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Introduciao

O texto pretende analisar o Programa Universidade para Todos (PROUNI) sob a
otica do financiamento publico ao segmento privado. Mais do que isso, pretende-se, por
um lado, examinar o impacto da renuncia fiscal proveniente do programa sobre a
rentabilidade dos estabelecimentos educacionais e sobre as finangas publicas. Por outro
lado, a inten¢do ¢ averiguar sua contribuicdo em prol da democratizagdo do acesso a

educagdo superior.

O PROUNI teve origem em 2004 na burocracia do MEC como uma reagao as
demandas e pressdes politicas do conjunto das IES privadas e das camadas sociais que
estavam excluidas da educacdo superior. Dessa forma, o desenho do programa foi
delineado tendo como ponto de partida a concessao de bolsas de estudos por parte dos
estabelecimentos particulares aos estudantes pobres, associado a adocao de politica
afirmativa e a melhoria na qualificacdo de professores da rede publica da educagao
basica. Em contrapartida, as instituigdes participantes beneficiaram-se de nova rentincia
fiscal, porém as regras especificas a adesdo ao PROUNI foram diferenciadas de acordo
com o modelo institucional. Dois elementos que serdo esquadrinhados no texto
merecem destaque: o tipo de adesdo (voluntaria ou obrigatéria) e o beneficio tributario

diverso em face da existéncia prévia de imunidade ou isencao fiscal.

Com isso, a pesquisa persegue como fio condutor a resposta a indagacio central
proposta no titulo do trabalho. Em outras palavras, a intengdo ¢ compreender de que
modo ¢ em que medida as IES privadas se beneficiaram do PROUNI, e, ao mesmo
tempo, examinar o alcance do programa quanto a melhoria do acesso das camadas
sociais mais vulnerdveis e observar se houve efetiva reducdo das desigualdades

educacionais na educagdo superior.

Para realiza¢dao dessa empreitada, os procedimentos metodolégicos adotados sao
a pesquisa documental e a andlise de dados com uso de estatistica descritiva. Para o
primeiro método, a investigagdo envolveu a legislacdo pertinente ao programa. No caso
do segundo, a renuncia fiscal do PROUNI foi obtida através do “Demonstrativo de

Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria” que ¢ divulgado anualmente



pela Secretaria da Receita Federal.' As informagdes a respeito das bolsas do PROUNI
foram retiradas do SISPROUNI e do Sistema Integrado de Monitoramento, Execugao e
Controle (SIMEC), enquanto a quantidade de bolsas permanéncia foi fornecida por
meio de solicitagdo junto ao Orgdo competente no MEC.? As transferéncias
or¢amentarias diretas aos alunos a titulo de bolsa permanéncia foram colhidas das
Execugdes Orgamentarias da Unifio para os anos de 2006 a 2009.° Para os dados
quantitativos da educagdo superior, usou-se o Censo da Educagdo Superior divulgado

pelo INEP.

O texto divide-se em duas sec¢oes além da introducao e das consideragdes finais.
Na primeira sec¢do, procura-se esquadrinhar o financiamento através da rentncia fiscal e
explicitar de que modo este foi remodelado pelo PROUNI. Em seguida, pretende-se
evidenciar o impacto deste na rentabilidade das IES e o custo fiscal do programa, bem
como examinar a evolucao das bolsas permanéncia e sua dimensdo quantitativa em

relacdo aos bolsistas convencionais e ao contingente de matriculas do segmento privado.
Renuncia Fiscal e 0o PROUNI

O principal instrumento financeiro direcionado a iniciativa privada para
delegacgao de politicas sociais trata-se da imunidade e isencao de tributos. A desoneragao
fiscal de cunho social tem o proposito de compensar agdes complementares as fungdes
tipicas de estado desenvolvidas por entidades civis. Este financiamento indireto foi
denominado pela Secretaria da Receita Federal (SRF) até¢ 2003 de beneficio tributario,
mas, a partir de 2004 foi substituido pelo termo ‘“gasto tributario”, entendido pelos
“gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario visando
atender objetivos economicos e sociais. Sdo explicitados na norma que referencia o
tributo, constituindo-se uma exceg¢do ao sistema tributdrio de referéncia, reduzindo a
arrecadagdo potencial e, conseqiientemente, aumentando a disponibilidade economica

do contribuinte. Tém cardter compensatorio, quando o governo ndo atende

! Os relatorios estdo disponiveis no site: http://www.receita.fazenda.gov.br/

> As informagdes sobre o PROUNI estio disponiveis no enderego eletronico:
http://prouniportal.mec.gov.br/

3 Para a anélise da Execuc¢do Orcamentaria da Unido entre 2006 e 2009, as informagdes foram colhidas do
Portal do Senado Federal por meio do programa “SIGA BRASIL”, cuja fonte priméria ¢ o Sistema
Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (SIAFT).



adequadamente a populagdo dos servigos de sua responsabilidade, ou tém carater

incentivador, quando o governo tem a inten¢do de desenvolver determinado setor ou

regido”. (SRF, 2005, p. 10).

A renuncia fiscal abrange a historia recente da educagdo superior brasileira. Este
mecanismo tornou-se elemento central no financiamento do segmento particular, a
medida que promoveu o crescimento intensivo dos estabelecimentos na prosperidade
econdmica e, principalmente, garantiu a continuidade da atividade educacional em
periodos de crise economica ou de queda da demanda, por meio da redugdo de seu

impacto sobre custos e despesas inerentes a prestacao de servigos.

O Coédigo Tributario Nacional em concordancia com a Constituigdo de 1967
determinou a ndo incidéncia de impostos sobre a renda, o patrimonio e os servigos dos
estabelecimentos de ensino de qualquer natureza.' Em outras palavras, os
estabelecimentos privados gozaram, desde a sua cria¢do, do privilégio de imunidade
fiscal, ndo recolhendo aos cofres publicos a receita tributaria. Apesar de existirem
requisitos restritivos para as entidades educacionais terem acesso a imunidade tributaria,
na pratica, a maior parte dos estabelecimentos usufruiu deste beneficio. A instituicdo de
ensino ou mantenedora, na forma de associacao civil ou fundagao, considerada entidade
sem fins lucrativos, poderia receber por seus produtos e servigos, porém deveria

reinvestir o superavit na manutengio e na expansio das atividades educacionais.’

