mesmo em muitos dos paises onde o ensino superior publico é gratuito, pois crédito educativo pode ser utilizado também para financiar o custo de
vida dos estudantes.
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alunos de instituigoes de baixo desempenho e ex-alunos que nao chegaram a concluir seus estudos superiores
mostram-se mais propensos a incorrer em inadimpléncia (Dynarski, 1994; Looney e Yannelis, 2015). Isso refor¢a
a hipétese de que sistemas de crédito educativo baseados em EGG possam afastar do ensino superior potenciais
ingressantes oriundos de familias de baixa renda, por receio de acabarem nao conseguindo saldar a divida e de
acabarem tendo seus nomes negativados.

Outro problema critico dos EGG ¢é que suas parcelas fixas elevam, para quem estiver sujeito a padroes
varidveis de rendimento, a variabilidade da renda disponivel apds o pagamento das parcelas. Podem, assim,
gerar dificuldades financeiras e restri¢oes de consumo a parte das pessoas a quem deveriam beneficiar justamente
com melhores padrdes futuros de renda e de consumo. Nao resolvem a contento a questio do risco para os
tomadores do empréstimo.

A questao essencial resume-se ao que a literatura chama de “encargos de reembolso” (ERs), as proporg¢oes
dos rendimentos dos graduados que eles precisam alocar para reembolsar os empréstimos que financiaram seus
estudos. Em outras palavras, o ER, em um determinado periodo, é a razao entre o montante a ser pago e a renda da
pessoa naquele periodo. Trata-se da questao critica envolvendo EGG porque, 2 medida que aumenta a propor¢io
da renda alocada ao pagamento do empréstimo, diminui o restante do rendimento disponivel.

Rendas disponiveis menores estao associadas aos dois problemas discutidos anteriormente: dificuldades de
pagamento e maiores probabilidades de inadimpléncia. Perguntemos, entao, se os ECR sao capazes de evitar
esses problemas e, em caso afirmativo, de que maneira.

2.3 As vantagens dos ECR

A diferenca essencial entre um EGG e um ECR ¢é que este tltimo é reembolsado nio com base no tempo, mas,
sim, com a capacidade de pagamento do devedor. Com excegio do sistema hiingaro, os ECR existentes requerem
um patamar minimo de renda a partir do qual as parcelas incidem. Consequentemente, niao hd pagamentos
enquanto o devedor esteja desempregado, temporariamente fora do mercado de trabalho ou permanega auferindo
rendimentos aquém do patamar minimo. Um ECR fornece a seus mutudrios, pois, um seguro contra futuras
adversidades economicas.

H4 nos ECR limites maximos a serem cobrados da renda, mesmo dos graduados com rendimentos acima do
patamar minimo. Na Austrdlia, na Inglaterra e na Nova Zelandia esses limites sdo, respectivamente, 8, 9 ¢ 10%.
Os ECR nio impdem, portanto, encargos que gerem dificuldades financeiras substanciais durante a sua amortizagao.
Tampouco hd riscos de se tornar formalmente inadimplente, nem de, por conta disso, perder acesso a outros
tipos de crédito.

Sistemas assim trazem também importantes vantagens para o governo. Ao vincular as parcelas a uma proporgao
da renda do individuo e ajustar automaticamente o periodo de amortizacio a capacidade de pagamento, o ECR
facilita a recupera¢io mais tarde de montantes desembolsados que, em outros formatos, seriam caracterizados
como inadimpléncia (ensejando custos administrativos e judiciais), quando na verdade o no pagamento decorria
simplesmente de um tempordrio baixo nivel de renda (reversivel em algum momento). Isso significa maior eficiéncia
no processo de recuperagio de crédito. O ECR permite, ademais, receber de maneira mais célere os reembolsos
dos mutudrios com altos rendimentos iniciais (na Australia, por exemplo, um nimero significativo de graduados
de alta renda pagam suas dividas em menos de 5 a 8 anos de formados). O ECR permite ainda reduzir
(ou até eliminar) subsidios 4 taxa de juros, concentrando o subsidio publico nos graduados que, por experimentarem
baixo rendimento ao longo de toda a vida, nao conseguem reembolsar por completo seus empréstimos.

