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1 Introducao

O Comité de Monitoramento e Avaliagdo dos Subsidios da Unido (CMAS), instancia de
natureza consultiva do Governo Federal, foi instituido pelo Decreto n2 9.588, de 27 de
novembro de 2018, e tem por finalidade monitorar e avaliar, de forma continua, as politicas
publicas financiadas por subsidios da Unido. Para tanto, compete ao Comité estabelecer
cronograma de avaliacdo dessas politicas publicas?.

A agenda de avaliagcbes do CMAS para 2019 foi decidida de forma abrangente, de modo a
contemplar avaliacGes de diferentes 4reas da economia, como industria, agricultura,
educacdo, crédito, emprego e energia. Por sugestdo da CGU, a politica publica relativa a
Certificacdao das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social na area de educag¢do (CEBAS
Educagdo), de responsabilidade do Ministério da Educacdo, foi inserida nesse escopo.

Diante do exposto, o objetivo desta avaliacdo é a elaboracdo de um diagndstico executivo da
CEBAS Educacdo, nos moldes do Guia Pratico de Analise Ex Post da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, com o fim de subsidiar os trabalhos do CMAS e as discussGes acerca da legislacdo
afeta a politica publica.

A metodologia utilizada constituiu-se na analise documental e bibliografica a respeito da
politica, na discussdo com agentes envolvidos em sua execuc¢do e no cruzamento de dados
contidos em bases publicas. O trabalho foi coordenado pela CGU, com a parceria do MEC e do
Ministério da Economia.

Ressalta-se a decisdo do STF?, ha pouco publicada, que declarou inconstitucionalidade formal
de diversos dispositivos da Lei n? 12.101/2009, marco legal da CEBAS, por entender que é
necessaria lei complementar para regulamentar o modo beneficente de atuagao,
especialmente no que se refere a instituicdo de contrapartidas; e inconstitucionalidade
material da possibilidade de suspensdo temporaria da imunidade, assentada no § 12 do art.
32, por afrontar a garantia do contraditorio e da ampla defesa. A retirada desses dispositivos
do ordenamento juridico desconstréi a logica formulada para a politica publica. Em fungao
disso, entende-se que o momento se torna oportuno, se nao inadidvel, para a revisdo
legislativa da politica.

Frise-se ainda que a CEBAS Educagdo foi recentemente avaliada pelos drgaos de controle
interno e externo da Unido, que publicaram os seguintes documentos: o Relatério ARG n?
201504883 CGU, que avaliou o macroprocesso de certificacdo de entidades beneficentes
realizados pela SERES; o Acérddo n2 822/2018 TCU-P, que trata da regularidade dos processos
de concessao, renovagdo e supervisdao de certificagdo as entidades com atuagao
preponderante na area de educacdo; e o Relatdrio de Avaliacdo n? 201801655 CGU, cuja
analise se voltou a eficacia da politica publica e a atuacdo das entidades beneficentes de
assisténcia social na area de educacao.

Portanto, a fim de aprofundar as analises, tal diagndstico sera aproveitado na presente
avaliacdo executiva, sem dispensar a leitura desses documentos a quem necessitar de maior
aprofundamento no tema.

1 DECRETO 9.834/2019, art. 19, inc. Il.

2STF. ADI 4480 DF. Disponivel em: <http://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3979672> Acesso em: 25 mai. 2020.
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2 Descricdo geral da politica publica

A Certificacdo das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (CEBAS) trata-se de politica
publica de abrangéncia nacional, na qual se concede certificacdo a pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos reconhecidas como entidades beneficentes de assisténcia social,
desde que atendam aos requisitos da lei, com a finalidade de prestacdo de servigos
assistenciais, em contrapartida ao reconhecimento a imunidade de contribuicdes para a
seguridade social, instituida pelo § 72 do art. 195 da Constituicao Federal.

Esclarece-se que, ndo obstante o dispositivo constitucional falar em “isencdo”, a
jurisprudéncia do STF reconhece tratar-se de “imunidade tributaria” em favor das entidades
beneficentes de assisténcia social que atenderem aos requisitos legais, entendendo haver
atecnia do legislador constitucional®. Esse entendimento é acompanhado pela maior parte da
doutrina, conforme exposto por Manica (2016, p. 283 a 285), segundo o qual “a hipdtese é
evidente delimitacdo expressa da competéncia tributdria pela Constituicdo, caracteristica das
imunidades tributdrias”.

Nesse contexto, as entidades sem fins lucrativos interessadas na fruicdo da imunidade
tributdria pleiteardo certificar-se, em processo especifico de concessdo ou renovacao de
certificado, mediante a prestacdo de servicos assistenciais e o atendimento dos demais
requisitos legais.

A partir da vigéncia da Lei n? 12.101/2009, a politica foi dividida em trés areas de atuagdo:
educacdo, saude e assisténcia social; e a andlise e decisdo sobre os requerimentos de
certificacdo passou a ser competéncia do MEC, do MS e do antigo MDS, hoje Ministério da
Cidadania, de acordo com a area de atuacao preponderante da entidade requerente. Dessa
divisdo surgiram a CEBAS Educacdo, a CEBAS Saude e a CEBAS Assisténcia Social, vertentes
autonomas da CEBAS. Portanto, cada area passou a ter seus proprios atores, estruturas, e
requisitos de certificagao.

Das exigéncias legais para a certificacdo de entidades beneficentes voltadas a area de
educacdo (CEBAS Educacdo), destaca-se a obrigatoriedade de concessdo de bolsas de estudo
a estudantes de baixa renda, em quantidade proporcional ao nimero de alunos pagantes®. Se
a entidade beneficente de educacdo presta servicos integralmente gratuitos, deverd garantir
propor¢do minima de vagas para alunos de baixa renda. Nos termos da Lei n2 12.101/2009,
as bolsas concedidas constituem-se em instrumentos de promoc¢ao da politica publica de
acesso a educacio®.

A vista disso, a CEBAS Educac¢do se constitui politica de financiamento & educacdo em
instituicoes privadas de ensino, via concessdo de bolsas de estudo a estudantes de baixa renda
em contrapartida de beneficios tributarios (gastos tributarios), cuja definicao formulada pela
RFB é transcrita a seguir:

3 STF. ADI 4480 DF. Disponivel em: <http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3979672> Acesso em: 25 mai. 2020;
STF. ADI 2028 DF. Disponivel em: <http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1768733> Acesso em: 25 mai. 2020;
STF. RE 566.622 RS. Disponivel em: <http://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2565291> Acesso em: 25 mai.
2020.

4LEl12.101/20009, art. 13, 13-A e 13-B.
sLEI 12.101/2009, art. 13, § 72; MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 59, § 49, e art. 17.
s LEl 12.101/2009, art. 12-A.
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Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributdrio, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-
se em uma excecdo ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacao
potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do
contribuinte. (RFB, 2019, p. 7. Gasto tributario)

Com essa concepcdo, a RFB expde que tais desoneragdes podem servir para diversos fins,
dentre os quais “compensar acdes complementares as fungbes tipicas de Estado
desenvolvidas por entidades civis”, a exemplo do que ocorre com a CEBAS Educacao.

Varios atores sao fundamentais para a execugdo da politica publica, dos quais se destacam o
MEC, as entidades beneficentes de assisténcia social e os alunos bolsistas, beneficidrios
diretos da politica publica. O quadro adiante busca apresentar as principais dimensoes ou
perspectivas de cada um desses atores.

Quadro 1 - Principais atores e dimensGes da politica publica da CEBAS Educagdo

Ator envolvido Dimensées da politica publica
(stokeholders) | _Financeira ] Processo | _Produto | cliente | Resultado
Custo Processo de Certificagdo Entid. Benef. Expansdo Visdo A
EFICIENCIA
EEREL administrativo certificacdo de entidades Assist. Social de vagas Publica
Entid. Benef. Renuncia Selegdo Concessdo Aluno Aumento da Relat. Ativid. e AR
Assist. Social Tributdria de alunos de Bolsas bolsista escolaridade Dem. Contdb.
Desenvolvim.
Aluno bolsista Bolsa Estudo Aprendizado Sociedade Sigilo EFETIVIDADE

local/reg./nac.

Observagao: ao especificar o processo e o produto das entidades beneficentes, referindo-se a sele¢do de alunos
e a concessdo de bolsas, optou-se por focar nos elementos relevantes ao presente trabalho, considerando que
a concessdo de bolsas é o produto direto financiado pela renuncia tributdria; desconsiderou-se, portanto, que
em uma visdao ampla o produto das entidades beneficentes é o ensino e seu processo é o processo educativo;
estes elementos, porém, ndo sdo financiados exclusivamente pela renuncia fiscal, nem se destinam
exclusivamente aos alunos bolsistas; ao especificar o cliente e o resultado dos alunos bolsistas, utilizou-se um
aspecto subjetivo, pois, em ultima instancia, é a sociedade quem financia esses alunos, porquanto acredita-se
que trardo maior desenvolvimento econdmico e social; por fim, as dimensdes do desempenho atribuidas a cada
ator é fruto de uma analise generalista, cujo enfoque é a politica publica; obviamente, sob uma analise mais
profunda, cada ator compreendera seus préprios elementos de eficiéncia, de eficicia e de efetividade, bem como
das demais dimens&es do desempenho.