Cerca de 30 anos depois, a legislacdo introduziu nova classificagdo das IES,
surgindo novo modelo institucional denominado de “particular em sentido estrito”, para
distinguir aquelas instituicdes que operavam de fato como empresas educacionais das
demais sem fins lucrativos. A norma juridica foi regulamentada de modo a exigir um
arsenal de requisitos a serem cumpridos pelas IES nao lucrativas. Aquelas que ndo se
enquadrassem nessas condicdes deixariam de acessar recursos publicos e passariam a
recolher os tributos junto aos cofres publicos. Por sua vez, as IES ndo lucrativas foram

classificadas em comunitarias, confessionais e filantropicas.® As duas primeiras quando

* A Constituicio de 1946 ja previa a rentincia fiscal aos estabelecimentos educacionais, no entanto,
apenas durante o regime militar esse mecanismo tornou-se evidente em virtude do boom das instituigdes
privadas.

> Sobre a importancia da renuncia fiscal para o crescimento das IES particulares, remete-se a Carvalho
(2002).

% De acordo com o art. 20 da LDB: “ds institui¢cbes privadas de ensino se enquadrardo nas seguintes
categorias:



nao sdo entidades de fins filantropicos ou de assisténcia social sdo beneficiadas da
imunidade de impostos, enquanto aquelas que obtém o certificado de filantropia
usufruem nao s6 da imunidade como também da isencdo de contribui¢des sociais, em
troca de destinar, obrigatoriamente, 20% da receita a gratuidade em seus
estabelecimentos.

Se, por um lado, as IES criadas ou transformadas em empresas educacionais ficaram livres do novo aparato normativo
mais rigoroso, por outro lado, a auséncia da desoneragdo tributaria repercutiu no aumento de custos e na queda de lucros, sendo que

esta deixou de ter o papel de amortecedor das oscilagdes do mercado educacional.

Sob a alegacdo de dificuldades financeiras decorrentes da inadimpléncia, evasdo e desisténcia do alunado, as IES
demandaram do Poder Publico uma solugdo para evitar faléncias e fechamento de cursos. Tal cendrio tornou-se um dos fatores
motivadores para que o governo federal concedesse papel de destaque a ampliagdo do gasto tributdrio. Em outras palavras, a
desoneragao fiscal ndo s6 permaneceu no horizonte da politica publica durante o governo Lula, como a partir de 2005 adquiriu nova

configuragao.

Em troca de bolsas de estudos parciais e integrais concedidas pelas IES particulares a estudantes oriundos de familias de
baixa renda e aqueles em situagdo que requer a adogao de politicas afirmativas, estas institui¢des tornaram-se isentas ao pagamento

de impostos e de contribuigdes federais.7

Ao longo do processo de elaboragdo do PROUNI em face da atuagdo das associac;ﬁ)es representantes das

instituicdes particulares, ¢ possivel afirmar que houve flexibilizacdo de requisitos e a

redugio da contrapartida por parte das institui¢des particulares.®

O Financiamento do PROUNI

1 particulares em sentido estrito, assim entendidas as que sdo instituidas e mantidas por uma ou
mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que ndo apresentem as caracteristicas dos incisos
abaixo,

1I comunitarias, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por
uma ou mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas de professores e alunos que incluam na sua
entidade mantenedora representantes da comunidade;

1II confessionais, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por
uma ou mais pessoas juridicas que atendem a orientagdo confessional e ideologia especificas e ao
disposto no inciso anterior;

1V filantropicas, na forma da lei.” (LDB, art. 20).

7 Vale lembrar que a imunidade fiscal, em outras palavras, a ndo incidéncia de impostos para os
estabelecimentos ndo lucrativos permanece valida para IES ndo lucrativas. Ja a isen¢do de impostos e
contribuigdes para as instituigdes lucrativas e ndo lucrativas refere-se a uma concessdo governamental

atrelada ao cumprimento dos termos de adesdo ao PROUNI, sujeita ao poder discricionario do MEC.

® A evolugio do corpo legislativo entre o Projeto de Lei, a Medida Provisoria e a Lei pode ser encontrado
em maiores detalhes em Carvalho; Lopreato (2005) e Catani; Gilioli (2005).



Para avaliar o impacto da reniincia fiscal, utilizou-se a metodologia que foi adaptada de pesquisa desenvolvida em

Carvalho (2002) na qual se estimou o impacto da imunidade e da isen¢@o fiscais na taxa de rentabilidade das IES, e, por via de

consequéncia, no processo de expansdo da oferta privada.9 Nesta oportunidade, o objetivo ¢ comparar o impacto da adesdo ao

PROUNI sobre a rentabilidade dos estabelecimentos educacionais. Para isto, apresenta-se um modelo simplificado da Demonstragao

do Resultado do Exercicio, para um ano qualquer, de trés institui¢cdes hipotéticas de capital privado, sendo que a primeira coluna
contém os valores anteriores a adesdo ao PROUNI e na segunda estdo aqueles a partir da adesdo ao programa. Na T

abela I

encontra-se o resultado contabil de uma instituicdo com fins lucrativos. A Tabela 11 refere-se a uma instituicdo sem fins

lucrativos, enquanto a Tabela III discrimina a contabilidade de uma entidade filantropica.

Em comum, as trés IES tem a mesma Receita Operacional Bruta (ROB) composta de 30.000 alunos a uma mensalidade
média de R$ 400,00 em 12 parcelas (uma matricula e onze mensalidades).10 Supde-se que estas concedem descontos de 10% do
valor das mensalidades para 1.500 alunos perfazendo o valor de R$ 720.000,00, anteriores a adesdo ao PROUNL Além disso, a
institui¢do lucrativa e a ndo lucrativa concedem, cada uma, 467 bolsas de estudos de 50% e 1.000 bolsas de 25%. Por sua vez, a
filantropica que deve destinar 20% de sua receita a gratuidade oferta 6.000 bolsas de 50% e 12.857 bolsas de 25%. Considera-se que
a folha salarial representa 50% da ROB.11 Portanto, a principal distin¢do entre elas diz respeito a incidéncia de tributos municipais e

federais, cujo reflexo esta no diferencial da taxa de rentabilidade.