Ressalte-se, outrossim, que a administracao dos ECR é extremamente simples nos casos em que a cobranga
pode ser feita diretamente na fonte. Na Australia, na Inglaterra e na Nova Zelandia, a cobranca de dividas ¢
automdtica e nio requer nenhuma ac¢io do mutudrio. Em contraposi¢io, embora seja possivel nos Estados Unidos
migrar para um plano de pagamento contingente a renda, o sistema correntemente em operagao é tao complicado
que oportunidades assim acabam nem chegando ao conhecimento de muitos dos potenciais interessados.®

6. Para entender como é desnecessariamente complicada a abordagem mal concebida dos Estados Unidos, ver Chapman e Shavit (2010).
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A simplicidade administrativa de um sistema de ECR universal e descontado em folha ¢ enfatizada
por Stiglitz (2014) como uma vantagem-chave do arranjo australiano. Ele vé nessa caracteristica uma
“eficiéncia transacional” dos ECR.

Tudo isso nao significa necessariamente que o ECR australiano seja o modelo certo para a reforma do
sistema de financiamento do ensino superior de todo e qualquer pais. A questio mais importante diz respeito a
eficiéncia administrativa do setor pablico. Alguns paises (por exemplo, na Africa Subsaariana) teriam dificuldades
institucionais para criar o mecanismo de cobran¢a com a eficiéncia necessdria. Para tais paises, a implantagio de
ECRs ainda apresentaria dificuldades, mas paises da América do Sul j4 mostram condig¢des institucionais de adotd-lo.

3. PODERIA UM ECR FUNCIONAR NO BRASIL?

3.1. Antecedentes

As atuais circunstincias fiscais do Estado brasileiro promovem, para discussao, a perspectiva de introdugao de
anuidades nas instituigées publicas de ensino superior. Trata-se de um momento critico do financiamento do
ensino superior publico, que, guardadas as devidas propor¢oes, em certa medida, assemelha-se a situagio vivenciada
pelas universidades australianas no final da década de 1980, como também as situacdes das universidades da
Nova Zelandia e da Inglaterra na década de 1990. Se, tal qual naqueles paises, deixe de ser garantida no Brasil
a gratuidade em estabelecimentos piblicos de ensino superior, um aspecto importante do debate politico passa
por investigar se poderia ser instituido em paralelo um sistema de ECR.

3.2. Requisitos administrativos

Para abordar questoes de viabilidade administrativa, é Gtil observar as condi¢des prévias para a implementagao
bem-sucedida de sistemas de ECR, que sdo (conforme Chapman e Doris, 2016): 7) registro preciso dos débitos
estudantis acumulados ao longo da vida dos estudantes; e 77) um mecanismo eficiente de coleta de imposto de
renda (e/ou de contribuigées previdencidrias) na fonte, em que os rendimentos sejam medidos com precisao.

Como a Austrdlia (e a Nova Zelandia e a Inglaterra), o Brasil deve ser capaz de cumprir as condigdes
institucionais minimas descritas acima. Além disso, hd condi¢oes politicas e institucionais para centralizar na esfera
federal de governo um arranjo nacional de financiamento de estudos superiores em institui¢oes publicas e privadas.

Uma grande diferenga entre o Brasil e os outros paises é a renda per capita. Mesmo com altos prémios salariais
para o ensino superior, os saldrios no Brasil sdo baixos, o desemprego ¢é varidvel e o limite inferior da faixa inicial
de cobranga do imposto de renda ¢ consideravelmente alto para os padrées médios de renda dos brasileiros. Essas
questoes implicam desafios para o desenho de um ECR brasileiro. Seus parAmetros precisariam basear-se nos
niveis de renda observados para os diversos segmentos da populagio com nivel superior, mas nao necessariamente
seguir as mesmas faixas de rendimento em vigor para fins de imposto de renda.

Por outro lado, como fluxos migratérios com outros paises sao relativamente pequenos, nio enfrentaria o
Brasil um problema que ¢ relevante para outros paises: como evitar perdas de receita de um ECR com a saida
definitiva do pais de egressos do ensino superior que teriam saldo devedor em aberto.