Fonte: CGU, 2019. Relatério de Avaliagdo 201801655. Disponivel em: <nttps://auditoria.cgu.cov.br/download/13462.pdt> ACESSO
em: 15 out. 2019.

Cumpre destacar que os clientes diretos do MEC sdo as entidades beneficentes e o produto
de seu processo enseja o financiamento dessas entidades, ou mais especificamente uma
compensacdo por meio de gastos tributarios. De forma analoga, a oferta de bolsas pelas
entidades beneficentes financia os alunos bolsistas, permitindo-lhes ingressar na instituicdo
de ensino. Em cadeia, pode-se dizer que a efetividade da politica publica passa pelo processo
de certificacido de entidades e culmina no aumento da escolaridade média, no
desenvolvimento econémico do pais e na reducdo das desigualdades sociais.

Em relacdo aos demais atores e interessados, cita-se a Receita Federal (RFB), a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), a Confederacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino
(CONFENEN), a Associacdo Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior (ABMES), o Férum
Nacional das InstituicGes Filantropicas (FONIF) e demais associacdes representativas das
instituicoes de educacado privada, dos estudantes e da sociedade civil.
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Das normas vigentes que disciplinam a matéria, ressalta-se a Lei n? 12.101/2009; o Decreto
n? 8.242/2014, que a regulamenta; a Portaria Normativa n? 15/2017 do MEC, expedida apds
recomendacdo da CGU nesse sentido; e a Instru¢do Normativa n2 2/2013 do MEC, que trata
do Termo de Ajuste de Gratuidade (TAG). Ressalta-se ainda a Sumula 612 do STJ; e o Inteiro
Teor dos Acérdaos referentes as ADI 2028 DF e 4480 DF do STF, que estabeleceram importante
discussao sobre a politica publica.

3 Diagnostico do problema

A previsdo constitucional de imunidade para as entidades beneficentes de assisténcia social
surgiu a partir do Anteprojeto da Comissdo da Ordem Social, com a Emenda 751017-9’, do
Constituinte Cunha Bueno, na Assembleia Nacional Constituinte de 1987. Segundo a
justificativa apresentada, o beneficio visa a fomentar a manutencdo de instituicGes de amparo
a carentes, menores, idosos ou excepcionais, custeadas com recursos das comunidades ou
subvencdes de orgdos publicos, que na época recorriam frequentemente a Previdéncia Social,
na busca de anistia de débitos e isen¢cGes de contribui¢cdes patronais.

Dessarte, inicialmente a politica publica concentrou-se no amparo a pessoas em situacao de
vulnerabilidade socioeconémica, por meio do tratamento diferenciado a entidades
beneficentes voltadas a prestacdo de servicos assistenciais. Logo, pode-se inferir que a
prescricdao inicial do problema é a desigualdade social e de renda e que a causa a ser
enfrentada é a dificuldade de acesso a servicos assistenciais por pessoas em situagcdo de
vulnerabilidade socioeconémica. Diante disso, objetivou-se facilitar o acesso a esses servicos
por meio do fomento a filantropia. Trata-se, portanto, de politica publica do tipo
redistributiva.

A desigualdade social e econbmica é um problema que persiste no mundo todo. N3o é preciso
muito para demonstra-la. Nesse contexto, embora o Brasil estivesse reduzindo seus indices
de desigualdade até o inicio da crise politica e econémica iniciada em 2014, ainda é um dos
paises com maior desigualdade do mundo. Segundo dados do Banco Mundial, o Brasil possui
o oitavo maior indice de desigualdade econdmica (Gini index, World Bank estimate)8, dentre
os 163 paises com dados disponiveis. As consequéncias sdao conhecidas: pobreza, fome,
desemprego, violéncia, entre outras.

7 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-184.pdf> Acesso em: 1 abr.
2020.

8 Disponivel em: <http://wdi.worldbank.org/table/1.3> Acesso em: 12 de nov. de 2019.
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Grafico 1 - Desigualdade de renda dos paises, segundo Grafico 2 - Evolugao da desigualdade de renda
dados do Banco Mundial (Gini Index) no Brasil (indice Gini, IBGE), 2012 a 2018
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Observagdo: Os indices apresentados pelo Banco Mundial Fonte: CGU, 2020, com base nos dados do
variam entre os anos de 1998 a 2016, segundo a Relatdrio Sintese dos Indicadores Sociais (SIS),
disponibilidade de dados do pais. 2019, divulgado pelo IBGE. Disponivel em:
Fonte: CGU, 2020, com base nos dados do Banco Mundial.  <nttps://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101678.0df>  ACESSO
Disponivel em: http://wdi.worldbank.org/table/1.3> Acesso em: 12 de nov. em: 20 de abr. de 2020.

de 2019.

Certamente, as diferencas de oportunidades de acesso a educacao é uma das principais causas
das desigualdades sociais e de renda. Por esse motivo, o investimento publico em educacao
circunscreve-se no contexto das politicas sociais, que visam a assegurar, de forma equanime,
0 acesso da populacdo a melhores condi¢des de vida, sabendo que é nas condicdes de acesso
que surgem as desigualdades sociais (MATIAS-PEREIRA, 2017, p. 6 e 256).

Além de expandir e materializar direitos, as politicas publicas sociais, sobretudo na area de
educacdo, viabilizam a incorporacdo de pessoas ao mercado, o que aumenta o bem-estar e
proporciona maior justica social, possibilitando a reducdo das desigualdades sociais e
regionais, o que, além de justificavel, gera como subproduto a ampliacdo do mercado interno
(CASTRO e OLIVEIRA, 2014, p. 30-31).

Com entendimento semelhante, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) elegeu
dentre as politicas prioritarias para a erradicacdo da pobreza “manter uma politica agressiva
de investimentos continuos na expansao do acesso e na qualidade da educacdo basica para
reduzir as grandes diferencas educacionais, que constituem a principal fonte de desigualdade
de oportunidades no mercado de trabalho” (BID, 2005 apud MATIAS-PEREIRA, 2017, p. 96).

Evidentemente, quando se busca reduzir desigualdades sociais por meio da expansdo da
oferta de educacao, vislumbra-se objetivos de longo prazo. Acerca do tema, salienta-se estudo
publicado pelo IPEA com o objetivo de examinar o efeito da expansdo do sistema educacional
na desigualdade de renda e na pobreza do Brasil: o estudo elaborou algumas simulagdes
segundo as quais o impacto na pobreza e na desigualdade teria sido pequeno no curto prazo,
podendo inclusive aumenta-las nesse periodo; no longo prazo, os resultados seriam mais
expressivos. Em grande medida, esse resultado decorre de as politicas educacionais
investirem mais nas geragdes futuras, em detrimento da geracdo atual (MEDEIROS; BARBOSA;
CARVALHAES, 2019).

A fim de demonstrar a vinculagdo entre o acesso a educacao e a desigualdade social e de renda
no Brasil, utilizou-se dos dados da PNAD 2015 para estratificar a quantidade de pessoas e de
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domicilios, a partir da qual se demonstrou que o nivel de escolaridade da populagao cresce a
medida que cresce o nivel de renda per capita:

Grafico 3 - Percentual de pessoas, por nivel de renda domiciliar per capita, que cursam ou cursaram os
diversos niveis de ensino (PNAD 2015)
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Observagdo: o grafico foi elaborado a partir dos microdados da PNAD 2015, relacionando os seguintes atributos:
(1) PNAD DOM: 1. Série completa; e 2. Faixa de renda per capita; e (2) PNAD PES: 1. Série completa (contagem);
6. Rede de ensino; 6. Curso; e 6. Escolaridade.

Fonte: CGU, 2020, com base nos dados da PNAD 2015. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9127-pesquisa-nacional-por-amostra-de-
domicilios.html?=&t=resultados> Acesso em: 3 abr. 2020.

O gréafico pode ser interpretado de duas maneiras: pessoas com maior nivel de renda possuem
mais facil acesso a educacdo (condi¢cdes de acesso); e pessoas com mais acesso a educacdo
possuem maiores chances de alcancar elevados niveis de renda (mobilidade social).
Possivelmente, as duas interpretacdes sdo verdadeiras. De todo modo, ampliar o acesso a
educacdo aparece como solucdo.

A conclusdo é corroborada pelos resultados do Indicador de Nivel Socioeconémico das Escolas
de Educacdo Basica (INSE), elaborado pelo INEP, o qual visa a mensurar a relacdo entre
desempenho escolar e o perfil social, econémico e cultural dos alunos, o chamado Efeito-
Escola. Segundo a Nota Técnica que apresenta os resultados do INSE 2015°, o indicador foi
desenvolvido a partir dos questionarios socioecondmicos do Saeb e do Enem, e tem por
objetivo contextualizar o desempenho das escolas, bem como o seu esforco na realizagdo do
trabalho educativo, ao caracterizar, de modo geral, o padrdao de vida de seu publico,
relacionados a respectiva posicdo na hierarquia social.