Na Tabela I a institui¢do com fins lucrativos tem que recolher aos cofres municipais o ISS sob a aliquota minima de
2% sobre os servigos educacionais e o IPTU de 1,6% sobre o valor venal do imovel.12 Para os cofres federais, a IES mercantil deve
recolher o IRPJ, calculado em 15% acrescido de 10% sobre lucro real excedente a R$ 20.000,00. Ademais, sdo devidas as
contribui¢des destinadas ao financiamento da Previdéncia Social. Sob a cota patronal do INSS incide 20% sobre a folha de salarios.

O PIS e a COFINS tém aliquotas de 0,65% e 3%, respectivamente, sobre a ROB,13 enquanto a CSLL a aliquota ¢ de 9% sobre o

? Para a elaboragio da Demonstragio do Resultado do Exercicio e da Analise Vertical utilizou-se o livro
de Padoveze; Benedicto (2008) e para consulta a legislagdo atualizada de cada tributo o estudo de
Rezende; Pereira; Alencar (2010).

12 Esse valor médio baseou-se em matéria publicada em site da CM Consultoria na qual se afirma que o
valor médio das mensalidades foi reduzido nos ultimos dez anos e estd em R$ 367,00. Para facilitar a
compreensdo, optou-se por arredondar o valor para R$ 400,00.

' Esta estimativa foi usada também nos trabalhos de Carvalho (2002) e Franco (2004).

20 IPTU ¢ um imposto cuja cobranga é de competéncia dos municipios, sendo que as aliquotas variam
muito de acordo com a cidade a qual estd sediada a IES. Para o céalculo definiu-se que o imovel abrangia
de 3.000 m> com o valor por m® de R$ 3.000,00, resultando no valor venal de R$ 9.000.000,00. A
percentual de 1,6% incidente sobre o valor venal baseou-se em aliquota da cidade de Belo Horizonte, em
2006, informada em Rezende; Pereira; Alencar (2010).

'3 Para os estabelecimentos educacionais vigora, obrigatoriamente, o regime cumulativo para o calculo do
PIS e da COFINS, cujas aliquotas incidem sobre a receita bruta. Ver a este respeito: Rezende; Pereira;
Alencar (2010).



lucro. A analise vertical mostra que houve um lucro hipotético superior a R$ 14 milhdes, o que representa em torno de 11% da

ROL.14

Dentre os tributos pagos por esta empresa educacional hipotética, aquele que apresenta o maior impacto sobre os custos
operacionais ¢ o INSS, em virtude do peso da folha salarial, o que corresponde a oneragdo de 11% da ROL. Em seguida, encontra-se

o FGTS, incidente sobre a folha de pagamentos e o IRPJ, com 4,3% e 4% da ROL, respectivamente.

A partir da adesdo ao PROUNI essa institui¢ao, mediante a concessao de 623 bolsas de estudos integrais na propor¢io de
uma bolsa integral para 10,7 alunos pagantes matriculados no primeiro ano, deixou de recolher aos cofres publicos o IRPJ, o PIS, a
COFINS e a CSLL. Em que pese o aumento do montante gasto com a oferta de bolsas de estudos pelo estabelecimento educacional,
a desoneragédo fiscal proporcionou acréscimo de mais de R$ 10 milhdes no lucro hipotético, o que representa 18% da Receita
Operacional Liquida. Com isso, o ganho de rentabilidade foi de 7% e o ganho tributario devido a adesdo ao PROUNI foi bastante

significativo da ordem de 34% (Tab ela IV) 15

4 A anilise vertical da demonstracdo de resultados (AVDR) toma como referéncia a receita de vendas
liquidas, que passa a representar 100%. Em outras palavras, calcula-se a representatividade dos demais
elementos em relacao a elas.(Padoveze; Benedicto,2008).

"> Em Feitosa (2007), a autora afirma que os tributos — IRPJ, CSLL, PIS ¢ COFINS — representam, em
média, 15% do faturamento das empresas, fato que pode contribuir para que as Institui¢des Privadas de
Ensino Superior passem a aderir ao programa. Da mesma forma, o estudo de caso realizado pela autora
em uma IES lucrativa localizada no municipio de Fortaleza chegou a uma economia tributaria de 53%
com a adesdo ao PROUNI. No modelo desenvolvido neste texto o montante dos quatro tributos
correspondem a 9% do faturamento da empresa educacional ficticia e a 34% de economia tributdria em
face da adesdo ao programa. Isto denota que as hipoteses constantes da pesquisa mostram-se bastante
prudentes.



Tabela I. Analise Vertical da Demonstracio do Resultado do Exercicio para IES

Lucrativas
Instituicdo com Fins Lucrativos
Demonstracio do Resultado Sem PROUNI Com PROUNI
Valores Analise Vertical Valores Analise Vertical

1. Receita Operacional Bruta - ROB 144.000.000 108,3% 144.000.000 105,5%
1.1 Prestagdo de Servigos 144.000.000 108,3% 144.000.000 105,5%
2. Deducoes e Abatimentos 11.092.091 8,3% 7.471.454 5,5%
2.1 Descontos Concedidos 720.000 0,5% 720.000 0,5%
2.2 Bolsas Concedidas 2.320.800 1,7% 3.871.454 2,8%
2.2.1 Bolsas PROUNI 0,0% 2.990.654 2,2%
2.2.2 Demais Bolsas 2.320.800 1,7% 880.800 0,6%
2.3 Impostos Incidentes sobre a Receita 8.051.291 6,1% 2.880.000 2,1%
2.3.1 PIS Cumulativo 920.915 0,7% 0,0%
2.3.2 COFINS Cumulativo 4.250.376 3,2% 0,0%
2.3.3 ISS sobre Servigos Prestados 2.880.000 2,2% 2.880.000 2,1%
3. Receita Operacional Liquida - ROL (1 - 2) 132.907.909 100,0% 136.528.546 100,0%
4. Custo dos Servicos Prestados 94.660.000 71,2% 94.660.000 69,3%
4.1 Folha Salarial 72.000.000 54,2% 72.000.000 52,7%
4.2 INSS sobre a Folha Salarial 14.400.000 10,8% 14.400.000 10,5%
4.3 FGTS sobre a Folha Salarial 5.760.000 4,3% 5.760.000 4,2%

