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I Coloquio Internacional de Gestion Universitaria

“Desafios Do Financiamento Das Universidades Estaduais Paulistas”

Resumo

O presente artigo trata dos desafios do financiamento das Universidades Estaduais Paulistas
frente a0 aumento da demanda por vagas nos seus cursos de graduacéo e ao crescimento das
pressdes sobre o orcamento do setor educacional do Estado, em decorréncia da recente
elevecdo do percentual minimo de aplicacdo de recursos na educacdo basica definido pelo
FUNDEB. Desde o final dos anos 80, as Universidades Estaduais Paulistas possuem suas
receitas vinculadas a arrecadacdo do ICMS. Entretanto, ao contrario da educacéo basica, cuja
vinculagdo decorre de dispositivo constitucional, a vinculagdo das universidades apresenta
uma maior fragilidade, uma vez que é definida a cada ano por meio da Lei de Diretrizes
Orcamentarias do Estado. Possiveis pressdes por aumento de recursos poderdo ser mais
facilmente acomodadas diante de um cenario de crescimento econdmico mais robusto. Caso
contrario, as Universidades Estaduais precisardo encontrar alternativas para o financiamento
de sua expansao.

Palavras-chave: financiamento do ensino superior; Universidades Estaduais Paulistas;
expansao de vagas na graduacgdo; ensino publico superior.
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1. INTRODUCAO

O financiamento do setor publico nos paises da América Latina tem recebido atencéo
durante as ultimas décadas fruto das tradicionais dificuldades que esses paises revelam para
equilibrar seus orcamentos. Ainda que apds o Plano Real o Brasil tenha conseguido estabilizar
suas taxas de inflacdo em patamares reduzidos, a questdo do financiamento publico representa
um dos principais temas discutidos em nossa sociedade.

Essa discussdo acabou se traduzindo num debate intenso sobre 0s custos dos servicos
publicos argumentando-se que a sociedade brasileira arca com uma das maiores cargas
tributarias a nivel mundial e recebe servigos publicos de péssima qualidade. As proprias
instituicOes publicas passaram a buscar desenvolver mecanismos de avaliagdo de sua atuagao
bem como a afericdo dos custos de seus servicos com o objetivo de desenvolver mecanismos
de gestdo mais adequados.

Esse intenso debate refletiu-se também para o setor da Educacéo e particularmente do
Ensino superior. O financiamento da educagdo superior tem alcancado muito destaque na
maioria dos paises fruto da crescente demanda pelo ensino superior e da pressdo crescente
sobre os orcamentos publicos. Desta maneira, existe um movimento muito claro de alteracao
dos padrées de financiamento, buscando-se alternativas para a tradicional forma representada
pelos recursos publicos provenientes do sistema orcamentario. Atualmente, as fontes de
financiamento representadas pelo pagamento de mensalidades e a venda de servicos O estagio
atual é marcado pelo crescimento das fontes representadas pelo pagamento de mensalidades
ou através de projetos de pesquisa junto ao setor privado. ( Johnstone, 2006 ; Jongbloed,
2008, entre outros).

No caso do Brasil o financiamento da educacdo superior publica adquire
adicionalmente outras dimens6es em funcdo de algumas caracteristicas especificas da
economia brasileira. Em particular destaca-se a propria distribuicdo de renda, pois se
argumenta que a distribuicdo da producdo gerada em nossa economia, a0 concentrar-se na
méo de pequena parcela da populacdo, reduz a oportunidade para a maioria dos jovens
provenientes das familias mais pobres. Dessa forma, a parcela de jovens inseridos nas
instituicGes de ensino superior é muito reduzida especialmente nas instituicbes publicas que
de acordo com o artigo 206 da Constituicdo Federal sera gratuito nos estabelecimentos
oficiais. E alegado que os jovens que ingressam nas instituicdes de ensino superior s&o em sua
maioria provenientes de familias com maior poder aquisitivo.

Por outro lado, assim como em todos 0s outros segmentos de atuacéo do setor pablico,
argumenta-se que o financiamento do ensino superior é efetuado sem a contrapartida de uma
apresentacdo mais clara dos servicos produzidos para a sociedade. Dessa maneira, a
sociedade como um todo estaria transferindo elevado volume de recursos para as
universidades pablicas, que atendem majoritariamente camadas mais ricas da populacéo.

Em suma, o financiamento das instituicdes publicas de ensino superior tem sido
guestionado na maioria dos paises em particular no Brasil, fruto de todas as criticas
tradicionalmente efetuadas sobre a atuacédo do setor publico em nosso pais.



O objetivo deste artigo reside justamente em analisar os desafios de financiamento das
institui¢cOes pablicas de ensino superior, em particular, das Universidades Estaduais Paulistas
( USP, UNICAMP e UNESP ), que possuem um mecanismo de financiamento peculiar,
caracterizado pela vinculagéo de parcela da receita proveniente do Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias e Servicos (ICMS).

Com tal objetivo o artigo se estrutura em trés secdes, além desta introducdo e das
conclusfes. Na primeira secdo apresentamos as questbes mais amplas que caracterizam a
discussdo sobre o financiamento das instituicbes de ensino superior. Na segunda
apresentamos algumas caracteristicas do financiamento do ensino superior no Brasil e Estado
de Sdo Paulo. Segue-se uma secdo que apresenta as caracteristicas principais do
financiamento das Universidades Estaduais e aponta-se alguns dos principais desafios que
essas instituicbes devem enfrentar. Segue-se um breve sumario e conclusées do trabalho.