Nesse estudo, o INEP classificou os estudantes em niveis socioecon6micos e os relacionou
segundo o grupo de INSE médio da escola. O estudo concluiu que, de modo geral, as escolas
com INSE médio mais baixo possuem mais alunos situados nos niveis socioecondmicos mais
baixos da escala, ao passo que as escolas com INSE médio mais alto, a concentracao de alunos
nos niveis mais altos.

As desigualdades de acesso a educacdo também devem ser consideradas em relacdo a
qualidade do ensino, e ndo se esgotam no nivel de individuos, mas também podem ser
observadas entre as Unidades da Federagdo. Segundo apontam indicadores como o IDEB e o

9 INEP. NOTA TECNICA: Indicador de Nivel Socioecondmico das Escolas de Educacdo Basica (Inse) 2015. Disponivel
em:

<http://download.inep.gov.br/informacoes_estatisticas/indicadores educacionais/2015/nota_tecnica/nota_tecnica _inep inse 2015.pdf>
Acesso em: 21 mai. 2020.
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IOEB, o nivel de desempenho e de oportunidades educacionais variam consideravelmente
entre os Estados da Federacdo, o que pode provocar ou perpetuar desigualdades regionais.
Importa destacar, a reducdo das desigualdades sociais e regionais constitui objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil®.

Grafico 4 - IDEB 2017 e IOEB 2019 por Unidade da Federagdo
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Fonte: CGU, 2020, com base nos dados: (1) do IDEB 2017. Disponivel em: http//ideb.inep.gov.br/resuitado/> AC€SSO €m 20
mai. 2020; e (2) do IOEB 2019. Disponivel em: http://iceb.org br/notas-tecnicas/> Ac€sso em 20 mai. 2020.

No que tange especificamente a vertente CEBAS Educagao, o problema enfrentado pode ser
delimitado da seguinte maneira: dificuldade de acesso a educagdo por pessoas em situagdo de
vulnerabilidade socioeconémica. Ademais, foram identificadas para ele algumas causas: (1)
numero de vagas da rede publica insuficiente para atender a demanda por servicos de
educacdo, sejam vagas qualificadas ou ndo a atendimento especial; (2) e dificuldades para
pagar por vagas em instituicdes privadas de ensino, decorrentes do baixo nivel de renda média
da populacdo brasileira e do elevado custo da educacdo privada.

Desse modo, assim fica o relacionamento entre o problema enfrentado pela CEBAS Educacao,
suas causas e consequéncias:

1 CONSTITUIGAO FEDERAL, art. 32, inc. Ill.
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Figura 1 - Arvore de problemas da CEBAS Educacdo e de outras politicas de expansdo da educagio

FOME,
DESNUTRIGAO E
MORTALIDADE
INFANTIL

BAIXO
DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

' ALTAS TAXAS DE
DESEMPREGO
A

OUTRAS
CONSEQUENCIAS

MARGINALIZAGAO, RELACIONADAS

VIOLENCIAE
CRIMINALIDADE

DIFICIL
ASCENSAO

SOCIAL LY
= POBREZA BADGA | CONSEQUENCIAS
bl DESIGUALDADE | 4 4 | Moslggﬁim:
SOCIAL E PRORBONAL DA POP.
ECONOMICA MAIS VULNERAVEL
DIFICULDADE DE ACESSO A EDUCAGCAO
POR PESSOAS EM SITUACAO DE PROBLEMA-CHAVE
CEBAS VULNERABILIDADE SOCIOECONOMICA
PROUNI
DIFICULDADES PNATE
FINANCEIRAS PARA INSUFICIENTE OFERTA
PAGAR ENSINO  pr Ao NIVEL DE DE VAGAS NA REDE
PROIES PRIVADO REDA MEDIA DA PUBLICA DE ENSINO EJA CAUSAS

POUCAS VAGAS
DESTINADAS A PUBLICO
ESPECIAL

FIES ELEVADO CUSTO DA
EDUCAGAO PRIVADA PNAES

PNEEPEI

Fonte: CGU, 2020.

O Plano Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024) optou por abordar essa tematica por meio da
expansao de vagas. Dessa forma, estabeleceu metas de elevacdo de matriculas nos diferentes
niveis de ensino, assegurada a qualidade da oferta. Em vista disso, a CEBAS Educacdo, junto
com outras politicas de financiamento de vagas, contribui para o alcance das metas
estabelecidas nesse Plano.

Diante do exposto, o problema que a politica publica visa a interferir — desigualdades sociais
e de renda — permanece, o que justifica a manutencdo de acdes estatais no sentido de
soluciona-lo ou reduzi-lo. Muitas sdo as iniciativas que visam a reduzir as desigualdades no
pais. Igualmente, muitas sao as iniciativas estatais no sentido de ampliar o acesso a educagao
a pessoas em situacao de vulnerabilidade socioecondmica, tais como: acdes de discriminacao
positiva (cotas universitdrias); oferta de bolsas de estudo a alunos de baixa renda (PROUNI e
PROIES); e financiamento estudantil (FIES e P-FIES).

4 Desenho da politica publica

A politica tem como premissa a parceria entre Estado e instituicbes privadas de ensino sem
fins lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de assisténcia social. Desse modo,
o Estado oferece subsidio a essas instituicGes, via renlncia de receitas, e estas se obrigam a
conceder parcela de suas vagas a estudantes em situacdo de vulnerabilidade econ6mica,
publico-alvo da politica publica. Assevera-se, consiste em politica de financiamento a
educacao em instituicOes privadas de ensino.

Nesse contexto, apresenta-se o modelo légico e a teoria do programa da CEBAS Educacdo,
elaborado com o auxilio de servidores da CGU e do MEC:
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Figura 2 - Modelo Légico e teoria do programa CEBAS Educagao
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A desigualdade de acesso justificaa
intervengdo estatal na promogdo de
alternativas de educagdo para pessoas
em situagdo de vulnerabilidade
socioecondmica. Nesse sentido, a

Esquematizacdo similar é apresentada no Relatdrio de Avaliagdo 201801655 CGU, que busca
identificar as principais dimensdes ou perspectivas de cada um dos principais atores da
politica — o MEC, as Entidades Beneficentes de Assisténcia Social e os alunos bolsistas —,
reproduzida no Quadro 1 deste Relatdrio de Avaliagdao Executiva.

No que tange ao processo de trabalho, depreende-se da legislacdo que o processo de
certificacdo e de reconhecimento de imunidade possui quatro marcos: o pedido de
certificacdo pela entidade beneficente; a andlise e decisdo do pedido pelo ministério
certificador; a informacdo da certificacdo a RFB, feita pelo ministério certificador e pela
entidade certificada; e o reconhecimento de imunidade, embora nao exista previsdo legal de
editar ato formal para tanto®’.

A esses marcos, acrescente-se a efetiva prestacdo do servico assistencial, que no caso da
CEBAS Educacao equivale a concessdao das bolsas, que deve ocorrer antes do pedido de
certificacdo; e ainda o controle de conformidade, a cargo do ministério certificador.

Figura 3 - Marcos do processo de certificacdo e isen¢do de entidades beneficentes de assisténcia social
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Fonte: CGU, 2020.

O processo de trabalho da CEBAS Educacdo difere do padrdo de implementacao utilizado em
outras politicas de financiamento a educacdo superior. Na CEBAS Educacdo, a concessao
prévia de bolsas na proporcdo exigida é pré-condicdo para a adesdo inicial (concessdo

11 RFB. Nota Audit/Diaex n? 126, de 12/11/2018, anexa ao Oficio n? 1.097/2018-RFB/Gabinete, de 13/11/2018
(SEI/CGU 0923905, Proc. 00190.113198/2017-57).
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originaria) e o certificado tera vigéncia de trés ou cinco anos, embora seus efeitos retroajam
a data em que demonstrado o cumprimento dos requisitos legais'2. Desse modo, as entidades
concedem bolsas pela expectativa de certificacdo; exige-se entregas passadas para a decisdo
de contrapartida futura. No PROUNI e no FIES, fundamentadas em editais semestrais, as
entidades assumem expectativa de entregas futuras, que podem ou nao ser concretizadas
devido a fatores diversos, como demandas de mercado, comportamento das instituicdes,
gestdo do processo, etc.

A demanda reprimida por servicos de educagdao no Brasil ainda é bastante acentuada,
especialmente pela populacdo mais pobre e por pessoas residentes em dreas de maior
dificuldade de prestacao publica de educacado. Assim, o foco da CEBAS Educacdo é a populacdo
de maior vulnerabilidade econdmica, estabelecido, para fins de elegibilidade, o limite de
renda familiar per capita de 1,5 salario minimo para bolsas integrais e de 3 salarios minimos
para bolsas parciais de 50%!3, o mesmo publico de outras politicas publicas, como o PROUNI
e o FIES™,

Com esse patamar, segundo dados da PNAD 2015, entre 59,32% e 83,19% da populacdo (total
de moradores em domicilios com renda per capita até 1 salario minimo e até 2 salarios
minimos)® era elegivel para bolsas integrais; e 89,93% (total de moradores em domicilios com
renda per capita até 3 saldrios minimos), para bolsas parciais.