4.4 PIS sobre a Folha Salarial
4.5 Demais custos 2.500.000 1,9% 2.500.000 1,8%
5. Lucro Bruto (3 - 4) 38.247.909 28,8% 41.868.546 30,7%
6. Despesas Operacionais 15.264.000 11,5% 15.264.000 11,2%
6.1 Despesas Comerciais 720.000 0,5% 720.000 0,5%
6.2 Despesas Administrativas (IPTU) 144.000 0,1% 144.000 0,1%
6.3 Despesas Financeiras 7.200.000 5,4% 7.200.000 5,3%
6.4 Receitas Financeiras (-) 8.640.000 6,5% 8.640.000 6,3%
6.5 Outras Despesas Operacionais 15.840.000 11,9% 15.840.000 11,6%
7. Lucro Operacional (5 - 6) 22.983.909 17,3% 26.604.546 19,5%
8. Outras Receitas e Despesas 1.440.000 1,1% 1.440.000 1,1%
9. Lucro antes do IRPJ e da CSLL (7 - 8) 21.543.909 16,2% 25.164.546 18,4%
9.1 Lucro de exploracio = Lucro (9) - Exclusdes 0 0,0% 25.164.546 18,4%
10. CSLL 1.938.952 1,5% 129.600 0,1%
11. IRPJ (Incidente sobre 9) 5.361.977 4,0% 336.000 0,2%

12. Lucro/Prejuizo Liquido do Exercicio (9 -10 -11) 14.242.980 10,72% 24.698.946

Ganho de rentabilidade com a adesao ao PROUNI 7,37%

Fonte: Elaboragao Propria.



Para as IES ndo lucrativas que ja se beneficiam da imunidade fiscal e, portanto, ndo recolhem o ISS e o IPTU ao fisco
municipal e o IRPJ e a CSLL a receita federal, a adesio ao PROUNI néo se mostra tdo vantajosa. (Tab ela II) Vale salientar
que os valores residuais de IRPJ e CSLL referem-se aos rendimentos de operagdes financeiras que ndo sdo cobertos pela
imunidade.16 Supondo que a institui¢do forneca a mesma quantidade de bolsas e de descontos concedidos que a sua congénere
lucrativa antes do PROUNI, a rentincia fiscal proporciona um lucro de mais de 24 milhdes e em torno de 18% de taxa de

rentabilidade, valores absoluto e relativo proximos aqueles encontrados no modelo IES mercantil apds a adesdo ao programa.

Caso a instituigdo participe do PROUNI e a escolha seja a concessdo de bolsas de estudos integrais, mantidos os mesmos
descontos, mas reduzindo-se as bolsas proprias das IES, as vantagens estdo no acréscimo da isen¢do da COFINS e do PIS incidentes
sobre a folha salarial. O resultado pode ser visualizado na , cujas informagdes mostram acréscimo de mais de R$ 3

P Tabela IT ¥ ¢

milhdes no lucro, porém o ganho de rentabilidade foi de apenas 2%. Ainda assim, houve uma economia tributaria de 19%

Tabela IV"

'Ver a Instrugio Normativa SRF n° 113 de 21 de setembro de 1998.



Tabela I1. Analise Vertical da Demonstra¢ao do Resultado do Exercicio para IES

sem fins Lucrativos

Instituicio sem Fins Lucrativos
Demonstragio do Resultado Sem PROUNI Com PROUNI
Valores Anailise Vertical Valores Anailise Vertical
1. Receita Operacional Bruta - ROB 144.000.000 105,3% 144.000.000 103,3%
1.1 Prestagdo de Servigos 144.000.000 105,3% 144.000.000 103,3%
2. Deducoes e Abatimentos 7.291.176 5,3% 4.591.454 3,3%
2.1 Descontos Concedidos 720.000 0,5% 720.000 0,5%
2.2 Bolsas Concedidas 2.320.800 1,7% 3.871.454 2,8%
2.2.1 Bolsas PROUNI 0,0% 2.990.654 2,1%
2.2.2 Demais Bolsas 2.320.800 1,7% 880.800 0,6%
2.3 Impostos Incidentes sobre a Receita 4.250.376 3,1%
2.3.1 PIS Cumulativo
2.3.2 COFINS Cumulativo 4.250.376 3,1%
2.3.3 ISS sobre Servigos Prestados
3. Receita Operacional Liquida - ROL (1 - 2) 136.708.824 100,0% 139.408.546 100,0%
4. Custo dos Servigos Prestados 95.380.000 69,8% 94.660.000 67,9%
4.1 Folha Salarial 72.000.000 52,7% 72.000.000 51,6%
4.2 INSS sobre a Folha Salarial 14.400.000 10,5% 14.400.000 10,3%
4.3 FGTS sobre a Folha Salarial 5.760.000 4,2% 5.760.000 4,1%
4.4 PIS sobre a Folha Salarial 720.000
4.5 Demais custos 2.500.000 1,8% 2.500.000 1,8%
5. Lucro Bruto (3 - 4) 41.328.824 30,2% 44.748.546 32,1%
6. Despesas Operacionais 15.120.000 11,1% 15.120.000 10,8%
6.1 Despesas Comerciais 720.000 0,5% 720.000 0,5%
6.2 Despesas Administrativas (IPTU)
6.3 Despesas Financeiras 7.200.000 5,3% 7.200.000 5,2%
6.4 Receitas Financeiras (-) 8.640.000 6,3% 8.640.000 6,2%
6.5 Outras Despesas Operacionais 15.840.000 11,6% 15.840.000 11,4%
7. Lucro Operacional (5 - 6) 26.208.824 19,2% 29.628.546 21,3%
8. Outras Receitas e Despesas 1.440.000 1,1% 1.440.000 1,0%
9. Lucro antes do IRPJ e da CSLL (7 - 8) 24.768.824 18,1% 28.188.546 20,2%
9.1 Lucro de exploracdo = Lucro (9) - Exclusdes 28.188.546 20,2%
10. CSLL 129.600 0,1% 129.600 0,1%
11. IRPJ (Incidente sobre 9) 336.000 0,2% 336.000 0,2%

12. Lucro/Prejuizo Liquido do Exercicio (9 -10 -11) 24.303.224 17,78% 27.722.946 19,89%

Ganho de rentabilidade com a adesao ao PROUNI 2,11%

Fonte: Elaboragdo Propria.