2. MECANISMOS DE FINANCIAMENTO DO ENSINO SUPERIOR

O Ensino superior tem sido apontado na maioria dos estudos sobre desenvolvimento
econdmico de fundamental importancia para permitir o crescimento econdmico dos paises de
uma maneira elevada e sustentavel ao longo do tempo. Isto porque, a principal caracteristica
do processo de desenvolvimento centra-se na ideia de produzir cada vez mais bens com
menores recursos produtivos e para tal € necessario contar com o progresso tecnologico e
consequentemente com um sistema educacional apropriado.

Essa caracteristica essencial do desenvolvimento, isto é, a economia de recursos
produtivos por unidade de produto, vincula-se com dois fatores essenciais: a qualificacdo da
mdo de obra e o progresso tecnoldgico, que por sua vez, atrelam-se basicamente com o
sistema educacional em especial com o ensino superior.

Por outro lado, argumenta-se que além deste aspecto a educacdo de modo geral e
especificamente o ensino superior promovem processos de inclusdo social mais rapidos
transformando a sociedade ndo apenas do ponto de vista econémico, como também
promovendo melhorias sociais .

Desta maneira, 0s servicos educacionais adquirem as caracteristicas de um bem
publico, pois os seus beneficios alcancam toda a sociedade superando o0s beneficios que
podem ser internalizados a nivel individual.A producéo de bens ou servicos que apresentam
beneficios que sdo apropriados por outros membros da sociedade e ndo apenas pelos
individuos que diretamente o0s adquirem geram as chamadas externalidades. Neste caso,
justifica-se a participagdo governamental na sua producdo ou financiamento.

Embora todas essas caracteristicas sejam conhecidas e aceitas, o financiamento das
instituicOes de ensino superior com base quase que exclusivamente nos recursos publicos foi
sendo questionado ao longo das ultimas décadas.

Inicialmente, quando o ensino superior era restrito a uma pequena parcela da
populacdo seu financiamento podia ser suportado integralmente pelos or¢camentos publicos
sem maiores pressdes pois representava uma pequena parcela no conjuntos dos gastos
publicos. A partir do momento que a demanda por ensino superior vai crescendo e 0 setor
publico vai elevando a oferta, ocorrendo o processo de massificacdo do ensino superior, a



parcela de recursos necessaria para o financiamento se eleva e as dificuldades comecam a
surgir.

A partir deste momento buscam-se argumentos para identificar outras fontes possiveis
de financiamento. Alega-se que os beneficiarios diretos desse sistema, ou seja 0s proprios
alunos, deveriam participar do financiamento. Isto porque, eles se apropriam, pelo menos em
parte, dos beneficios gerados pela educagdo atraves do aumento de suas remuneragdes que
receberdo a partir do momento que se engajam na atividade produtiva. No caso brasileiro,
como argumentado inicialmente, adiciona-se outro motivo, representado pela nocéo de que,
parcela significativa dos alunos nas instituicdes de ensino superior provem de familias que
possuem condicOes de efetuar o pagamento de ensino.

Todos esses argumentos acabam sugerindo, que pelo menos uma parcela do
financiamento das instituicbes puablicas deve ser obtido com recursos provenientes dos
proprios alunos. Mecanismos de pagamento de mensalidades ou a concessdo de empréstimos
gue serdo pagos apds o engajamento desses alunos nas atividades produtivas sdo sugeridos.

Adicionalmente argumenta-se que as instituicGes do setor produtivo privado ou
publico, beneficiados pelos conhecimentos gerados nas instituicbes de ensino superior
também deveriam participar do financiamento através do financiamento de determinados
projetos ou mesmo a compra de alguns servicos.

Seguindo Jongbloed (2008) a discussdo dos mecanismos de financiamento envolvem
duas questdes . A primeira relaciona-se a como o setor publico estrutura o financiamento das
instituicdes de ensino superior. A segunda relaciona-se aos mecanismos que direcionam as
instituicbes na busca de fundos de financiamento.

A primeira questdo analisa se o financiamento governamental é direcionado
basicamente para a cobertura dos custos envolvidos nas atividades das instituicGes ou se ele é
orientado por indicadores ou metas de producdo. A segunda questdo relaciona-se com a
orientacdo de mercado presente nos mecanismos de financiamento. S8o as decisGes de
financiamento centralizadas sob a orientacdo governamental ou as decisfes apoiam-se em
mecanismos de mercados cristalizados pelas decisdes de consumidores e produtores. A partir
dessas caracteristicas Jongbloed (2008) sugere o esquema abaixo para a discussdo das
alternativas possiveis de financiamento.

Figura 1 — Sistemas de Financiamento da Educacéo Superior
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No eixo horizontal, os dois extremos representariam o financiamento baseado na
formula tradicional de financiamento dos insumos e no outro a orientacdo baseada nos
resultados. O eixo vertical mediria de um lado o mecanismo de financiamento centralizado no
qual a estrutura de cursos seria definida de maneira mais centralizada e no outro 0 mecanismo
dominado pelas influéncias dos mercados.

A concluséo obtida por Jongbloed ( 2008 ) , Jonbloed ( 2004 ); Barr ( 2004 ) ; Lepori,
Benninghoff, Jongbloed, Salerno e Slipersaeter ( 2005 ) com base na experiéncia dos varios
paises revela que o modelo de financiamento do ensino superior baseado originariamente num
sistema apoiado no custeio dos insumos e centralizado do ponto de vista de decisfes tem
caminhado para um modelo descentralizado e orientado de maneira crescente para 0S
resultados do setor, ou seja estariamos passando do quadrante Q1 para o Q3.