4 CONCLUSAO

A inovagido em politica de crédito educativo envolvendo a introdugao de um ECR na Australia em 1989 tem sido,
sem ddvida, um importante evento transformador no que diz respeito a uma paulatina reforma dos sistemas de
financiamento estudantil do ensino superior em todo o0 mundo. Muitos paises seguiram esse caminho e outros
parecem estar dispostos a fazé-lo em breve.
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Quando anuidades sao cobradas, ¢ fundamental que os governos estabelecam alguma sistemdtica de
empréstimo para estudantes, e a dnica alternativa aos ECR sio os EGG. No entanto, os EGG estio associados
a riscos significativos para os devedores, materializados na forma de dificuldades de consumo e até mesmo de
inadimpléncia quando baixos rendimentos sio auferidos. Os ECR evitam esses problemas criticos, porque os
reembolsos dos empréstimos sao determinados pela capacidade de pagamento. Se o rendimento de um devedor
¢ baixo, nao hd obrigacdes de reembolso.

Para se enfrentar as dificuldades de financiamento publico do ensino superior, uma alternativa é a introduc¢ao
de uma politica de compartilhamento de custos por meio da cobranga de anuidades dos beneficidrios diretos da
educagao superior. Buscou-se destacar neste texto os beneficios advindos quando esta decisao, que ¢, sobretudo,
de natureza politica, ¢ implementada concomitantemente a um sistema de ECR universal e com desconto em folha.
Eficiéncias transacionais, protecio social e suavizacdo do consumo sio as vantagens centrais associadas a um
sistema nacional de ECR. Parece ser o caso de que um sistema com essas caracteristicas seja administrativamente
viavel no Brasil.
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ECR COMO ALTERNATIVA AO BONUS DA GRATUIDADE?

Paulo A. Meyer M. Nascimento'

1 INTRODUCAO

Este texto apresenta simulagdes preliminares feitas em estdgios intermedidrios da elaboragao da tese de doutorado
do autor e argumenta em prol de uma alternativa de politica que poderia conciliar adeptos e contrarios ao fim da
gratuidade em estabelecimentos ptblicos de ensino superior. As simulagoes seguem método descrito e aplicado em
Chapman e Lounkaew (2010) e em Chapman e Doris (2016) e envolvem desenhos de empréstimos garantidos
pelo governo (EGG), alternativa convencional de crédito educativo difundida em muitos paises, e desenhos de
empréstimos com amortizacoes contingentes a renda (ECR).

Os ECR sao uma modalidade de financiamento que dilui as amortizagoes ao longo da vida do mutudrio, em
prestagoes definidas de acordo com sua renda futura e cobradas pelos sistemas de tributagio ou de recolhimento
de contribuigoes previdencidrias. Oferece, assim, protegio social ao estudante, ao vincular a seu padrio futuro de
renda o pagamento de seus estudos superiores. Pode ser visto como uma flexibilizagao do instituto da gratuidade,
pois nao hd cobrangas durante a fase de estudos e as contribui¢des durante a vida ativa do graduado sao limitadas a
um percentual de sua renda. Esse formato tem se mostrado relativamente bem-sucedido em paises que introduziram
compartilhamento de custos no ensino superior publico entre contribuintes e ex-estudantes e que contam com
avangados sistemas de seguridade social e de aferi¢do da renda pessoal e recolhimento de tributos — algo que,
como ressaltado por Chapman e Nascimento (2017), também poderia vir a funcionar no Brasil.

As simulagoes de EGG explicitam os encargos de reembolso (ER), ou seja, a propor¢io da renda que graduados
precisam dispender para reembolsar seu empréstimo estudantil. Quando elevados, tendem a se transformar em
inadimpléncia elevada, amplificando os custos para governo e para a sociedade. Além disso, dado que retornos
a educacio sdo incertos e exibem grande dispersdo, prestagoes fixas podem afastar do ensino superior os mais
avessos a riscos.

J4 as simulagdes de ECR buscarao ilustrar como diferentes formatos de cobranga contingente a renda
repercutiriam nos padrdes de amortizagao de graduados com diferentes perfis de renda. Busca-se testar se
poderiam lidar melhor com o #rade-off entre subsidios implicitos no desenho do programa e os ER, ao reduzir
ou até eliminar subsidios a taxa de juros sem acarretar encargos que, de tdo invidveis para muitos, acabem por
tornar os débitos estudantis um problema social.