Por sua vez, a entidade filantropica usufrui da mesma imunidade que a ndo lucrativa e ainda esta isenta do INSS e da

COFINS. . Neste caso, o poder publico determinou que a rentincia fiscal generosa deveria ter como contrapartida a
‘Tabela I poderp @ ¢ P

concessdo de 20% da receita bruta em gratuidade.17 O resultado do exercicio ¢ um lucro um pouco superior aquele observado na

empresa educacional, porém uma taxa de rentabilidade de 14%.18

As regras para as filantropicas participarem do programa sdo bem mais rigidas. Além da obrigatoriedade de adesdo,
reafirma-se a manutencdo do percentual de 20% de gratuidade sobre a receita anual, que engloba a receita liquida e a receita
financeira. Para cumprimento da proporcionalidade de bolsas, a IES concede uma bolsa integral para nove alunos pagantes, sendo
que 0 montante restante para completar os 20% foi transformado em bolsas parciais de 50%. A medida que os descontos concedidos
ndo sdo computados para o calculo de gratuidade do programa, reduziu-se o numero de pessoas contempladas com 10% no valor da
mensalidade perfazendo o total de R$ 576.000,00. A despeito da queda do niimero de bolsistas, houve uma migragdo forgada de
bolsas parciais de 50% e 25% para bolsas que garantem a gratuidade plena e um niimero muito superior daquelas que pagam apenas

50% das mensalidades.

Em contrapartida, diante da imunidade e da iseng@o ja usufruidas por essas entidades, a isengdo vinculada ao programa
limita-se ao PIS. Como ¢ possivel perceber na , 0 aumento do lucro foi irrisorio e praticamente ndo houve ganho em
P P Tabela 11T P &

termos de taxa de rentabilidade, enquanto a economia tributaria foi de apenas 10% (Tab ela IV)

70 Decreto n° 2.536 de 6 de abril de 1998 definiu o percentual que as institui¢des filantropicas deveriam
destinar a gratuidade. O teor ¢é bastante objetivo: “art. 3° Faz jus ao Certificado de Entidade de Fins
Filantropicos a entidade beneficente de assisténcia social que demonstre, nos trés anos imediatamente
anteriores ao requerimento, cumulativamente.: VI- aplicar anualmente, em gratuidade, pelo menos vinte
por cento da receita bruta proveniente da venda de servigos, acrescida da receita decorrente de
aplicagées financeiras, de locagdo de bens, de venda de bens ndo integrantes do ativo imobilizado e de
doagdes particulares, cujo montante nunca serd inferior a isen¢do de contribuigdes sociais usufiuida.”
Essa regra foi reafirmada na Lei que instituiu o PROUNI.

'8 Em Carvalho (2002) este exercicio hipotético havia sido feito para o periodo compreendido pelo regime
militar (1964 a 1984). A maior discrepancia com relacdo ao exercicio ora realizado foi para a entidade
filantrdpica, cuja taxa de rentabilidade foi bem mais elevada que as demais da ordem de 23%. A diferenga
deve-se a obrigatoriedade da concessdo de 20% de gratuidade que passou a vigorar a partir do final da
década de 90.



Tabela I1I. Analise Vertical da Demonstracio do Resultado do Exercicio para

IES Filantropicas

Instituiciio Filantrépica
Demonstracio do Resultado Sem PROUNI Com PROUNI
Valores Analise Vertical Valores Analise Vertical
1. Receita Operacional Bruta - ROB 144.000.000 126,9% 144.000.000 127,6%
1.1 Prestagdo de Servigos 144.000.000 126,9% 144.000.000 127,6%
2. Dedugoes e Abatimentos 30.548.400 26,9% 31.131.556 27,6%
2.1 Descontos Concedidos 720.000 0,6% 576.000 0,5%
2.2 Bolsas Concedidas 29.828.400 26,3% 30.555.556 27,1%
2.2.1 Bolsas PROUNI 0,0% 30.555.556 27,1%
2.2.2 Demais Bolsas 29.828.400 26,3%
2.3 Impostos Incidentes sobre a Receita
2.3.1 PIS Cumulativo
2.3.2 COFINS Cumulativo
2.3.3 ISS sobre Servigos Prestados
3. Receita Operacional Liquida - ROL (1 - 2) 113.451.600 100,0% 112.868.444 100,0%
4. Custo dos Servi¢os Prestados 80.980.000 71,4% 80.260.000 71,1%
4.1 Folha Salarial 72.000.000 63,5% 72.000.000 63,8%
4.2 INSS sobre a Folha Salarial
4.3 FGTS sobre a Folha Salarial 5.760.000 5,1% 5.760.000 5,1%
4.4 PIS sobre a Folha Salarial (s/ fins lucrativos e
filantropicas) 720.000
4.5 Demais custos 2.500.000 2,2% 2.500.000 2,2%
5. Lucro Bruto (3 - 4) 32.471.600 28,6% 32.608.444 28,9%
6. Despesas Operacionais 15.120.000 13,3% 15.120.000 13,4%
6.1 Despesas Comerciais 720.000 0,6% 720.000 0,6%
6.2 Despesas Administrativas (IPTU)
6.3 Despesas Financeiras 7.200.000 6,3% 7.200.000 6,4%
6.4 Receitas Financeiras (-) 8.640.000 7,6% 8.640.000 7,7%
6.5 Outras Despesas Operacionais 15.840.000 14,0% 15.840.000 14,0%
7. Lucro Operacional (5 - 6) 17.351.600 15,3% 17.488.444 15,5%
8. Outras Receitas e Despesas 1.440.000 1,3% 1.440.000 1,3%
9. Lucro antes do IRPJ e da CSLL (7 - 8) 15.911.600 14,0% 16.048.444 14,2%
9.1 Lucro de explorac¢io = Lucro (9) - Exclusdes 16.048.444 14,2%
10. CSLL 129.600 0,1% 129.600 0,1%
11. IRPJ (Incidente sobre 9) 336.000 0,3% 336.000 0,3%

12. Lucro/Prejuizo Liquido do Exercicio (9 -10 -11) 15.446.000 13,61% 15.582.844 13,81%

Ganho de rentabilidade com a adesdao ao PROUNI 0,19%

Fonte: Elaboragdo Propria.