E interessante notarmos que a importancia do setor da educacao superior no processo
de desenvolvimento econémico aliado a suas caracteristicas de bem publico implicam que
apesar dessas mudancas nos padrdes de financiamento exige uma forte presenca do setor
publico. Como se verifica naTabela 1, que mostra os gastos totais com a Educacdo Terciaria,
como percentual do PIB e a parcela dos gastos financiados com recursos privados e a parcela
dos gastos financiados com recursos publicos. Como apontado por Jongbloed (2008) os paises
qgue destinam mais do que 2% do PIN para 0 ensino superior contam com recursos
significativos oriundos do setor privado.

Tabela 1 — Distribuicdo % das Fontes de Financiamento das Universidades Européias — Paises

Selecionados (2006)

Tipo UK ES DE IT NL SE DK BE IE | SWI
MensAallt'jades e Taxas 23 | 16 1 12 . 0 0 5 37 3
Académicas
Financiamento Publico 35 1 62 | 73 | 63 | 68 | 60| 70 | 65 | 38 | 72
Verbas de Pesquisa 21 | 10 (22 |12 [ 15 | 34 [ 19 | 21 | 18 | 18
Outras Fontes 20 13 4 9 10 6 2 9 12 7
Total 100 | 100 [ 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: Agion et al. (2008)




A mudanca apontada na forma de financiamento, orientada mais em decisdes de
mercado e orientada por resultados de producdo explicitamente melhor definidos origina-se
de um lado, pela busca das instituicdes de ensino superior em financiamento junto ao setor
privado para a elaboragdo de projetos especificos e cobranca de mensalidades. Esse resultado
¢ consequéncia natural das proprias pressdes existentes por recursos adicionais por parte das
instituicdes de ensino superior e das dificuldades de financiamento contando apenas com
recursos orcamentarios. A medida que se buscam alternativas junto aos proprios estudantes ou
empresas para o financiamento de projetos de pesquisa necessariamente a observagédo sobre a
producdo efetivamente observada e uma maior sensibilidade das instituicdes as mudancas de
mercado surgem como consequéncias naturais. Tanto o interesse das empresas privadas como
dos estudantes, que devem arcar com o0 pagamento de mensalidades, implica numa
aproximagdo ao mercado na qual a énfase sobre o produto se acentua assim como a
descentralizacao das decisoes.

E interessante notar também, que embora a Figura 2 permita ilustrar os mecanismos de
financiamento e a sensibilidade das instituicdes as dindmicas de mercado, sua interpretagéo
deve ser efetuada com extrema cautela.Ainda que se perceba nitidamente essa tendéncia, fruto
basicamente do préprio crescimento do setor pressionando 0s orcamentos publicos, é
importante ressaltar que o financiamento tradicional do setor da educacéo superior atraves dos
orcamentos publicos, ndo pode ser interpretado como se 0s organismos de financiamento nao
observassem 0s niveis de producdo e estivessem completamente alheios as dindmicas dos
mercados. Em outras palavras, ainda que o Quadrante Q1 possa ser ilustrativo do ponto de
vista analitico isto ndo pode ser interpretado como se os niveis de producdo ou influéncias de
mercado ndo exercessem nenhuma pressdo sobre a dindmica das instituicdes de ensino
superior.

A elaboracdo tradicional dos orcamentos publicos baseia-se fortemente em
informac@es sobre os custos de producdo dos servicos envolvendo as despesas correntes e de
capital, e ndo em indicadores de producdo de uma maneira mais explicita. Desta maneira,
alocam-se recursos para 0 pagamento das despesas diversas de custeio, como as despesas de
pessoal, itens de custeio diversos, despesas de manutencdo bem como as despesas de
investimento para a ampliacdo das instalacGes , etc.

Essa forma de elaboracdo dos orcamentos baseia-se nas proprias caracteristicas de
funcionamento das instituicGes publicas bem como do préprio significado da contabilidade
publica. Assim, como no caso de uma empresa privada ao publicar seus balancos a énfase que
se da é sobre os diferentes tipos de despesas e ndo sobre os indicadores de producéo.
Naturalmente isto ndo pode ser interpretado como se os indicadores de producdo estivessem
completamente abandonados.

Sempre é importante lembrarmos que uma das principais caracteristicas dos servi¢os
publicos e que ndo sdo vendidos diretamente ao publico como no caso como no caso dos
bens e servicos produzidos por empresas privadas. Nesse sentido a énfase passa a ser dada
para as despesas necessarias para a elaboragdo desses bens. Por outro lado, devemos também
lembrar que embora em alguns servigos publicos a medicdo da producdo possa ser efetuada
com critérios adequados, como é o caso do setor educacional, em outras atividades a medigéo
€ muito mais complexa como é o caso dos servigos de seguranga, justica, saude, etc.

A elaboracdo dos orcamentos publicos é criticada pelo seu elevado grau de inércia, ou
seja 0 orcamento de uma ano é carregado para 0 ano seguinte. E conveniente destacarmos que



essa inércia na elaboracdo dos orcamentos reflete a propria manutencdo da maquina publica
que ndo se altera de maneira muito significativa de um ano a outro. Por outro lado, deve-se
enfatizar que nos processos de elaboracdo orcamentaria, quando se discute a expansdo de
recursos a serem alocados para as instituicGes consideram-se 0s niveis de producdo que se
buscam alcancar. Por outro lado, admitindo a existéncia de uma funcdo de producédo
relacionando insumos com producdo, desenvolver os orgcamentos com base nos custos de
producdo equivaleria a basear o orcamento de acordo com os niveis de producéo.