Grafico 5 - Percentual da populagdo brasileira por faixa de renda, segundo dados da PNAD 2015
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Observagdo: o grafico foi elaborado a partir dos microdados da PNAD 2015, relacionando os seguintes atributos:
(1) PNAD DOM: 1. Total de moradores (soma); e 2. Faixa de renda per capita.

Fonte: CGU, 2020, com base nos dados da PNAD 2015. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9127-pesquisa-nacional-por-amostra-de-
domicilios.html?=&t=resultados> Acesso em: 3 abr. 2020.

Com base no saldrio minimo de 2020 (RS 1,045,00), o limite de elegibilidade por pessoa é de
RS 3.135,00 para bolsas parciais de 50% (RS 1.045 * 3 saldrios minimos per capita), valor esse
bem maior que a renda per capita média do brasileiro!®, de RS 1.439,00 por més. Uma familia
de trés membros, por exemplo, podera ser beneficiada, ainda que sua renda familiar mensal
seja de RS 9.405,00 (RS 1.045 * 3 saldrios minimos per capita * 3 membros). Dada a realidade

2 STJ. Sumula 612, DJe de 14/5/2018.

31E112.101/2009, art. 14; MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 79, § 1°.

14 1El 11.096/2005, art. 12, §§ 12 e 29; LEI 10.260/2001, art. 5-C, § 13; MEC. PORTARIA 209/2018, art. 22, inc. I.
s A PNAD 2015 ndo seccionou a faixa de domicilios com renda per capita de até 1,5 saldrios minimos.

6 |BGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua - PNAD Continua: Rendimento Domiciliar per
Capita 2019. Disponivel em:
<ftp://ftp.ibge.gov.br/Trabalho e Rendimento/Pesquisa_Nacional por Amostra de Domicilios continua/Renda_domiciliar_per capita/R
enda_domiciliar_per capita 2019.pdf> Acesso em: 22 abr. 2020.
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socioeconOmica do pais, esse patamar ndo representa a parcela da populagdo de maior
vulnerabilidade.

No que tange ao monitoramento da politica publica, os indicadores acompanhados pelo MEC
referem-se apenas a aspectos internos da reparticdo, limitando-se a medir a producao de
decisbes e o estoque de processos'’. Portanto, no momento, os indicadores existentes
acompanham apenas as dimensdes de processo e de produto relativas ao Ministério, sem
avaliar a quantidade de bolsas concedidas ou a eficacia e a efetividade da politica publica.

Segundo esclarecimentos do MEC!, os indicadores fornecem informacbes sobre os
requerimentos de certificacdo e apresentam um panorama da situacdo dos processos
analisados e dos processos pendentes de analise.

Coerentemente, para fins de avaliagdo de desempenho institucional do Ministério e
pagamento de gratificacdo de desempenho aos servidores, foi estabelecida a quantidade de
processos finalizados como indicador de desempenho, com a meta anual de 1.800 processos
para o ciclo avaliativo de 12 de novembro de 2018 a 31 de outubro de 2019%°.

Em relagdo aos incentivos da politica publica, apesar de o beneficio tributario visar a
concessao de bolsas de estudo, o valor do beneficio ndo varia em func¢do da quantidade ou do
retorno social das bolsas concedidas, mas sim em funcdo do montante de tributos que a
entidade deixa de recolher. Considerando que a maior parte dos gastos tributarios se refere a
Contribuicdo Patronal a Previdéncia Social, o valor do beneficio depende, em grande medida,
do montante da folha de pagamentos. Com isso, o incentivo dado as entidades beneficentes
ndo é no sentido de aumentar o retorno social, mas de inflar a sua folha de pagamentos.

O problema se agrava se considerado que ndo ha impedimento legal para que a entidade
beneficente usufrua da imunidade em beneficio de atividades ndo relacionadas a educacao,
salde ou assisténcia social. Segundo esclarecimentos da RFB?°, “estando o CNPJ matriz
exercendo uma das atividades que possibilitaram a entidade usufruir da imunidade |[...], o
beneficio se estende a todas as suas filiais”, o que fornece incentivo para que entidades
almejem certificacdo em beneficio de atividades comerciais.

Evidéncia disso é a existéncia de muitas filiais de entidades certificadas com atividade
econdmica principal (CNAE principal) ndo relacionada com educacdo, saude ou assisténcia
social, tais como: comércio varejista; atividades de contabilidade; criacdo de bovinos, para
leite e para corte; criacao de peixes; estacionamentos; fabricacdo de calcados; etc.

7 CGU. RELATORIO DE AVALIAGAO 201801655.

18 MEC. Informacdo n2 3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, de 20/4/2020 (SEI/MEC 2010563, Proc.
23000.012750/2020-81).

9 MEC. PORTARIA 1.009/2019.

20 RFB. Nota Audit/Diaex n? 126, de 12/11/2018, anexa ao Oficio n? 1.097/2018-RFB/Gabinete, de 13/11/2018
(SEI/CGU 0923905, Processo 00190.113198/2017-57)
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Tabela 1 - Quantidade de CNPJ ativos em outubro de 2018, por se¢ao de atividade econ6mica principal

Sec¢do de Atividade Econdmica (Se¢do CNAE IBGE) Qte de CNPJ ativos (RFB) RAIS 2017 (folha de pagamento)
Nome da Segdo matrizes filiais total funcionarios

A AGRICULTURA, PECUARIA, PRODUGAO FLORESTAL, PESCA E AQUICULTURA - 4 4 12 231.368,58
C INDUSTRIAS DE TRANSFORMACAO - 8 8 126 3.071.226,00
G COMERCIO; REPARAGAO DE VE{CULOS AUTOMOTORES E MOTOCICLETAS - 25 25 107 2.178.057,08
H TRANSPORTE, ARMAZENAGEM E CORREIO - 1 1 - -
| ALOJAMENTO E ALIMENTAGAO - 34 34 394 6.945.713,61
J INFORMAGAO E COMUNICACAO 6 6 338 8.941.547,66
L ATIVIDADES IMOBILIARIAS 1 1 - -
M ATIVIDADES PROFISSIONAIS, CIENTIFICAS E TECNICAS 9 9 150 5.025.562,99
N ATIVIDADES ADMINISTRATIVAS E SERVICOS COMPLEMENTARES 5 5 54 704.027,92
0 ADMINISTRAGAO PUBLICA, DEFESA E SEGURIDADE SOCIAL - 1 1 - -
P EDUCAGAO 888 2.675 3.563 268.189 10.826.681.500,60
Q SAUDE HUMANA E SERVIGOS SOCIAIS 15 423 438 18.617 477.229.087,23
R ARTES, CULTURA, ESPORTE E RECREAGAO - 17 17 375 5.885.418,58
S OUTRAS ATIVIDADES DE SERVICOS 17 649 666 21.489 533.084.600,03
Total 920 3.858 4.778 309.851 11.869.978.110,28

Observagao: Os dados da RAIS foram extraidos a partir da seguinte SQL Query: SELECT
db_rais.dbo.tb_RAIS2017.CNPJ, COUNT (db_rais.dbo.tb_RAIS2017.CNPJ) AS QTE_FUNCIONARIOS , SUM (CAST
(SALARIO_BASE AS BIGINT)) AS SALARIO_BASE , SUM (CAST (VA_JAN AS BIGINT)) AS JANEIRO, SUM (CAST
(VA_FEV AS BIGINT)) AS FEVEREIRO, SUM (CAST (VA_MAR AS BIGINT)) AS MARCO, SUM (CAST (VA_ABR AS
BIGINT)) AS ABRIL, SUM (CAST (VA_MAI AS BIGINT)) AS MAIO, SUM (CAST (VA_JUN AS BIGINT)) AS JUNHO, SUM
(CAST (VA_JUL AS BIGINT)) AS JULHO, SUM (CAST (VA_AGO AS BIGINT)) AS AGOSTO, SUM (CAST (VA_SET AS
BIGINT)) AS SETEMBRO, SUM (CAST (VA_OUT AS BIGINT)) AS OUTUBRO, SUM (CAST (VA_NOV AS BIGINT)) AS
NOVEMBRO, SUM (CAST (VA_DEZ AS BIGINT)) AS DEZEMBRO, SUM (CAST (VA_13 AS BIGINT)) AS VA_13, SUM
(CAST (VA_13F AS BIGINT)) AS VA_13F, SUM (CAST (VA_FERIAS AS BIGINT)) AS FERIAS, SUM (CAST
(VA_OUTRA_GRAT AS BIGINT)) AS OUTRAS_GRATIFICACOES, SUM (CAST (VA_BANCO_HORA AS BIGINT)) AS
BANCO_DE_HORAS, SUM (CAST (VA_DISSIDIO AS BIGINT)) AS DISSIDIO FROM db_rais.dbo.tb_RAIS2017,
work_usuario.dbo.CNPJ_CEBAS WHERE LEFT (db_rais.dbo.tb_RAIS2017.CNPJ,8) =
work_usuario.dbo.CNPJ_CEBAS.CNPJ_raiz GROUP BY db_rais.dbo.tb_RAIS2017.CNPJ -- NAO INCIDE INSS SOBRE
PGTO DE AVISO PREVIO, RAZAO PELA QUAL NAO INCLUi A COLUNA VA_AVISO_PREVIO (RFB SOLUGCAO DE
CONSULTA N2 99.014, DOU 27/03/2017, SC 1, PG 63).