Foram utilizados nas simulagées dados de 2014 da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad),
tendo sido estimados em separado os perfis de idade-renda de homens e mulheres, ajustados ano a ano ao longo das
simula¢des supondo aumento de produtividade de 1,8% ao ano (a.a.) até o final do ciclo laboral dos individuos.
Apenas pessoas com nivel superior e classificadas como economicamente ativas nos dltimos 365 dias antes do
levantamento da Pnad foram incluidas. Para fins de simplificagao, considerou-se que todas elas adentram o mercado
de trabalho como profissionais de nivel superior aos 24 anos (a idade modal de conclusdo de cursos superiores era
de 23 anos, no censo da educagio superior de 2014) e encerram a vida ativa aos 65 (idade que o governo federal
pretende instituir como minima para aposentadoria, em reforma ainda nio votada pelo Congresso Nacional).

As duas proximas segdes apresentam as simulagoes, cabendo a se¢ao final a recomendacio de uma politica
de compartilhamento de custos pautada em ECR como alternativa de reforma do instituto da gratuidade no
ensino superior publico brasileiro.

1. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao e Infraestrutura (Diset) do Ipea e doutorando do programa de
pds-graduacdo em economia da Universidade Federal da Bahia (PPGE/UFBA). E-mail: <paulo.nascimento@ipea.gov.br>.
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2 ENCARGOS DE REEMBOLSO NAS SIMULACOES DE EGG

As simulagées envolvendo programas de crédito educativo baseados em EGG partem dos pardmetros aplicados
a0 Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), como se todos os brasileiros com diploma de nivel superior fossem
devedores do programa federal que financia estudantes matriculados em cursos de graduagao nio gratuitos.

Trés cendrios foram projetados.? O primeiro (Fies-10) replica parAmetros validos para os contratos do
Fies assinados entre 2010 e o primeiro semestre de 2015: juros de 3,4% a.a., pagamentos trimestrais de até
R$ 50 durante os estudos, 18 meses de caréncia e 156 meses para amortizar o empréstimo. O segundo (Fies-15)
segue as mudangas implementadas no segundo semestre de 2015: juros e pagamentos trimestrais sio majorados
(respectivamente, 6,5% a.a. e R$ 250) e prazo de amortizagao, encurtado (144 meses). O terceiro (Fies-SS, com SS
remetendo a “sem subsidios 4 taxa de juros”) estabelece taxas de juros equivalentes ao custo a que incorre o governo
quando se financia no mercado, mantendo os demais parimetros do cendrio Fies-15.

Foram consideradas nas simula¢des taxas de juros reais de 5% a.a. e inflagio no centro da meta corriqueiramente
estipulada pelo Banco Central, de 4,5% a.a. Isso significa uma taxa Selic de 9,725% a.a., utilizada como taxa
praticada no cendrio Fies-SS e aplicada no cdlculo do valor presente de desembolsos e reembolsos, base para estimar
o subsidio implicito em cada desenho de programa de financiamento. As simulagdes assumem cursos de 48 meses
de duracio, ao custo equivalente 3 média paga pelo Fies em 2014 — de acordo com informacoes fornecidas pelo

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE), R$ 955 por més (R$ 11.460 por ano).

No cendrio Fies-10, o subsidio implicito foi de 46%. No cendrio Fies-15, foi de 24%. No cendrio Fies-SS
nao hd subsidio implicito, pois nio foram previstos nesse cendrio subsidios a taxa de juros nem uma politica
de perdao de parcelas da divida. Contudo, um EGG sem subsidios implicitos impde ER elevados, o que pode
resultar em inadimpléncia maior.

Nao hd um limite de consenso na literatura para caracterizar ER como criticos. Diversos autores
(Baum e Schwartz, 2006; Salmi, 1999; Woodhall, 1987) definem limites meramente ad hoc, que variam
de 8% a 18% da renda bruta pessoal. A pesquisa da drea ainda precisa evoluir nesse quesito e, certamente,
hd limites especificos para a realidade de cada pais.