A outra questdo apontada relaciona-se com as decisfes centralizadas em contrapartida
das decisdes baseadas mais no sistema de mercado. E importante lembrarmos que decisdes
centralizadas envolvem questfes administrativas, tipicas do setor publico.Muitas vezes, ainda
que a decisdo esteja institucionalmente mais centralizada, a pressdo de mercado pode estar
sendo canalizada sobre os gestores publicos e consequentemente as decisbes acabam
refletindo informacgdes provenientes do mercado. N&o é pelo fato de que as decisfes possam
ser tomadas de maneira centralizada que isto significa um deslocamento total da realidade de
mercado. O surgimento de novas instituigdes, oferecendo novos cursos, refletem a dindmica
da evolucdo do conhecimento e da evolucgédo da realidade econémica e social.

3. FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA SUPERIOR NO BRASIL

Durante o processo inflacionario sofrido pela nossa economia, especialmente, a partir
de meados da década de 70, alguns setores passaram a defender as chamadas vinculacGes
orcamentarias por acreditarem que esta estratégia representaria um mecanismo adequado para
a protecdo de seus recursos. O conceito de vinculacdo or¢camentaria representa a orientacdo
legal de definir o orcamento de um determinado setor com base numa outra variavel nominal,
usualmente, o valor dos impostos de modo geral ou algum imposto especifico.

Esta estratégia é correta quando consideramos um pais marcado por graves problemas
econbmicos e sociais que se transformam em pressdes sobre os gastos publicos e
consequentemente numa disputa acirrada por recursos quando da elaboracdo das pecas
orcamentarias. Ela é ainda mais importante para os setores da atividade econdmica e social,
que embora fundamentais para a promocéo do desenvolvimento econdmico ndo apresentem
problemas que tenham uma conotacdo emergencial. De modo geral, as press6es por recursos
acabam sendo mais bem acolhidas nos orgcamentos quando o carater emergencial é mais forte
em detrimento dos setores, que embora essenciais para o desenvolvimento, nao apresentem
essa caracteristica ou seja, sdo gastos fundamentais mas ndo apresentam a caracteristica de
serem emergenciais como € o caso dos gastos em seguranca publica, saude, etc. Este é 0 caso
do setor educacional, que embora fundamental para o desenvolvimento econdémico néo revela
aspectos emergenciais mais significativos.

Durante a década de 80 foi se cristalizando a ideia de que o setor educacional merecia
uma protecdo especial quando da elaboracdo dos orcamentos. O crescimento da oferta dos
servigos educacionais para a promocao da universalizagdo associava-se com a deterioracdo da
qualidade do ensino puablico. Assim, argumentava-se que era necessario proteger o setor
educacional nas elaboracBes orcamentarias e a forma mais adequada seria a vinculagao
orcamentaria.

Desta maneira, os legisladores aprovaram na Constituicdo Federal de 1988 , através do
artigo 212, a vinculagdo constitucional para a area da educagdo. Esse artigo estabelece que a
Unido devera aplicar, no minimo , 18% da receita de impostos incluindo as provenientes de



transferéncias na manutencdo e desenvolvimento do ensino. No caso dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, esse percentual é de 25%.

Essa estratégia de protecdo dos recursos através das vinculagdes orcamentarias vai
ganhando adeptos e pressionando os legisladores a introduzir a outras vinculagfes. Desta
forma, através da Emenda Constitucional n. 29, de 13 de setembro de 2000 introduziu-se a
vinculacdo para a area da saude.

A vinculagdo como mecanismo de protecdo ampliou-se dentro do préprio setor
educacional quando se procurou proteger os ciclos basicos da educagdo. Desta maneira, em
setembro de 1996, através Emenda Constitucional 14, foi criado o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de valorizagdo do Magistério ( FUNDEF ) ,
regulamentado pela Lei n. 9424 de 24 de dezembro de 1996.

A preocupacdo basica do FUNDEF era o desenvolvimento do ensino fundamental e
para tal vinculava 15% da receita de impostos de ICMS, Fundo de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal — FPE, parcela do Imposto de Produtos Industrializados — IPI devidas aos
Estados, além dos recursos transferidos aos Estados fruto a compensacdo financeira derivada
da desoneracdo das exportacoes. ( Lei Kandir )

A duracdo prevista do Fundef era de dez anos e assim, através da Emenda
Constitucional 53/2006 foi criado o Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo Béasica (FUNDEB). O FUNDEB
ampliava os seus objetivos introduzindo os alunos do Ensino Médio e as criangas
matriculadas nas creches.

O FUNDERB tera a duracdo de 20 anos e os percentuais de contribuicdo dos Estados,
do Distrito Federal e Municipios foi ampliado para 20%, em funcdo da ampliacdo de seus
objetivos.

Esses fatos principais da legislacdo revelama utilizagdo das vinculagdes orcamentarias
como estratégias basicas para assegurar determinados volumes de recursos para 0s setores
considerados mais estratégicos como é o caso do setor educacional e de satde.

4. O DESAFIO DO FINANCIAMENTO DAS UNIVERSIDADES ESTADUAIS
PAULISTAS

Apesar do crescimento da populacdo de 18 a 24 anos inserida em cursos de educacgao
superior durante toda a década inicial deste século, os resultados sdo insatisfatorios quando
comparados com outros paises. Entre 2001 e 2009, a taxa de escolarizacao liquida cresceu de
8,9 % para 14,4%. No Estado de S&o Paulo entre 2002 e 2006 essa taxa cresceu de 9,7% para
16,4%. A reduzida insercdo dos jovens de 18 a 24 anos dita uma pressdo para que ocorra uma
expansao acentuada do nimero de vagas nas instituicGes de ensino superior especialmente nas
instituicOes publicas a partir da caracterizagdo que parcela substancial do crescimento do
namero de vagas deveu-se ao crescimento das instituices privadas de ensino.

Como vimos acima alguns artigos da legislagdo ressaltam a importancia do ensino
basico no processo de desenvolvimento e a busca de preservacdo de recursos atraves das



vinculagdes orcamentarias. Observando um pouco mais de perto a legislacdo atinente
podemos destacar a visdo governamental acerca do ensino superior.