Fonte: CGU, 2019, com base nos dados: (1) da RFB; e (2) da RAIS 2017. Relatério de Avaliacdo 201801655.
Disponivel em: <nttps://auditoria.cgu.gov.br/download/13462.0¢7> Acesso em: 15 out. 2019.

Como exemplo, cita-se o caso da Fundac3o José Carvalho?!, que possui onze CNPJ ativos,
embora apenas seis deles correspondam a instituicdes de educacdo. Entre os demais, figura
uma fabrica de laticinios e um parque de diversdes. O sitio eletrénico da entidade ndo deixa
duvidas de que sua principal atividade econdmica ndo se trata de atividades beneficentes,
mas sim comerciais.

Percebe-se que a extensdo indiscriminada da imunidade a quaisquer filiais e atividades
econdmicas acarreta risco de desvirtuamento da politica publica, assim como vantagem
indevida no mercado de bens e servigos, uma vez que as entidades com CEBAS irdo competir
com custo operacional substancialmente inferior ao das suas concorrentes sem CEBAS,
prejudicando a competitividade e desestabilizando o mercado.

Da perspectiva dos estudantes bolsistas, o Unico incentivo claro diz respeito a declaragao de
renda, haja vista que o Unico critério de elegibilidade para beneficiar-se da politica se refere
ao limite de renda familiar per capita. Nao ha, por exemplo, exigéncia de desempenho
académico para a manutencdo da bolsa de estudo. Ressalta-se, contudo, que ndo ha em
funcionamento processo eficaz de monitoramento do cumprimento dos limites de renda

2 CGU. RELATORIO DE AVALIAGAO 201801655.
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familiar e que existem muitos indicativos de desvios na concessdo de bolsas??. Dessa forma,
tanto alunos quanto entidades ndo possuem incentivos para cumprir os limites legais de
elegibilidade da politica.

5 Implementacao

Em que pese decorrer de norma constitucional originaria, a regulamentacdo da CEBAS
somente ocorreu com a Lei n2 8.212/1991. Instituiu-se entdo o Registro e o Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social?3, a serem concedidos pelo CNAS, como requisitos
de usufruto da imunidade.

Apds os desfechos da Operacdo Fariseu, a qual apurou esquema de fraudes na concessao de
certificados, foi sancionada a Lei n? 12.101/2009, que passou a regulamentar a politica
publica. O Projeto de Lei 7.424/2006 CD (PL 20/2005 SF), que culminou na Lein212.101/2009,
apresentou por justificativa o aperfeicoamento da legislacdo, especialmente quanto a
segregacao de requisitos entre as atividades de educacdo, de saude e de assisténcia social e a
reparticao dos processos pendentes de julgamento, que na época duravam, em média, trés
anos para serem julgados no CNAS e mais quatro anos para ter seus recursos apreciados pelo
Ministério da Previdéncia Social.

De acordo com a andlise da PGFN (2015)?*, as principais mudancas operadas pela Lei n®
12.101/2009 foram: (1) a distincdo entre requisitos de certificacio e requisitos de
imunidade®, de sorte que o certificado passou a figurar entre os requisitos para a imunidade;
(2) afruicdo automatica da imunidade a contar da data de publicacdo do certificado, reservada
a possibilidade de autuac3o pela RFB por descumprimento de requisitos de imunidade?®; e (3)
a alteracdo da competéncia para concessdo e cancelamento de certifica¢des?’, que passou a
pertencer ao MEC, ao MS e ao MDS, incorporado ao Ministério da Cidadania, respectivamente
em relacdo as entidades com atuacdo preponderante em educacdo, em salde e em
assisténcia social.

Entende-se por drea de atuacdo preponderante aquela definida como atividade econémica
principal no CNPJ (CNAE principal), e que devera corresponder ao principal objeto de atuacao
da entidade, entendido como a drea em que ela realiza a maior parte de suas despesas,
verificada por meio do balango patrimonial?®. Se um ministério receber pedido de entidade
cuja competéncia de certificacdo pertence a outro ministério, devera remeter o processo ao
ministério certificador competente. Frise-se, a Lei n? 12.101/2009 estabeleceu requisitos
distintos para certificacdo em cada area de atuacao.

2 TCU. ACORDAO 822/2018 TCU-P.

2 LEl 8.212/1991, art. 55 (revogado).

24 PGFN. PARECER PGFN/CAT/ N2 912/2015.
% |El112.101/2009, art. 32 e 29.

1 E112.101/2009, art. 31 e 32.

271 El12.101/2009, art. 21.

28 |LEl 12.101/2009, art. 22, Paragrafo Unico; DECRETO 8.242/2014, art. 10, § 12; MEC. PORTARIA NORMATIVA
15/2017, Anexo XI, item 4. Comprovagdo de inscricdo no cadastro nacional de pessoa juridica com indicagdo da
CNAE na drea da educacao.
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Os requisitos de imunidade CEBAS, por sua vez, sdo iguais para qualquer entidade e bastante
semelhantes aos definidos para usufruto da imunidade de impostos das instituicdes de
educacdo e assisténcia social sem fins lucrativos?®. Com efeito, todos os requisitos para a
imunidade de impostos possuem correspondentes na Lei n2 12.101/2009. Na pratica,
entidades beneficentes de assisténcia social constituem-se subconjunto das instituicdes de
educacdo e assisténcia social sem fins lucrativos.

Nota-se ainda certa semelhanga entre os requisitos de imunidade da Lei n2 12.101/2009 e as
determinagdes da Lei n? 9.131/1995 para as entidades mantenedoras de instituicdes de

ensino superior sem finalidade lucrativa3°, conforme apresentado no quadro:

Quadro 2 - Requisitos de imunidade CEBAS (Lei 12.101/2009), de imunidade de impostos (Lei 5.172/1966) e
deveres das mantenedoras de ensino superior sem fins lucrativos (Lei 9.131/1995)

LEl 12.101/2009

LEI 5.172/1966 (CTN)

LEI 9.131/1995

Art. 29. A entidade beneficente certificada
na forma do Capitulo Il fara jus a isen¢do do
pagamento das contribuigdes de que
tratam os arts. 22 e 23 da Lei n2 8.212, de
24 de julho de 1991, desde que atenda,
cumulativamente, aos seguintes requisitos:

Art. 92 E vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] IV -
cobrar imposto sobre: [...] ¢) o patriménio,
a renda ou servigos [...] das instituicGes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins
lucrativos, observados os requisitos fixados
na Segdo Il deste Capitulo; [...]

Art. 14. O disposto na alinea c do inciso IV
do artigo 92 é subordinado a observancia
dos seguintes requisitos pelas entidades
nele referidas:

Art. 792-B. As entidades mantenedoras de
instituicbes de ensino superior, sem
finalidade lucrativa, deverdo:

I — ndo percebam seus diretores,
conselheiros, sdcios, instituidores ou
benfeitores remuneragdo, vantagens ou
beneficios, direta ou indiretamente, por
qualquer forma ou titulo, em razdo das
competéncias, fungdes ou atividades que
lhes sejam atribuidas pelos respectivos atos
constitutivos, exceto no caso de
associagBes assistenciais ou fundagdes,
sem fins lucrativos, cujos dirigentes
poderdo ser remunerados, desde que
atuem efetivamente na gestdo executiva,
respeitados como limites maximos os
valores praticados pelo mercado na regido
correspondente a sua darea de atuagdo,
devendo seu valor ser fixado pelo érgdo de
deliberagdo  superior da  entidade,
registrado em ata, com comunicagdo ao
Ministério Publico, no caso das fundagdes;

VI - comprovar, sempre que solicitada pelo
o6rgdo competente: [..] b) a ndo-
remuneragdo ou concessdo de vantagens
ou beneficios, por qualquer forma ou titulo,
a seus instituidores, dirigentes, sdcios,
conselheiros ou equivalentes.

Il - aplique suas rendas, seus recursos e
eventual superdvit integralmente no
territério nacional, na manutengdo e
desenvolvimento de seus objetivos
institucionais;

Il - aplicarem integralmente, no Pais, os
seus recursos na manuten¢do dos seus
objetivos institucionais;

VI - comprovar, sempre que solicitada pelo
6rgdo competente: a) a aplicagdo dos seus
excedentes financeiros para os fins da
instituicdo de ensino;

Il - apresente certiddo negativa ou certiddo
positiva com efeito de negativa de débitos
relativos aos tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil e
certificado de regularidade do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS;

IV - mantenha escrituragdo contabil regular
que registre as receitas e despesas, bem

Il - manterem escrituragdo de suas receitas
e despesas em livros revestidos de

Il - manter escrituragdo completa e regular
de todos os livros fiscais, na forma da

» |El 5.172/1966 (Codigo Tributario Nacional), art. 92 e 14; CONSTITUICAO FEDERAL, art. 150, inc. IV, alinea c.