De todo modo, os ER no hipotético cendrio Fies-SS superariam quaisquer desses limites, ao longo de quase
todo o periodo de amortizagio, para mulheres cuja renda bruta do trabalho seja inferior & mediana da distribuigio.
Entre as 10% com menor rendimento, chegariam a representar, nos dois primeiros anos de amortizagio, cerca de
dois ter¢os de sua renda bruta. Mesmo entre as graduadas situadas na mediana da distribuicao, os ER s6 baixariam
para menos de 20% nos anos finais do periodo de amortizagao e, somente para as 25% mais ricas, permaneceriam
durante todo o tempo abaixo de 18%, limite superior maximo encontrado na literatura. Entre os homens, os ER
sio menores, mas mesmo entre eles permaneceriam acima dos 20%), até a mediana da distribuigao, ainda que
nesse ponto isso s6 tenderia a ocorrer nos primeiros anos de amortizagao. Os 25% mais pobres entre homens
com nivel superior estariam expostos a ER acima de 18% durante todo o periodo de amortizagio. Esses dados
indicam que um programa de crédito educativo nos moldes do Fies, porém sem subsidios, engendraria passivos
estudantis crescentes e cada vez mais dificeis de administrar.

Mesmo os cendrios Fies-10 e Fies-15 acarretariam dificuldades financeiras para contingentes expressivos de
pessoas, homens e mulheres. Nas simulagoes feitas, esses dois cendrios gerariam, ao menos em parte do periodo
de amortizagao, ER superiores a 18% para quem aufere rendimentos brutos situados até os percentis 20 e 45
(no caso de homens, respectivamente para Fies-10 e Fies-15) e até os percentis 40 e 60 (no caso de mulheres,
respectivamente para Fies-10 e Fies-15) — ou seja, para os 20% (45%) graduados mais pobres no cendrio Fies-10
(no cendrio Fies-15) e para as 40% (60%) graduadas mais pobres no cendrio Fies-10 (no cendrio Fies-15).
Trata-se de um dado preocupante, tendo em vista que o Fies atendeu um nimero expressivo de pessoas nos anos
recentes e a maior parte delas estd ou em breve estard tendo de pagar por empréstimos contratados justamente
sob as regras aplicadas em um ou em outro desses dois cendrios.

2. Em relacdo aos dois primeiros cenarios, ver também Nascimento e Longo (2016a; b).
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3 PERFIS DE AMORTIZACAO NAS SIMULACOES DE ECR

Os ECR tendem a lidar melhor com esse problema porque, em vez de predeterminarem o prazo de amortizagao,
alongam-no para que nao incidam ER superiores a parcela preestabelecida da renda pessoal. Com isso, permitem
ao governo até eliminar subsidios aos juros. Os subsidios implicitos passam a se concentrar no perdao da divida
remanescente ao final da vida ativa do mutudrio.

Os dois primeiros cendrios de ECR ensejam cobrangas equivalentes a4 metade da aliquota do Imposto de
Renda da Pessoa Fisica (IRPF), seguindo as mesmas faixas de cobranga do imposto. A cobranga nesses dois
primeiros cendrios de ECR ¢, portanto, sobre o rendimento marginal. A diferenca entre eles é que um cendrio
considera taxas de juros equivalentes ao do Fies, em 2015 e 2016 (cendrio ECR-15), enquanto outro considera
taxas de juros equivalentes ao custo de financiamento do governo (ECR-SS).

O terceiro cendrio (ECR-RT, com RT remetendo a “renda total”) aplica uma aliquota de 10% sobre toda a
renda da pessoa com nivel superior, desde que sua renda seja superior ao limite de isengao do IRPE A cobranga
no cendrio ECR-RT ¢, portanto, sobre o rendimento total da pessoa, nao sobre o rendimento marginal dentro
de cada faixa. Aproxima-se, pois, de como sao calculadas as contribuigées previdencidrias, e nao de como é
calculado o IRPE embora esse cendrio mantenha isentas as pessoas cuja renda esteja dentro da faixa de isengao
do imposto de renda.

As tabelas a seguir mostram os resultados das simulagdes para homens e mulheres com padrées de renda
situados nos percentis 10, 50 e 90 da distribuigao de renda das pessoas com nivel superior. Reportam-se as taxas
de juros, os subsidios implicitos e o tempo estimado para pagar por completo a divida (sendo concedido perdao
ap6s os 65 anos de idade). A tabela 1 apresenta os resultados para o cendrio ECR-15. A tabela 2, para o ECR-SS.
A tabela 3, para o ECR-RT.