A Constituicao Federal através do seu artigo 207 afirma que ““ As universidades gozam
de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial. A
Constituicdo do Estado de Sdo Paulo estabelece no artigo 253 que “ a organizagao do sistema
de ensino superior sera organizada para a ampliagdo do numero de vagas oferecidas no ensino
publico diurno e noturno “. No seu artigo 254 estabelece que “ A autonomia da universidade
sera exercida, respeitando nos termos de seu estatuto, a necessaria democratizacao do ensino e
a responsabilidade publica da instituicdo. Por outro lado, no seu artigo 255 estabelece que
“O Estado aplicara, anualmente, na manutencdo e no desenvolvimento do ensino pablico, no
minimo, trinta por cento da receita resultante de impostos, incluindo recursos provenientes de
transferéncias”.

Seguindo a linha da autonomia universitaria o Poder Executivo do Estado de Séo
Paulo decidiu alterar profundamente o mecanismo de elaboracdo dos orcamentos das
Universidades Estaduais Paulistas, estabelecendo, através da Lei de Diretrizes Orcamentarias
uma vinculacgdo de recursos com a arrecadacao de ICMS. Desde meados da década de 90, esse
repasse representa 9,57% da arrecadacéo de ICMS™.

Desta forma, o setor educacional no Estado de Séo Paulo apresenta trés vinculagdes
orcamentarias. A mais ampladitada pela Constituicdo destinando 30% da receita liquida de
impostos para o financiamento das acGes de manutencdo e desenvolvimento educacionais.
Adicionalmente temos a vinculacdo do FUNDEB destinando 20% da receita de impostos e a
das Universidades vinculando 9,57% da receita do ICMS.E conveniente enfatizarmos que a
vinculacdo da Educacdo Bésica através do FUNDEB possui base constitucional enquanto que
a das universidades baseia-se numa lei anual através da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Durante os ultimos anos, fruto do crescimento das vinculagdes orcamentarias, 0s
organismos governamentais responsaveis pela elaboracdo dos orcamentos publicos, tem
reagido a tais vinculagGes. Argumenta-se que a vinculagao cristaliza prioridades ao longo do
tempo, destinando recursos automaticamente para determinadas areas, mesmo que inexistam
projetos estruturados. Dessa maneira, as vinculagdes orcamentérias reduziriam a qualidade
dos gastos publicos. Argumenta-se que 0 excesso de vinculagdes transforma a elaboracao dos
orcamentos num mero exercicio de destinacdo de recursos previamente definidos sem os
critérios tradicionais de alocacao de recursos para projetos prioritarios.

Na verdade, toda a discussdo reflete basicamente a realidade econdmica e social do
Brasil, marcada por uma distribuicdo de renda altamente concentrada, traduzindo-seem
elevada demanda por servi¢os publicos e consequentemente numa realidade orcamentaria e
financeira do setor publico de dificil equacionamento. A disputa por recursos publicos dos
varios segmentos sociais internalizam-se nos orcamentos publicos tanto a nivel setorial, como
educacdo, salde, seguranga,entre outros, com também em nivel regional.

Aqueles que defendem as vinculagfes orcamentarias partem do principio apontado
acima de que na sua auséncia  setores estratégicos para o desenvolvimento do pais séo
prejudicados pois a elaboracdo dos or¢camentos é muito mais sensivel as pressdes de curto
prazo, oriunda de setores que eventualmente ndo seriam aqueles mais importantes dentro de
uma visao de longo prazo.



O resultado dessas distintasvisdes gera uma situacdo peculiar na qual ao se
estabelecer um limite minimo de recursos a serem aplicados, este limite acaba se
transformando num limite méximo. Alcangar percentuais acima dos limites minimos
estabelecidos nédo ¢ tarefa facil dentro dos mecanismos tradicionais de elaboracdo das pecas
orcamentarias, pois, cada ponto percentual adicional passa a exigir detalhamento muito
preciso dos projetos que seriam contemplados, metas a serem alcancadas pois essa elevacao
implica em reducdes percentuais dos setores que ndo contam com as vinculagdes
orcamentarias.

De qualquer maneira, no caso do Estado de S&o Paulo, a autonomia administrativa e
financeira das Universidades adquiriu uma caracteristica adicional representada pela
vinculacdo dos orcamentos com base num percentual do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadoria e Servigos ( ICMS).

Ao se estabelecer o orgamento das Universidades Estaduais a partir de um percentual
da receita do ICMS assegura-se um aumento das receitas atrelado ao proprio crescimento das
atividades econémicas do Estado de S&o Paulo. (Tabela 2). A partir do momento que se
estabelece um processo orcamentario que garanta esse crescimento estabelecem-se pressoes
para a expansao dos servigos prestados por essas universidades especialmente a criagdo de
vagas de graduacéo.

A necessidade de expansdo de vagas no ambito do ensino superior apresenta o
primeiro e talvez o maior desafio a ser enfrentado pelas Universidades Estaduais.
Tradicionalmente, no &mbito do setor publico, 0s processos de expansao de servicos a fim de
atender aos excessos de demanda acabam gerar por um processo gradativo e continuo de
reducdo da qualidade. Isto porque, considerando a fragilidade financeira das contas publicas,
normalmente as expansdes dos servicos ndo sdao acompanhadas pelo  crescimento
proporcional dos recursos. A experiéncia da universalizagdo do ensino fundamental e o
consequente declinio da qualidade das escolas publicas é um exemplo muito marcante desse
processo.