0 LEI 9.131/1995, art. 72-B.
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como a aplicagdo em gratuidade de forma
segregada, em consondncia com as normas
emanadas do Conselho Federal de
Contabilidade;

formalidades capazes de assegurar sua
exatiddo.

legislagdo pertinente, bem como de
quaisquer outros atos ou operagdes que
venham a modificar sua situagdo
patrimonial, em livros revestidos de
formalidades que assegurem a respectiva
exatidao;

V - ndo distribua resultados, dividendos,
bonificagBes, participacBes ou parcelas do
seu patrimonio, sob qualquer forma ou
pretexto;

| — ndo distribuirem qualquer parcela de
seu patrimoénio ou de suas rendas, a
qualquer titulo;

VI - conserve em boa ordem, pelo prazo de
10 (dez) anos, contado da data da emissdo,
os documentos que comprovem a origem e
a aplicagdo de seus recursos e os relativos a

11l - conservar em boa ordem, pelo prazo de
cinco anos, contado da data de emissdo, os
documentos que comprovem a origem de
suas receitas e a efetivagdo de suas

Regionais de Contabilidade quando a
receita bruta anual auferida for superior ao
limite fixado pela Lei Complementar no
123, de 14 de dezembro de 2006.

atos ou operagdes realizados que despesas, bem como a realizagdo de
impliguem  modificagdo da situagdo quaisquer outros atos ou operagdes que
patrimonial; venham a modificar sua situagdo
patrimonial;

VIl - cumpra as obrigagdes acessorias

estabelecidas na legislagdo tributdria;

VIl - apresente as demonstragdes | - elaborar e publicar em cada exercicio
contabeis e financeiras devidamente social demonstragbes financeiras, com o
auditadas por auditor independente parecer do conselho fiscal, ou 6rgdo similar;
legalmente habilitado nos Conselhos

Art. 32 [...] Il - preveja, em seus atos
constitutivos, em caso de dissolugdo ou
extingdo, a destinagdo do eventual
patriménio remanescente a entidade sem
fins lucrativos congéneres ou a entidades

V - destinar seu patrimbénio a outra
instituicdo congénere ou ao Poder Publico,
no caso de encerramento de suas
atividades, promovendo, se necessario, a
alteragdo estatutaria correspondente;

publicas. (REQUISITO DE CERTIFICAGAO)

IV - submeter-se, a qualquer tempo, a
auditoria pelo Poder Publico;

Fonte: CGU, 2020.

Outra novidade trazida pela Lei n2 12.101/2009 foi o conceito de entidades beneficentes de
assisténcia social na area de educacdo, admitindo-se nele instituicbes de ensino que
concedam percentual de bolsas de estudo, independentemente do modo como a instituicdo
atua no mercado privado de educacdo. Dessa maneira, a lei ndo faz distingcdo entre entidades
filantropicas, que prestam servigos inteiramente gratuitos, e entidades atuantes no mercado
privado, que vendem os servigos prestados (cobram anuidades ou semestralidades de seus
estudantes), desde que elas concedam bolsas na propor¢do de seus alunos pagantes; ao
contrdrio, todas recebem o mesmo beneficio.

A tentativa de condicionar a imunidade a concessao de bolsas inicialmente ocorreu na Lei n2
10.260/20013%, todavia sua eficidcia foi imediatamente suspensa pelo STF32. Nessa lei, a
quantidade de bolsas exigidas deveria ter valor equivalente ao da contribuicdo patronal a
previdéncia social, de modo a manter correspondéncia entre o retorno social e o beneficio
tributdrio, ainda que de apenas um dos tributos que comp&em a imunidade.

s11El 10.260/2001, art. 19 (ADI 2545); DECRETO 4.035/2001, art. 29; LEI 8212/1991, art. 55, inc. lll.

32 STF. ADI 2545 DF. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1977371> Acesso em: 4 jun.
2020.
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Em consequéncia, a CEBAS Educacdo passou a abranger dois arranjos diferentes: o primeiro,
referente as entidades que prestam servigcos inteiramente gratuitos, cuja manutencao é
fomentada pelo Estado; e o segundo, referente as entidades que vendem servicos de
educacdo no mercado privado e concedem bolsas de estudo em troca de beneficios
tributdrios, a semelhanca de uma venda de vagas ao Estado.

Essa mudanca permitiu a grandes corporacdes se beneficiarem da CEBAS Educacdo,
distanciando-a da sua perspectiva inicial, que buscava a prestacao de servicos assistenciais
por meio do fomento a instituicdes filantrépicas, custeadas com recursos das comunidades
ou por subvenc¢des de érgaos publicos.

A seguir, apresenta-se a composicdo das entidades com certificacdo ativa em 2018,
segregadas segundo o nivel de ensino operam, assim como a quantidade de estudantes nelas
matriculados, com base nos dados declarados nos respectivos processos de certificacdo e nos
processos censitarios do INEP33,

Grafico 6 - Quantidade de entidades certificadas e de alunos matriculados, por nivel de ensino a que se
dedica a entidade

m Ensino Superior Ensino Basico e Superior Ensino Bésico
Quantidade de g
entidades certificadas

Quantidade de

alunos matriculados 99.504

- processos CEBAS
Quantidadede

alunos matriculados 139.816

- CENSO e CENSUP

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Observagdo: os dados de alunos matriculados foram extraidos: (1) dos processos de certificagdo CEBAS de todas
as entidades com certificado ativo em outubro de 2018, disponibilizados pelo MEC; (2) do CENSO de 2008 a 2017;
e (3) do CENSUP de 2009 a 2017, de acordo com o exercicio declarado no processo de certificacdo.

Fonte: CGU, 2019, Relatdrio de Avaliagdo 201801655. Disponivel em: <nttps://auditoria.cau.gov.br/download/13462.pd> ACESSO
em: 15 out. 2019.

Tanto com base nos dados computados em processo, quanto nos dados do CENSO e CENSUP,
€ notdrio que as entidades de ensino superior possuem mais estudantes em comparagdo
aquelas que atuam apenas no ensino basico, de modo que menos de 10% das entidades
certificadas (63 entidades) concentram mais da metade das matriculas existentes (631.049
alunos = 139.816 + 491.233).

No que tange a gratuidade ou ndo da entidade certificada, percebe-se que, apesar de menos
da metade das entidades cobrarem mensalidades (40% das entidades), elas possuem mais da
metade dos estudantes matriculados (87% dos alunos), conforme distribuicdo a seguir:

3 CGU. RELATORIO DE AVALIAGAO 201801655.
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Tabela 2 - Quantidade de entidades e de alunos, por nivel de ensino e por gratuidade ou nao da entidade

Niveis de ensino Quantidade de entidades Quantidade de alunos (CENSO e CENSUP)
entidade gratuita ou entidade cobra entidade gratuita ou entidade cobra
) . ) - Total ) b . :
impossivel avaliar mensalidade impossivel avaliar mensalidade
Ensino Basico 467 292 759 145.156 439.932 585.088
Ensino Superior - 63 63 - 492.676 492.676
Total 467 314 779 145.156 932.608 1.077.764

Observagdo: o total de entidades (779) nao coincide com a soma da quantidade de entidades de cada nivel de
ensino (759 e 63) porque ha entidades que laboram simultaneamente no ensino basico e superior (43), portanto
computadas nesses dois niveis de ensino.

Fonte: CGU, 2019, Relatdrio de Avaliagdo 201801655. Disponivel em: <nttps://auditoria.cau.gov.br/download/13462.pd> ACESSO
em: 15 out. 2019.

Portanto, é possivel deduzir que parcela relevante da politica publica é conduzida por poucas
entidades, notadamente as ndo gratuitas que oferecem ensino superior. Com efeito, a politica
foi capturada por essas entidades, das quais, a julgar pelo nimero de matriculas que
oferecem, se presume serem grandes corporagdes.

Com base na legislacdo vigente, o fluxo de analise dos pedidos de certificagdo — que inclui os
pedidos de concessdo originaria, de concessdo e de renovacdao tempestiva — pode ser
representado resumidamente pelo fluxograma seguinte:

Figura 4 - Fluxo resumido de andlise dos pedidos de certificagdao (concessdo ou renovagao)

A diligénda foi Interposto

atendida? recurso?
Pedido de I H
= j A
certificagdo ou AJ'”;.’; 20 0 }/ NAO >O
de renovagio EEESS
SIM

y SIM
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Beneficente

Abertura de prazo para
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Julgamentn do
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Fonte: CGU, 2016. Relatdrio ARG 201504883, elaborado a partir da Lei 12.101/2009, do Decreto 8.242/2014 e
da Lei 9784/1999 DiSponllVel em: <https://auditoria.cgu.gov.br/download/7802.pdf> Acessoem: 17 jan. 2020.