TABELA 1
Resultados para o cenario ECR-15

Homens p10 Homens p50 Homens p90 Mulheres p10 Mulheres p50 Mulheres p90
Prazo médio de amortizagdo Nao pagam integral Cerca de 22 anos Quase 7 anos  N&o pagam integral N&o pagam integral Cerca de 11 anos e meio
Taxa de juros 6,5% a.a.
% da renda para pagar o ECR Maximo 7,5% Maximo 13,75% Sempre 13,75% Sempre isentas Maximo 13,75% Maximo 13,75%
Subsidio implicito total (a+b) 95% 39% 16% 100% 68% 23%
Subsidio implicito referente a taxa de juros contratadas (a) 64% 39% 16% 72% 62% 23%
Subsidio implicito referente a perdao da divida (b) 24% 0% 0% 28% 6% 0%

Elaboracao do autor.
Obs.: Custo de financiamento do governo = 9,725% a.a. (5% de juro real e 4,5% de inflacdo).

TABELA 2
Resultados para o cenario ECR-SS
Homens p10 Homens p50 Homens p90 Mulheres p10 Mulheres p50 Mulheres p90

Prazo médio de amortizacéo N&o pagam integral  Cercade 31anos  Quase 8 anos  N&o pagam integral Nao pagam integral ~ Cerca de 14 anos
Taxa de juros 9,725% a.a.
% da renda para pagar o ECR Maximo 7,5%  Maximo 13,75%  Sempre 13,75% Sempre isentas Méximo 13,75%  Maximo 13,75%
Subsidio implicito total (a+b) 95% 0% 0% 100% 68% 0%
Subsidio implicito referente a taxa de juros contratadas (a) N&o ha. Neste cenario, as taxas de juros contratadas equivaleriam ao custo de financiamento do governo
Subsidio implicito referente a perdao da divida (b) 95% 0% 0% 100% 68% 0%

Elaboracdo do autor.
Obs.: Custo de financiamento do governo = 9,725% a.a. (5% de juro real e 4,5% de inflagdo).

TABELA 3
Resultados para o cenario ECR-RT

Homens p10 Homens p50  Homens p90 Mulheres p10 Mulheres p50 Mulheres p90

Prazo médio de amortizacdo N&o pagam integral Quase 17 anos Quase 7 anos  N&o pagam integral ~ Mais de 32 anos Cerca de dez anos
Taxa de juros 9,725% a.a.

% da renda para pagar o ECR 10% da renda total sempre que ultrapassar limite de isencdo do IRPF

Subsidio implicito total 55% 0% 0% 100% 0% 0%
Subsidio implicito referente a taxa de juros contratadas (a) N&o ha. Neste cenério, as taxas de juros contratadas equivaleriam ao custo de financiamento do governo
Subsidio implicito referente a perddo da divida 55% 0% 0% 100% 0% 0%

Elaboracdo do autor.
Obs.: Custo de financiamento do governo = 9,725% a.a. (5% de juro real e 4,5% de inflagdo).
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Os resultados evidenciam como empréstimos estudantis que cobrissem custos equivalentes 4 média dos
valores pagos pelo Fies seriam reembolsados em um prazo de até 12 anos por graduados que mantivessem desde
cedo elevados padroes de renda, mas permaneceriam como débitos por duas ou até mesmo trés décadas para
a maioria e tenderiam a nunca ser pagos integralmente pelos graduados que persistissem por toda a vida nos
percentis inferiores da distribui¢ao de renda. O cendrio ECR-RT consegue obter reembolsos maiores, mas perdem
em progressividade.’

4 ECR COMO ALTERNATIVA AO BONUS DA GRATUIDADE?

Os ECR, ao definir a dindmica de pagamento do crédito educativo com base na renda da pessoa, e nao no prazo
de amortizacio, avancam em relacio aos EGG, pois oferecem ao mutudrio um seguro contra contingéncias
econdmicas e permitem ao governo concentrar os subsidios publicos naqueles que nao consigam reembolsar
integralmente o financiamento, em vez de oferecer menores taxas de juros e beneficiar também os que podem pagar.
Trata-se de um modelo de financiamento que se vale das eficiéncias de transacio decorrentes das economias de
escopo proporcionadas pela incorporagio das cobrancas dos empréstimos estudantis ao sistema de tributacao
da renda e/ou de recolhimento de contribuigoes previdencidrias. Cobra posteriormente de volta daqueles que
vierem a ter renda suficiente para reembolsar, ainda que, em muitos casos, apenas parcialmente, o investimento
feito pelo Estado brasileiro.