O resultado deste exercicio hipotético resumido na Tabela IV evidencia que o modelo institucional que mais se
beneficia do PROUNI ¢ a empresa educacional, cuja adesdo deixa-a em condigdes semelhantes a entidade sem fins lucrativos. Para
aquela sem fins lucrativos, o programa nio tem a mesma atratividade, ainda assim permite uma expressiva economia tributaria.
Como a filantropica ndo pode optar pela adesdo ou ndo ao programa resta concluir que embora o impacto financeiro do PROUNI
seja diminuto, a participagdo tornou-se um salvo conduto para a IES que perdeu o Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social, pois possibilitou requerer junto ao Ministério da Previdéncia Social a recuperagdo desse certificado, e, por

conseguinte, nova isengéo das contribui¢des sociais.

Tabela IV. Despesas com tributos antes e depois da adesao ao PROUNI, por

modelo de IES
Total de Tributos Com F.lns Sem Fl ns Filantropicas
Lucrativos | Lucrativos
Antes do PROUNI 35.656.220] 25.595.976 6.945.600
Depois do PROUNI 23.649.600|] 20.625.600 6.225.600
Economia Tributaria em R$ 12.006.620 4.970.376 720.000
Economia Tributaria em (%) 33,7% 19.4% 10,4%

Fontes: Tabelas I, IT e I1I.

A analise que procurou mostrar os beneficios diferenciados do PROUNI por tipo de IES particular deve vir acompanhada

da investigagdo a respeito do impacto do financiamento federal do programa. A Secretaria da Receita Federal

divulga, a partir de 2004, relatorio intitulado Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza Tributdria acerca do valor ndo arrecadado do
conjunto dos tributos federais em decorréncia da renuncia fiscal. Nele consta a
estimativa da desoneracao fiscal relativa as entidades educacionais sem fins lucrativos.
Nao obstante ¢ necessario ter cuidado com a interpretacdo dos valores, uma vez que
estes envolvem a imunidade de todos os estabelecimentos educacionais, ou seja, contém
o conjunto de escolas privadas de educagdo bdsica. Da mesma forma, que o valor
referente a iseng¢do concedida as filantropicas consta a desoneragdo tributdria das
entidades beneficentes das areas de educacdo, saude e assisténcia social. Como os
valores estdo agregados ndo ¢ possivel quantificar a estimativa de desoneragdo das IES

nao lucrativas e filantropicas.

Na verdade, o gasto tributario destinado a educagdo superior passou a constar

desse relatorio, a partir de 2006, na estimativa de desoneracdo fiscal relativa ao



PROUNI. Como mostram os dados da Tabela V com excecdo do ano de 2007 que
apresentou uma queda expressiva, houve acréscimo no montante que deixou de ser
arrecadados pelo fisco da Unido. A desoneragdo do IRPJ e da CSLL corresponde,
exclusivamente, as IES lucrativas, enquanto a COFINS, tributo de maior
representatividade, reduz os custos tributdrios das empresas educacionais e das
entidades sem fins lucrativos. J& o PIS que atinge indistintamente os trés modelos
institucionais era aquele que mobilizava a maior quantidade de previsdo de receita, mas
perdeu forca de modo progressivo e tornou-se o de menor importdncia em termos

relativos.

Tabela V. Distribuicao do Gasto Tributario (renuncia fiscal) estimado do
PROUNI, por tipo tributo, a precos constantes (R$) de 2008 — IPCA

Ano| IRPJ | PIS-PASEP | CSLL COFINS Total

2005 - - - - 121.786.168
2006 17,6% 54,4% 7,5% 20,5% 293.969.761
2007] 24,2% 18,6% 9,8% 47,4% 133.490.614
2008] 31,5% 9,4% 16,3% 42,8% 325.793.318
2009 29,6% 9,5% 17,1% 43,7% 481.894.418

Fontes: IPEA (2008); SRF.

Quando se relaciona o total de bolsas ofertadas a desoneracdo fiscal, é possivel perceber na Tabela VI que o custo
unitario foi oscilante entre 2005 e 2009. Ainda assim, no ano cujo valor foi mais elevado (2006), isto equivale ao custo de pouco
mais de R$ 2.000,00 por ano, que corresponde a uma mensalidade média em torno de R$ 180,00, bastante aquém dos pregos de
mercado das mensalidades escolares. O financiamento indireto a baixo custo e a possivel redugdo na sonegagdo fiscal vao ao
encontro da logica da politica fiscal que prioriza o cumprimento da meta de superavit primario,19 ainda que esta tenha sido
flexibilizada, nos ultimos anos, em prol do crescimento econdmico. Entretanto, vale salientar que o aumento do gasto tributario no

periodo foi de quase 300%, enquanto a oferta de bolsas cresceu em torno de 120%.

¥ Sobre a logica das finangas publicas baseada no superavit primario e sua relagdo com a renuncia fiscal
no governo Lula, consultar: Carvalho; Lopreato (2005).



Tabela VI: PROUNI - Gasto Tributario, Oferta de bolsas e custo por bolsa

Ano Gasto Tributario | Oferta de |Custo anual por] Custo mensal
(RS 2008) bolsas bolsa por bolsa
2005 121.786.168 112.275 1084,71 90,39
2006 293.969.761 138.668 2119,95 176,66
2007 133.490.614 163.854 814,69 67,89
2008 325.793.318 225.005 1447,94 120,66
2009 481.894.418 247.643 1945,92 162,16

Fontes: SRF; MEC.

De todo modo, ¢ importante ponderar que a despeito do baixo custo por aluno a isengao fiscal do IRPJ as IES mercantis,

ue representa em torno de 30% da rentincia do PROUNI , reduz o volume de recursos vinculados ao segmento
que rep ‘ ‘Tabela V’ ¢

federal, na medida em que o art. 212 da CF de 1988 determina que 18% da receita de impostos deve ser destinada a educagdo

publica. Por sua vez, a desoneracdo das contribui¢des sociais impactou nos recursos destinados a Seguridade Social, porém estes

ndo atingem a vinculagdo tributaria destinada aos gastos com educagio superior.