E importante salientar, que a énfase sobre o ensino de graduag&o em nenhum momento
significa diminuir a importancia da pesquisa dentro das Universidades Paulistas. A no¢do de
que a qualidade do ensino depende basicamente da qualidade das pesquisas realizadas deve
estar sempre presente. O que se pretende enfatizar é que ndo se pode deixar de apontar que o
ensino de graduacdo representa um dos principais desafios para a sociedade brasileira e
paulista e consequentemente a pressdo é internalizada dentro dos organismos centrais de
planejamento da ag&o do governo.

Por outro lado, as vinculagdes acima demonstram que simplesmente somando-se o
percentual que deve ser aplicado no FUNDEB e nas Universidades Estaduais, chega-se ao
valor de 29,57% da receita, ou seja , praticamente o limite constitucional. Admitindo-se que
inexistissem outras pressoes, o limite constitucional estaria sendo atendido e tanto os recursos
destinados ao ensino basico como ao ensino superior tenderiam a crescer no montante de
crescimento do ICMS que estaria condicionado ao crescimento das atividades econdmicas no
Estado de S&o Paulo, representadas pelo crescimento do PIB.

Entretanto, com a universalizagdo do ensino fundamental no Estado de Séo Paulo e a
crescente cobertura para o Ensino Médio existirdo pressdes adicionais para a expansao do
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Ensino Superior que se somarao ao fato de que o grau de insercdo dos jovens entre 18 e 24
anos é significativamente menor no caso do Brasil do que em outros paises.

Na realidade este processo de expansdo j& esta em curso e devera manter-se nos
préximos anos enguanto ndo atingirmos 0s niveis de cobertura semelhantes aos de paises
semelhantes do ponto de vista econdbmico. Como se observa na Tabela 2, a arrecadacgdo do
ICMS , com excec¢do do ano de 2009, teve um crescimento bastante significativo. Em 2007
cresceu 10,5%; 20,7% em 2008, 3,0% em 2009, 17% em 2010 e 10% em 2011. Portanto este
¢ um periodo cuja fonte de financiamento das Universidades elevou-se de maneira
significativa.

Tabela 2 - Demonstrativo da Aplicacdo dos Recursos de Impostos em Educacéo no Estado de
Sdo Paulo — 2007 a 2012 (R$ bilhdes)

Item 2007 2008 2009 2010 2011 2012"
Receita Liquida de Impostos 55,2 66,3 67,7 79,4 87,6 93,8
Secretaria Educagao 11,9 14,2 14,5 16,9 18,6 20,2
CEET Paula Souza 0,4 0,7 1,0 1,2 1,3 1,3
Universidades 4,2 4,9 4,9 5,9 6,4 6,7
Outras 0,0 0,2 0,2 0,2 0,4 0,2
Total Educacao 16,6 20,0 20,6 24,2 26,7 28,4

Fonte: Secretaria de Desenvolvimento e Planejamento Regional do Estado de Sao Paulo
* Previsdo Inicial

A tabela 2 apresenta também a aplicacdo de recursos para a area educacional do
Estado de Sdo Paulo para o periodo de 2007/2012. A area educacional no Estado €
representada pelos gastos com a Secretaria de Educacdo; Universidades Estaduais, Centro
Estadual de Educacao Tecnologica “ Paula Souza “ além de Faculdades isoladas como a
Faculdade de Marilia, Faculdade de Sdo José do Rio Preto e atividades educacionais que
sejam desenvolvidas por outras instituicbes como a Fundacdo Casa. Para simplificarmos a
apresentacdo identificamos apenas os gastos com a Secretaria de Educacdo, Universidades
Estaduais e Centro Paula Souza.

O percentual aplicado durante todo o periodo foi de 30% com pequenas variacdes
decimais. Entretanto, a participacdo de cada instituicdo nesse percentual apresenta algumas
oscilacdes. Tais oscilacdes derivam do fato de que a vinculagao das universidades esta ligada
com a arrecadacdo de ICMS enquanto que a vinculacdo da Secretaria da Educacéo é definida
pela arrecadacdo de total de impostos e transferéncias federais. Assim, dependendo do ritmo
de crescimento da arrecadacdo do ICMS e dos outros impostos que comple a base de
arrecadacao de impostos além das transferéncias federais, algumas oscilagfes ocorrem.

O fendmeno interessante do quadro esta relacionado com o crescimento do orcamento
do Centro Tecnoldgico Paula Souza. Este Centro contempla tanto o ensino técnico de nivel
médio como o ensino superior de tecnologia através das Faculdades de Tecnologia. Dado que
este tipo de ensino tem sido enfatizado pelos Gltimos Governos Estaduais , sua expansao é
impressionante. Enquanto em 20070 orcamento dessa instituicdo girava em torno de R$ 0,4

11



bilhdo em 2011 passava a representar R$ 1,3 bilhdo. Em termos percentuais em 2007 o
orcamento da Paula Souza representava 2,4% do orcamento total dos gastos com Educacédo e
2011 passaram a representar 4,8%.

Desta maneira o desafio de financiamento das Universidades Estaduais apresenta
algumas caracteristicas bem identificadas. Em primeiro lugar existe uma determinacdo
governamental para a expansdo de vagas no ensino superior em decorréncia do baixo grau de
cobertura desse tipo de ensino na nossa populacdo. Essa determinacédo traduz-se por pressoes
para a expansdo de vagas no ambito das trés universidades estaduais e nas outras instituicoes
de ensino superior publicas.

Por outro lado, a consolidacdo do FUNDEB ao elevar o percentual de aplicacdo de
15% para 20% aumenta a participacdo do ensino basico nos 30% constitucionais.