Por consequéncia da alteracdo de competéncias decorrente da Lein2 12.101/2009, os pedidos
de certificacdo referentes a entidades de educacdo passaram a ser julgados pelo MEC, que,
por isso, recebeu do CNAS todo o estoque de processos ainda pendentes de julgamento, sem
gue possuisse a estrutura necessaria para processa-los. Se durante a andlise do pedido o MEC
identificar que a certificacdo cabe a outro ministério, deverd remeté-lo ao ministério
certificador correspondente.

A designacdo de unidade administrativa competente para a concessao de certificados se deu
somente apds dois anos da publicagdo da Lei n? 12.101/2009. Na ocasido, a competéncia foi
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designada a Secretaria de Educacdo Bésica (SEB)**, porquanto inicialmente as certificacdes
eram dadas apenas a entidades com atuacdo na educacao basica. No ano seguinte, em 2012,
a competéncia passou para a SERES®, desta vez sem se limitar a nivel especifico de ensino. A
alteracdo legislativa que ratificou essa mudanca veio com a Lei n? 12.868/2013.

Desde entdo, o processo de certificagdo e de monitoramento de entidades beneficentes de
educacdo coube a Coordenacdo-Geral de Certificacdo de Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social (CGCEBAS)3®, unidade administrativa vinculada a SERES.

O resultado desses eventos foi o acimulo de processos e a consequente demora na andlise e
decisdo dos pedidos de certificacdo, que na época do Relatério ARG 201504883 CGU durava
em média 1600 dias®’, cerca de quatro anos e meio, em descompasso com o prazo previsto
no Decreto n2 8.242/2014, de até seis meses3?, salvo se houver diligéncia justificada. Desde
entdo, o MEC tem concentrado esforcos com o objetivo de reduzir esse estoque e,
consequentemente, o tempo médio de conclusdo.

Das medidas adotadas, ressalta-se o redesenho do fluxo de andlise; a ado¢do de padrdes
decisérios; a revisdo da estratégia de contato com entidades; e o incremento da forga de
trabalho. Assim, os gréficos a seguir apresentam a quantidade de colaboradores na equipe
da CGCEBAS e a producdo anual do setor, medida em conclusdo de processos:

Grafico 7 - Quadro de pessoal da CGCEBAS Grafico 8 - Produgdo anual da CGCEBAS
m Servidor 60 B Certificagdo 2800
Temporarios 50 ® Recurso 2000
40 TAG 1500
B Servidores 30 o
nio efetivos Supervisdo 1000
. []
H Servidores 10 - |
efetivos . ~ 0
0 Certificagio 2015 2016 2017 2018 2019
Vinculo 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Certificagio 537 946 1753 1297 792
Servidores efetivos 7 8 7 8 8 8 7  Recurso 1 9 104 282 229
Servidores néo efetivos 23 18 18 40 42 36 34 TAG 0 0 11 28 23
Servidor Temporarios 7 6 6 6 5 1 1 Supervisdo 19 40 81 63 143
TOTAL 37 32 31 54 55 45 42 TOTAL 557 995 1949 1670 1187
Fonte: CGU, 2020, com base nos dados fornecidos pelo  Fonte: CGU, 2020, com base nos dados fornecidos
MEC, constantes na Informacado n? pelo MEC, constantes na Informagdo n2
3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC (SEI/MEC  3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, anexo
2010563, Proc. 23000.012750/2020-81). (SEI/MEC 2011016, Proc. 23000.012750/2020-81).

3 DECRETO 7.480/2011, Anexo | - Estrutura Regimental do MEC, art. 13, inc. VIII (revogado); LEI 12.101, art. 13,
caput.

35 DECRETO 7.690/2012, Anexo | - Estrutura Regimental do MEC, art. 26, inc. Xlll (revogado); MEC. PORTARIA
1.342/2012, Anexo | - Regimento Interno da SERES, art. 12, inc. XIII.

s MEC. PORTARIA 1.342/2012, Anexo | - Regimento Interno da SERES, art. 82; MEC. PORTARIA NORMATIVA
15/2017, art. 25.

7 CGU. RELATORIO ARG 201504883.
8 LEI 12.101/20009, art. 21, § 32; DECRETO 8.242/2014, art. 49, § 19,
3 CGU. SISTEMA MONITOR, Recomendacgdo n? 159383, postagem do dia 17 ago. 2016 da SERES.
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A injecdo de recursos humanos ocorreu logo apés a divulgacdo do Relatdrio ARG 201504883
CGU, publicado em 2016. Nos anos seguintes, o folego de recursos humanos reduziu,
passando de 55 colaboradores em 2018 para 42 em 2020 (24% de reducgdo). Salienta-se que a
rotatividade de pessoas é especialmente nociva aos trabalhos da CGCEBAS, haja vista que a
capacitacdo na andlise dos processos demanda consideravel tempo e recursos.

Por consequéncia, o pico de conclusdo de processos se deu entre 2017 e 2018.
Semelhantemente, foi o periodo de maior reducgdo no estoque de processos.

Grafico 9 — Estoque remanescente de processos Grafico 10 — Tempo médio de decisio e de
CEBAS Educacao, por trimestre remetimento de processos CEBAS Educagdo, em dias
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Fonte: CGU, 2020, com base nos dados fornecidos pelo  Fonte: CGU, 2020, com base nos dados fornecidos pelo

MEC, constantes na Informacdo n®  MEC, constantes na Informacgdo ne
3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, anexo 3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, anexo
(SEI/MEC 2011016, Proc. 23000.012750/2020-81). (SEI/MEC 2011017, Proc. 23000.012750/2020-81).

Apesar de o tempo médio de decisdo ainda permanecer aquém do razodvel, observa-se que
os esforcos do MEC ja apresentam resultados, visto que a tendéncia de aumento foi
interrompida em 2017, iniciando-se uma tendéncia de queda (Grafico 10). Todavia, nota-se
gue o estoque de processos se estabilizou a partir de meados de 2018, fruto da queda de
processos decididos a patamar proximo ao da quantidade de processos protocolados (Grafico
9). Caso ndo se intervenha nessa situacdo, espera-se que a reducdo do tempo médio de
conclusdo de processos seja comprometida.

Adverte-se que a demora na conclusdo de processos resulta em riscos de prejuizo ao erario
em relacdo aos pedidos de renovagdo tempestiva indeferidos, uma vez que a legislacdo
mantém validos os efeitos da certificacdo até que se publique a decisdo de indeferimento da
renovac3o®®. Quando o Estado demora para indeferir pedido de renovacdo tempestiva
proveniente de entidade que ja ndo atende os requisitos, a instituicdo permanece usufruindo

os beneficios por mais tempo que o devido, impactando a arrecadacdo tributaria da
seguridade social.

« DECRETO 8.242/2014, art. 62, inc. Il
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Em relacdo a gestdo de processos, em atencdo ao Decreto n? 7.237/2010*, o MEC
desenvolveu sistema informatizado para receber os pedidos de certificacdo, o SisCEBAS. O
inicio da operacionalizagao do sistema ocorreu em maio de 2013, mediante a publicagao de
despacho do Secretario da SERES*2. No més seguinte, devido a problemas de indisponibilidade
do sistema, o MEC voltou a aceitar pedidos de certificacdo protocolados em meio fisico*. Em
julho de 2014, o sistema foi definitivamente retirado de funcionamento, em razdo das
inconsisténcias nele identificadas**. Desde entdo os pedidos tém sido recebidos unicamente
em meio fisico®.

Com o fim de minimizar o impacto causado pela auséncia de sistema informatizado, a
CGCEBAS desenvolveu solucdo interna, a fim de auxilid-la a gerenciar os processos de
certificacdo, o SGPCEBAS, desenvolvido em linguagem proprietaria (vba), fora de servidor de
aplicacdo e SGBD, e com armazenamento de informac¢Ges em planilhas eletronicas (x/s) ndo
normalizadas?®®. Salienta-se que planilhas eletrdnicas de Excel possuem limitaces de registros
e que a ndo normalizacdo das tabelas e a auséncia de SGBD comprometem a consisténcia e a
seguranca dos dados.

Em razdao da indisponibilidade de sistema, ndo existem dados estruturados referentes aos
estudantes beneficiarios, o que inviabiliza a conferéncia desses dados pelo MEC ou pelos
orgdos de controle. Os dados sobre beneficidrios sdo encaminhados pelas entidades
requerentes nos processos fisicos de certificacdo, em carater declaratdrio e de forma ndo
estruturada. Por consequéncia, somente com a posse dos processos é possivel ter acesso a
esses dados.

Em 2016, a CGU destacou as dificuldades enfrentadas pela indisponibilidade de sistema*’. Por
consequéncia, recomendou o seu restabelecimento, apds o saneamento das inconsisténcias
nele identificadas. De maneira similar, em 2018, o TCU determinou ao MEC que informe
guadrimestralmente o estdgio de desenvolvimento dos mddulos do sistema, até que se
encontrem completamente implementados*®. Em 2019, a CGU voltou a destacar a auséncia
de sistema informatizado e suas consequéncias®.

Sobre o tema, cita-se trecho constante no Acérdao do TCU:

106. Uma vez verificada a auséncia de sistema estruturado que possibilite a analise
do cumprimento dos requisitos dispostos na Lei 12.101/2009 e no Decreto

4 DECRETO 7.237/2010, art. 42, § 792, e art. 63 (revogado); DECRETO 8.242/2014, art. 42, § 79, e art. 63; MEC.
PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 19, § 19.