Além do financiamento indireto as IES, o PROUNI passou a COHCGdGI‘, a partir de 2006, bolsa

permanéncia no valor de R$ 300,00, para custeio das despesas educacionais dos alunos
com bolsa integral e que estudam em cursos com carga horaria didria igual ou superior a
seis horas. De acordo com o informado pela Coordenagao Geral de Projetos Especiais
para a Graduagao da DIPES vinculada a SESu/MEC em duas oportunidades por ano sao
contabilizados os candidatos aptos a essa modalidade de bolsa. Diferente da selecao
semestral para as bolsas convencionais, as de permanéncia sdo fornecidas ao longo do

ano e controladas por informacgdes fornecidas pelas IES.

Os dados do Grafico I mostram os bolsistas selecionados, entretanto € preciso
ter cautela, pois o contingente referente ao 2° semestre contempla parte dos registrados
no inicio do ano além de oscilagdes mensais decorrentes da adesdo de outras instituigdes
ao programa, da desisténcia ou transferéncia para cursos ndo contemplados pela bolsa
permanéncia e da formatura do aluno. Levando-se em conta a média das duas contagens
anuais, entre 2006 e 2009, houve crescimento significativo préximo a 200% nos
bolsistas beneficiados. Apesar disso, o acréscimo anual foi decrescente no periodo

analisado, o que denota perda de folego da politica publica.



Grifico 1. Evoluciao do n° de bolsistas e do dispéndio orcamentario com a Bolsa

Permanéncia
16.000.000 5.000
14.000.000 4.500
4.000
12.000.000
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. 10.000.000 3000 %
E 8.000.000 & 2.500 %
6.000.000 - 2.000 =
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1.000
2.000.000 500
0 0
2006 2007 2008 2009
m Total 3.939.939 | 8.235.282 | 10.659.600 | 13.688.834
Bolsistas do PROUNI 1.452 2.394 3.367 4.449

Fontes: MEC; SIAFI.

Observando-se os dados do Grafico I e da Tabela VI ¢ possivel perceber que a
quantidade de bolsas permanéncia, entre 2006 e 2009, corresponde a percentual infimo
das bolsas convencionais do PROUNI. De todo modo, esta serve como mecanismo
complementar para aqueles que necessitam de dedicagdo aos estudos em tempo integral
e, portanto, vivem o dilema por sua condicdo socioeconOmica familiar entre dar
continuidade a formagdo académica ou ingressar no mercado de trabalho de forma
precaria. No entanto, cabe salientar que o valor de R$ 300,00 foi fixado sem qualquer
previsdo de atualizagdo monetaria, logo para alteragdo no valor € preciso a edicdo de
nova Portaria Ministerial que venha a substituir a vigente. Enquanto isso nao acontece, a
perda de poder de compra tem contribuido para reduzir a efetividade da politica ptblica

em prol da democratiza¢do do acesso.

Se as bolsas convencionais sdo custeadas pelas IES em troca de desoneragdo
fiscal, a bolsa permanéncia envolve pagamento pecunidrio por meio de transferéncias
or¢amentarias do MEC aos beneficiados. A partir da desagregacdo do orcamento do
MEC por agdo encontra-se, desde 2006, a acdo 0A12 chamada de “Concessdo de Bolsa
Permanéncia no Ensino Superior”. Os dados do Grafico I mostram que os valores mais

que dobraram entre 2006 e 2007 e cresceram cerca de 30% em 2008 e em 2009. Vale



salientar que no periodo analisado, o acréscimo de aporte de recursos foi superior ao

aumento de bolsas permanéncia, em cerca de 250%.

Para refor¢ar a permanéncia dos bolsistas parciais ocorreram alteragdes no
Financiamento Estudantil de modo a estabelecer relagdo de complementariedade entre o
PROUNI e FIES, a partir do momento que os alunos que recebem bolsas de 50% tém
prioridade e condi¢des mais favoraveis para tomar crédito educativo junto a CEF para

20
pagamento dos valores restantes.

Tendo em vista a concepgao do PROUNI como instrumento de financiamento da
demanda, torna-se relevante observar a propor¢do relativa do programa em face da
dimensdo gigantesca assumida pelo segmento particular. Os dados da Tabela VII
revelam que a parcela de estudantes que ingressa na educagdo superior particular por
intermédio do programa, apesar de crescente a cada ano ainda ¢ demasiado diminuta,
visto que, em 2009, chegou-se a 7% dos matriculados como beneficidrios potenciais.
Este percentual reflete ndo apenas o acréscimo de bolsistas, mas também a ligeira queda
em termos absolutos de matriculas privadas, entre 2008 e 2009, devido a reducdo de
estudantes em IES nao lucrativas. Enquanto, as IES lucrativas tiveram acréscimo de
18%, aquelas ndo lucrativas apresentaram decréscimo de 36%, justamente os modelos
institucionais — confessionais, comunitarias e filantropicas — que se beneficiaram
relativamente menos do programa.”' Ademais, chama a atengio na Tabela VII a queda
na relacdo bolsas ocupadas e ofertadas até 2008, sendo que neste ano, a taxa de
ociosidade foi de 45%. Em 2009, houve ligeira recuperacdo, apenas disso, apenas 4%

dos estudantes usufruiram da gratuidade parcial ou integral.

Tabela VII: Evolucao da Relaciao Matriculas Privadas e Bolsas PROUNI ofertadas
e ocupadas

%% A Portaria do MEC n° 2.729 de 8 de agosto de 2005, definiu que como prioridade de acesso ao FIES os
beneficiarios de bolsas parciais de 50% do PROUNI. Segundo informagdes da DIPES/MEC, as bolsas
parciais de 25% ndo tém sido ofertadas pelas IES, devido ao teor do art. 7° do Decreto n® 5.493 de 18 de
julho de 2005, que definiu que o valor da mensalidade ndo deveria exceder a R$ 200,00. Este s6 pode ser
alterado por medida juridica cabivel.

! Ver a este respeito, os dados do Censo da Educagdo Superior de 2009.