Adicionalmente, o significativo crescimento do Centro Paula Souza comegard a
exercer crescente pressao na vinculacdo constitucional. Em terceiro lugar a vinculacdo das
Universidades Estaduais é mais fragil quando comparadas com a vinculacdo da Educacédo
como um todo pois € estabelecida anualmente através da Lei de Diretrizes Orcamentarias. Em
quarto lugar a vinculacao é estabelecida em cima da arrecadacdo do ICMS e nédo do total de
impostos e dependendo de como essa arrecadacdo evolui no conjunto dos impostos pode
implicar em alteragfes na participacdo principalmente quando lembramos que a arrecadagéo
de ICMS sempre representa o principal instrumento de guerra fiscal.

Por ultimo, a medida que ocorra uma expansdo do ensino superior, seja pela expansao
das proprias universidades estaduais, seja pela expansdo do Centro Paula Souza, ou outros
mecanismos que possam ser idealizados, como por exemplo a proposta de criacdo da
UNIVESP — Universidade Virtual do Estado de Séo Paulo, o resultado é que os 30% que
devem ser aplicados para o setor educacional podem ser insuficientes para contemplar todas
essas pressoes.

Esse conjunto de pressdes estara mais ou menos forte dependendo da expansdo da
economia paulista que se traduza numa elevacgéo dos recursos de tributos. Naturalmente, caso
a economia paulista se expanda de maneira significativa de tal forma que o crescimento dos
recursos provenientes desse crescimento permitam atender todas as pressdes por expansdo do
ensino superior ndao haverd maiores problemas. Entretanto, caso as necessidades de
crescimento do setor exijam um crescimento dos recursos numa propor¢do maior do que o
proveniente do crescimento econdmico, a situacdo de organizacdo do orcamento do setor
educacional ganha enorme complexidade. Neste caso, surgem duas alternativas: A pressao é
acomodada através de uma expansdo do percentual aplicado, o que significard uma maior
disputa entre o setor educacional versus os demais setores, como por exemplo, salde,
transportes, seguranca publica, etc.; ou alternativamente, havera uma disputa interna no
proprio setor educacional, entre o ensino basico e superior.

Outra dimenséo do desafio do financiamento do Ensino Superior reside na questdo de
que a vinculacdo para as Universidades Estaduais Paulistas além de ser mais fragil do ponto
de vista juridico por ser definida na Lei de Diretrizes Or¢camentarias, ela se apoia apenas da
receita do ICMS.

O ICMS representa o principal imposto para a arrecadagdo dos Estados. Apesar dessa

importancia existe toda uma discussdo sobre Reforma Tributaria no Brasil que pode vir a
alterar completamente a evolucdo da arrecadagdo desse imposto. Varias questfes séo
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debatidas, especialmente, a sobre a forma de incidéncia do ICMS. Atualmente o ICMS é
arrecadado nos estados produtores das mercadorias ( origem ); entretanto, varios Estados
defendem a alteracdo para que ele seja arrecadado no destino, transformando-se num imposto
sobre consumo. Essa alteragdo prejudicara os principais Estados produtores, especialmente, o
Estado de Sdo Paulo. Provavelmente, caso alguma alteracdo, ocorra, ocorrerdo compensagoes
para o Estado na forma de transferéncias de recursos que ndo serdo mais classificados como
ICMS, e consequentemente, as Universidades Estaduais devem ficar atentas para toda a
discussdo de Reforma Tributéria, pois pode alterar profundamente a base de seu
financiamento.

Por outro lado, é fundamental que as préprias Universidades desenvolvam estratégias
adequadas de elevar a oferta de seus servicos, especificamente, o ensino de graduacdo de
maneira que preservando sua qualidade consiga identificarmos mecanismos que apresentem
custos menores a fim de que esse crescimento seja maximizado.

5. A AUTONOMIA UNIVERSITARIA E O FINANCIAMENTO DA UNIVERSIDADE
DE SAO PAULO

Nesta secdo, faremos alguns breves comentarios a respeito dos impactos da autonomia
universitaria e da vinculagdo de recursos a arrecadacdo do ICMS para o desempenho do
ensino e da pesquisa na Universidade de Sdo Paulo.

Além da vinculacdo orcamentéaria, o Decreto da autonomia universitaria, publicado em
fevereiro de 1989, assegura as Universidades Estaduais Paulistas a autonomia didatico-
cientifica, administrativa, disciplinar, financeira e patrimonial. Dessa maneira, transfere-se as
universidades a responsabilidade pela formulacdo e execucédo das politicas de pessoal, custeio
e investimentos.”

Essa maior independéncia, associada a clareza nas regras de financiamento e ao
aumento da capacidade de planejamento no longo prazo, tiveram impactos amplamente
positivos para 0 ensino e a pesquisa na USP. A Figura 2 abaixo mostra a evolugcdo dos
principais indicadores de desempenho da USP entre 1989 e 2011.°
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Figura 2 — Evolucdo dos Principais Indicadores de Desempenho da USP apds a Autonomia
Universitaria

12.000

10.000

8.000

6.000

4.000

2.000

1989 1931 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

=== Alunos Concluintes == Mestrado e Doutorado - Titulos Outorgados
Vagas Oferecidas no Vestibular === Trabalhos Indexados

A partir da figura acima, nota-se um aumento significativo do nimero de vagas e de
alunos concluintes nos cursos de graduacgdo. Entre 1989 e 2011, o total de vagas oferecidas no
vestibular da FUVEST aumentou cerca de 60%, enquanto que o total de alunos concluintes
teve um crescimento de 118%. No que se refere a pds-graduacdo, o crescimento foi ainda
mais expressivo com o numero de titulos de mestrado e doutorado outorgados crescendo em
torno de 245%. Ja com relacdo a producdo académica, o numero de trabalhos indexados no
Institute of Scientific Information (IS1) foi multiplicado por oito no mesmo periodo.