Politica assim assegura a gratuidade durante o curso, reduz a pressao sobre os orgamentos ptblicos e levanta
recursos adicionais para financiar a expansao das vagas e a manutengao de politicas de suporte apropriadas
para garantir permanéncia e conclusao com qualidade de todos os segmentos discentes. Apresenta-se, pois,
como politica de expansio com equidade do financiamento da educagio superior e reduz o bonus da gratuidade
que historicamente beneficia quem alcanga o seletivo ensino superior puablico. Pode ser ainda um indutor da
qualidade, se os recursos arrecadados dos egressos forem destinados as institui¢des onde efetivamente
estudaram. No longo prazo, beneficia todos os segmentos da sociedade.

A introdugdo de cobrancas diferidas concomitantes a um ECR raramente ¢ sugerida no Brasil, talvez
por desconhecimento acerca desse caminho. Souza e Faro (1980) chegavam a menciond-lo antes mesmo das
reformas citadas em Chapman e Nascimento (2017). Dali em diante, as meng¢oes aos ECR como alternativa de
politica para o financiamento do ensino superior brasileiro tornaram-se raras e pontuais. Voltou-se a discuti-los
de forma sistematizada apenas nos anos recentes, em especial, a partir dos trabalhos de Duenhas (2013)
e de Nascimento (2015, 2016).

Onde existem, os ECR nio eliminam a destinagao de receitas tributdrias para a educagio superior puablica.
Aportes do governo continuam existindo para sustentar a infraestrutura fisica bdsica das universidades, pagar os
saldrios de professores e funciondrios, viabilizar atividades de pesquisa e oferecer politicas de assisténcia estudantil.
A diferenca ¢ a reparticio entre o poder publico e os ex-estudantes dos custos que variam com as atividades de ensino,
como a aquisi¢do de materiais e equipamentos especificos ou a expansio e o custeio da infraestrutura de
apoio ao ensino.

O Brasil tem um arcabougo institucional preparado para o adequado funcionamento de sistemas de ECR.
A Receita Federal ¢ capaz de alcangar, pela tributagio da renda ou pelo recolhimento de contribuigées previdencidrias,
quase 80% da populagio economicamente ativa (PEA) com nivel superior (estimativas com base nos dados da
Pnad 2014). Os censos da educagao superior permitem a identificagdo individualizada dos egressos e jd existe
expertise acumulado em gestao de programas de crédito educativo na Caixa Econdmica Federal e no Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE), responséveis pela administragao do Fies ao longo do tempo.
H4, ademais, o cadastro unico, utilizado para registro das pessoas e familias elegiveis a programas sociais, que
poderia ser usado para identificar aquelas com nivel superior que fossem efetivamente pobres — viabilizando
cobrangas fixas de quem porventura nio seja alcangdvel nem pela Receita Federal nem pelos programas sociais,
em montantes altos o suficiente para for¢d-las a sairem da informalidade e a revelarem minimamente sua renda.

3. Outros cenarios poderiam envolver anuidades menores e/ou a cobranca a partir de faixas de renda que sdo isentas do IRPF. Variados s&o os desenhos possiveis.
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Trata-se de um sistema compativel com os objetivos da Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 34/2014
(Brasil, 2014), que propde obrigatoriedade de retribui¢des individuais dos egressos de instituigoes publicas ou dos
que tiveram seus estudos em institui¢ao privada custeados pelo Estado. Hd nos ECR uma vantagem adicional:
enquanto a PEC propde uma contribui¢ao com ares de tributo, um sistema baseado em ECR parte de um saldo devedor,
previamente estabelecido de acordo com cada curso de cada instituigdo, cessando-se as cobran¢as quando se
alcanga o montante a ser reembolsado ou quando sao atendidos eventuais critérios para perdao da divida.
Mostra-se, portanto, como uma alternativa capaz de viabilizar mais recursos para institui¢des ptiblicas, sem
comprometer a gratuidade durante os estudos.
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