Matriculas Bolsas Bolsas Bolsas Bolsas Bolsas
Ano em IES PROUNI PROUNI Ocupadas/ | ofertadas/ | ocupadas/

Privadas ofertadas | Ocupadas Ofertadas | Matriculas Matriculas
2005 3.260.967 112.275 95.608 85% 3,4% 2,9%
2006 3.467.342 138.668 109.018 79% 4,0% 3,1%
2007 3.639.413 163.854 105.570 64% 4,5% 2,9%
2008 3.806.091 225.005 124.607 55% 5,9% 3,3%
2009 3.764.728 247.643 161.354 65% 6,6% 4,3%

Fontes: INEP; MEC.

E possivel deduzir que o PROUNI foi um programa bem sucedido de
financiamento da demanda a medida que contribuiu para ampliar o acesso das camadas
mais pobres, como se observa o aumento da escolaridade liquida e bruta mais que
proporcional dos trés quintis mais baixos de renda.”> A despeito disso, os dados do
Grifico II relevam a permanéncia da brutal desigualdade de acesso a educagdo marcada
pelas clivagens sociais, uma vez que os dois extratos mais ricos ja superaram a meta de
escolaridade liquida definida no PNE,” enquanto os dois niveis mais baixos

praticamente nao estdo representados.

Grafico II. Taxas de Escolaridade Bruta (a) e Liquida (b), por quintil de

renda

2 0 quintil ¢ uma medida de posigdo que divide a distribui¢do em cinco partes iguais. Por exemplo, no 1°
quintil estdo todos aqueles cuja renda ¢ igual ou inferior a da posi¢do correspondente a primeira parte
inferior da distribui¢do. Grosso modo, refere-se aos 20% mais pobres da populagio.

0 PNE (2001) em vigéncia tem como meta a inclusdo de 30% de estudantes de 18 a 24 anos na
educacgdo superior.
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Sem duvida, o programa possibilita o acesso das camadas mais pobres, a partir
de 2005, e deve ampliar a permanéncia dos estudantes até o término dos estudos,
sobretudo, daqueles bolsistas integrais.”* Para se ter certeza disso, torna-se necessario
estudo qualitativo que permita levar em conta a percep¢ao dos bolsistas e acompanha-

los ao longo da trajetoria académica.”

Conclusao

A resposta a indagagdo contida no titulo do texto ¢ o uso da conjuncdo aditiva
“e”. Conclui-se que 0 PROUNI cumpriu seu duplo papel desenhado pelo governo Lula.
Hé evidéncias de que o financiamento do programa representa a continuidade na
manutencdo do crescimento do segmento particular por meio da sustentagdo financeira
de estabelecimentos educacionais. Isto ocorre por trés caminhos: a renfincia fiscal em
troca de bolsas de estudos aos estudantes carentes, as transferéncias or¢amentarias para
concessao de bolsas permanéncia e o uso do crédito estudantil como medida

complementar.

** O MEC estuda a possibilidade de restringir a concessdo apenas a bolsas integrais. Com isso, retoma a
proposta inicial do Projeto de Lei do PROUNI que foi derrotada pelas forcas politicas vinculadas aos
interesses do segmento particular.

» Estudos de caso realizados na PUC (SP) e ao que tudo indica na PUC (RJ) com o intuito de captar a
percepgao dos beneficidrios sobre o programa chegam a mesma conclusdo. Em que pese as dificuldades
enfrentadas, a “fala” dos bolsistas foi no sentido de enaltecer o papel do PROUNI “como porta de

entrada a um universo académico até entdo distante” (Costa, 2010, p. 116). Ver a pesquisa de Carvalho,
1. (2007).




No entanto, as vantagens da desoneracdo tributaria foram diferenciadas de
acordo com o modelo institucional. A melhoria na taxa de rentabilidade, sobretudo, para
as IES mercantis, serve de sinalizador aos credores e acionistas sobre a solidez
financeira dos negocios, bem como evita a desaceleragdo mais significativa do
crescimento das matriculas em virtude dos obstaculos de renda de sua clientela. Nao ¢ a
toa, que nos ultimos anos, a tendéncia ¢ de desaceleracdo do crescimento das IES
particulares, em decorréncia do decréscimo de matriculas em IES ndo lucrativas,
aquelas relativamente menos beneficiadas pelo programa. Em movimento oposto, as
empresas educacionais continuam em franca expansdo, embaladas também pelo

movimento de reorganiza¢do do mercado.

O preenchimento de vagas ociosas nas IES concretiza-se a baixo custo unitario,
de modo a cumprir os ditames da politica fiscal. Ainda assim, vale frisar que o gasto
tributario e orgamentdrio cresce em ritmo mais acelerado que a oferta de bolsas
convencionais e de permanéncia, o que caracteriza perda do poder indutor da politica
publica. Por sua vez, a extensdo da renuncia fiscal reduz em parte o fundo publico
destinado ao segmento federal, uma vez que o IRPJ compde a base da receita destinada

a manutencao ¢ desenvolvimento da educagao oficial.

A ampliacdo da rentncia fiscal destinada ao financiamento da oferta privada
implicou na oferta de bolsas parciais e integrais a estudantes vulneraveis socialmente
selecionados pelo critério socioecondmico. O programa assumiu forte cunho de agdo
afirmativa, uma vez que levou em conta fatores como: a renda, a categoria
administrativa da escolaridade prévia, a cor/raca e a deficiéncia para a selecdo dos
bolsistas. Ademais, contemplou os professores em exercicio na educagdo bdsica em
cursos vinculados a carreira docente. A iniciativa mudou a logica de priorizar apenas o
financiamento a oferta via mercado, na medida em que promoveu o acesso das camadas

mais pobres sem contrapartida ou contraprestacdo de servicos.

A despeito disso, ha desafios a serem enfrentados no sentido da democratizagao
do acesso. Em especial, destacam-se a pequena abrangéncia do programa em relagdo a
ampla dimensao do segmento privado e a existéncia de uma quantidade significativa de
bolsas parciais que acabam por nao garantir plenamente a permanéncia, contribuindo

para as altas taxas de inadimpléncia e desisténcia.

Em que pese a melhoria na escolaridade liquida nos segmentos mais pobres, as

desigualdades sociais permanecem no horizonte da politica educacional como



obstaculos a serem superados, para que uma sociedade possa dar condi¢des reais a
todos, baseadas nos valores democraticos da meritocracia e da igualdade de

oportunidades.
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