Nos ultimos anos, com a melhora do desempenho da economia paulista, a vinculacéo
de recursos a arrecadacdo do ICMS implicou num expressivo aumento nas liberacGes
financeiras do Tesouro do Estado, cujo crescimento acumulado foi de 28,6%, em termos reais,
entre 2007 e 2011 (Figura 3).

Figura 3 — Valores Reais das Libera¢fes Financeiras do Tesouro do Estado entre 2001-2011
(IPC/FIPE — Base 2011)
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Esse crescimento do volume de recursos tem possibilitado & USP executar um amplo
programa de recuperacdo e modernizacdo de sua infraestrutura fisica, com a reforma e
construcdo de novos prédios, aquisicbes de equipamentos, investimentos em novos
laboratdrios, etc. Além disso, tem sido possivel também promover avancos na politica de
recursos humanos da Universidade, através da implantacéo e consolidacdo das novas carreiras
dos servidores docentes e técnico-administrativos. Todos esses elementos sdo fundamentais
para o estabelecimento de um programa de expansdo de vagas sem 0 comprometimento da
qualidade do ensino e da pesquisa, além de permitirem novos avangos da USP nos principais
rankings internacionais.

6. SUMARIO E CONCLUSOES

Como vimos o financiamento das instituicbes de ensino superior tem se alterado de
maneira mais significa nos Gltimos anos. Atualmente, tais instituicdes contam com recursos
extras aos orcamentos publicos identificados pelo pagamento de mensalidades dos alunos e
venda de servigos para 0 setor produtivo privado. Entretanto, considerando de um lado o
carater fundamental do setor educacional para o desenvolvimento econémico bem como as
externalidades positivas que ele apresenta, 0s recursos publicos sdo ainda responsaveis pela
maior parcela do financiamento das instituicdes superiores.

Por outro lado, vimos que no Brasil, fruto da fragilidade financeira do setor publico
induziu o setor educacional a buscar proteger seu orcamento através das vinculagdes
orcamentarias. No caso especifico das Universidades Estaduais Paulistas, desde o final da
década de 80 estas contam com a vinculagido do ICMS para a defini¢cdo de seus or¢gamentos.
Essa vinculacdo tem permitido que o orcamento dessas instituicdes tenha crescido de maneira
significativa durante os Gltimos anos. Esse crescimento aliando-se com o excesso de demanda
por servigos educacionais de nivel superior tem exercido presses para a expansao de vagas
dessas instituicGes. Esse crescimento de vagas, fundamental para buscar reduzir esse excesso
de demanda, aliado a criagdo do Fundef e posteriormente Fundeb tem pressionado o limite de
30% a ser aplicado no setor educacional. Esta pressdo orcamentaria interna no setor
educacional pode representar desafios internos entre 0s setores de ensino basico e de ensino
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superior que serdo agudizados caso a economia paulista reduza seu ritmo de crescimento.
Caso nossa economia continue a se desenvolver de maneira razoavel essas pressdes podem ser
administradas muito mais facilmente.

As Universidades Estaduais deverdo estabelecer metas de crescimento especialmente
das vagas de ensino de graduacdo e simultaneamente buscar alternativas de expansao dessas
vagas que mantendo a qualidade possam encontrar formas menos onerosas.

NOTAS

1) Na realidade, o célculo ndo é feito sobre o total da arrecadagcdo do ICMS, pois subtrai-se o
equivalente a 2,54% do total arrecadado desse tributo, fruto de uma outra lei que estabelece que as
receitas provenientes do crescimento da aliquota de 17% para 18% deverdo ser aplicadas em
programas sociais, especialmente na area habitacional.

2) Desde 1995, com base em decisdo do CRUESP (Conselho de Reitores das Universidades Estaduais
Paulistas), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias do Estado determina os seguintes percentuais de repasse
para cada universidade: USP — 5,0295%; UNESP — 2,3447% e UNICAMP — 2,1958%.

3) Com algumas caracteristicas proprias, esses ganhos também se verificaram na UNICAMP e na
UNESP.

BIBLIOGRAFIA

BARR, N. Higher Education Funding. Oxford Review of Economic Policy, vol. 20, n.2, p.264-
283, mar. 2004.

JONGBLOE, B. Funding higher education: options, trade-offs and dilemmas. In: Fulbright

Brainstorms 2004 - New Trends in Higher Education, Lisbon, Portugal. September 24-25,
2004.

16



JONGBLOED, B. Funding higher education: a view from Europe. Paper prepared for the
seminar Funding Higher Education: A Comparative Overview, organised by the National
Trade Confederation of Goods, Services and Tourism, CNC, Brasilia, out. 2008.

LEPORI, B., BENNINGHOFF, M., JONGBLOED, B., SALERNO, C. E STIG, S. Changing
patterns of higher education funding: evidence from CHINC countries. Artigo elaborado para
Changes in University Incomes: Their Impact on University-Based Research and Innovation
(CHINC), nov.2005.

PEDROSA, R.H.L. Um Plano Diretor para o Ensino Superior Pablico do Estado de S&o
Paulo. Revista  Ensino  Superior  Unicamp,  nov.2010. Disponivel  em:
www.gr.unicamp.br/ceav/revistaensinosuperior/ed02_novembro2010.

SCHWARTZMAN, J. O Financiamento das Instituicbes de Ensino Superior no Brasil.
Instituto de Estudos Avancados da Universidade de S&o Paulo, 2004. Disponivel em:
http://www.iea.usp.br/tematicas/educacao/superior/autonomiafinanciamento/schwartzmanfina
nciamento.pdf.

17