2 MEC. DESPACHO 100/2013 SERES, DOU de 25 mai. 2013; MEC. NOTA TECNICA 325/2013
CGCEBAS/DPR/SERES/MEC.

# MEC. DESPACHO 113/2013 SERES, DOU de 26 jun. 2013; MEC. NOTA TECNICA 395-2013
CGCEBAS/DPR/SERES/MEC.

“ MEC. DESPACHO 169/2014 SERES; MEC. NOTA TECNICA 603/2014 CGCEBAS/DPR/SERES/MEC.
s MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 19, § 3°.

s MEC. Informacdo n? 904/2015-CGCEBAS/DPR/SERES/MEC, de 14/9/2015 (Resposta a Solicitacdo de Auditoria
n? 201504883/001).

47 CGU. RELATORIO ARG 201504883.
s TCU. ACORDAO 822/2018 TCU-P.
% CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.

28



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

8.242/2014, constata-se que os mecanismos e ferramentas de controle utilizados
durante as analises dos processos de concessdo e renovacdo da Cebas sdo
insuficientes para garantir a veracidade das informagdes e o cumprimento dos
requisitos dispostos na Lei 12.101/2009 e no Decreto 8.242/2014. (TCU, 2018)

Em decorréncia disso, o MEC contratou empresa de tecnologia da informacdo, encarregada
da continuidade da construc¢do do sistema SisCEBAS 3, cujo prazo inicial de conclusao era até
o final de 2018°°. No entanto, devido a inimeros problemas no desenvolvimento, até o
momento o sistema nao foi concluido.

Quanto a quantidade de bolsas concedidas, tudo o que existem sdo estimativas, dentre as
quais salienta-se a divulgada no sitio eletrénico da CEBAS Educagao, que previu haver 275.249
bolsas (155.407 bolsas integrais e 119.842 bolsas parciais de 50%) em 2015, ou seja, 215.328
bolsas equivalentes (155.407 + 119.842 / 2). Em nova estimativa, o MEC previu haver no
minimo 226.166 bolsas equivalentes no exercicio de 2018 (119.751 de educacgdo basica e
106.415 de educacdo superior)?.

No que tange a entrega dos bens e servigos, com base no modelo légico apresentado, a CEBAS
Educacdo possui essencialmente dois produtos: a certificacdo, por parte do MEC; e as bolsas
de estudo, por parte das entidades certificadas.

N3o obstante a atual demora no processamento dos pedidos, o deferimento ou indeferimento
de certificacGes é entregue com razoavel certeza. A efetiva concessao das bolsas, no entanto,
ndo tem sido acompanhada de forma eficaz, haja vista que a comprovacdo das vagas ainda se
efetua por meio de declaracdo da entidade requerente, realizada a cada novo processo de
concessdo ou renovacdo de certificado, a cada trés ou cinco anos®?, e que as atividades
controle ndo sdo capazes de confirmar as bolsas declaradas, nem de garantir razoavel
seguranca da conformidade da politica publica.

No que tange a proporcdao minima exigida de bolsas, a exigéncia geral é a de uma bolsa para
cada cinco alunos pagantes (20%), percentual semelhante ao da aliquota da Contribuicdo
Patronal para a Seguridade Social, o tributo mais expressivo da imunidade CEBAS; a Unica
excecdo se refere as entidades de ensino superior que nao aderiram ao PROUNI, que deverao
conceder propor¢do maior, de uma bolsa para cada quatro alunos pagantes (25%)3.

Segundo a legislacdo, as instituicdes de educacado superior sem fins lucrativos poderao aderir
concomitantemente a CEBAS e ao PROUNI, computando os mesmos bolsistas e usufruindo de
ambos os beneficios tributarios. Para esses casos, a instituicido devera conceder a proporgao
de bolsas exigida pela CEBAS (20%) oferecidas, em regra, no sistema do PROUNL.
Excepcionalmente, a fim de atingir a proporgdo exigida pela CEBAS, serao aceitas bolsas
concedidas fora do PROUNI, desde que alcancada a proporcao de 1 bolsa integral para cada 9

5o CGU. SISTEMA MONITOR, Recomendacgdo n2 159384, postagem do dia 12 de junho de 2018, da SERES.

st MEC. Informagdo n2 13/2020/DIRAP/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, de 12/3/2020 (SEI/MEC 1947170, Proc.
00732.000530/2017-40).

s2 DECRETO 8.242/2014, art. 59, caput e § 19.
3 LEl 12.101/2009, art. 13, 13-A e 13-B.
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alunos pagantes nesse programa e que nele a entidade tenha ofertado bolsas que nao foram
preenchidas>.

O dispositivo sugere haver mecanismo de persuasdo a adesdao em programa de governo, de
modo que a ndo adesdo resulta na exigéncia de maior quantidade de bolsas para a
certificacdo, sem que esse encargo adicional se reverta em maior beneficio para a entidade.
As entidades que aderirem ao PROUNI, além de escaparem desse encargo adicional, recebem
os beneficios da CEBAS acumulados com os do PROUNI, sem haver necessidade de conceder
mais bolsas por isso. Em resumo, se a entidade beneficente aderir ao PROUNI, recebera mais
beneficios em troca de conceder menos bolsas de estudo.

Quadro 3 - Comparagdo entre regras de adesao ao PROUNI e a CEBAS Educagdo no ensino superior

IES apenas com PROUNI IES com CEBAS e PROUNI IES apenas com CEBAS
Proporg¢io 1 bolsa integral para cada 10,7
- alunos pagantes (x9%); ou a 1 bolsa integral para cada 1 bolsa integral para cada
minima de quantidade equivalente a 8,5% 5 alunos pagantes (20%) 4 alunos pagantes (25%)
bolsas exigida da receita anual
No minimo 1 bolsa integral para cada 9
alunos pagantes e bolsas parciais de 50% | No minimo 1 bolsa integral para
até que alcance a proporg¢do total de 1 | cada9 alunos pagantes e bolsas
bilidad No minimo 1 bolsa integral para | para5; parciais de 50% até que alcance
Possibilidades cada 22 alunos pagantes e o a proporgdo total de 1 para 4; e
de composigio bolsas parciais de 50% ou 25% Eacult’an.jo substituir 25% das. bolsas Por
. . eneficios a estudantes de baixa renda; e
de bolsas até que alcance a proporgdo de
8,5% da receita anual. No minimo 1 bolsa para cada 9 alunos | Facultado substituir 25% das
pagantes concedidas no SisPROUNI e | bolsas por beneficios a
bolsas fora desse sistema até que alcance | estudantes de baixa renda
a proporgdo total de 1 para 5.
.. IRPJ, PIS,
Beneficio IRPJ, PIS, CSLL. COFINS CSLL, COFINS,
tributario CSLL, COFINS ’ ' INSS Patronal
INSS Patronal

Fonte: CGU, 2020.

Destaca-se ainda que as entidades beneficentes de ensino superior ndo sdo obrigadas a
fornecer bolsas de estudo em cursos de pds-graduacdo, embora a imunidade alcance essa
atividade, pois o conceito legal de alunos pagantes considera apenas os matriculados em
cursos de graduacdo ou sequencial de formacdo especifica regulares®>.

No entanto, as entidades beneficentes de ensino superior com adesdo ao PROUNI podem
computar bolsas de pds-graduacio stricto sensu para cumprimento da quantidade de bolsas>®,
sem que a existéncia de alunos pagantes em cursos de pds-graduagdo gere aumento na
guantidade de bolsas exigidas para certificacdo; vantagem essa ndo estendida as entidades
beneficentes sem adesdo ao PROUNI®’,

Noutro giro, salvo quanto as bolsas oferecidas no PROUNI, ndo existe processo padrao para
selecdo de bolsistas CEBAS. Segundo a legislacdo vigente, cada entidade é livre para

s LEl 11.096/2005, art. 10 e 11; LEI 12.101/2009, art. 13-A; DECRETO 5.493/2005, art. 14, § 42; CGU. NOTA
TECNICA Nota Técnica n® 992/2018/CGESUP DIV 1/CGESUP/DS/SFC, de 16/04/2018 (SEI/CGU 0689482, Proc.
00190.113198/2017 57)57).

55 LEl 12.101/2009, art. 13-C, § 1°.
s6 LE| 12.101/2009, art. 13-A, § 4°.
7 LEI 12.101/20009, art. 13-B, § 62.
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estabelecer sua prépria selecdo®, por critérios proprios, respeitados os limites de renda.
Desse modo, as regras estabelecidas favorecem a selecdo de alunos segundo os interesses da
entidade, muitas vezes ignorando o limite de renda per capita. Nesse sentido, foram
encontrados casos de concessdo irregular de bolsas a estudantes com boas condicdes
socioecondmicas®®, os quais incluem a concessdo de bolsas a proprietérios de carros de luxo
e de avides. Constitui-se, portanto, potencial relacdo de conflito de interesses, em que a
instituicdo de ensino, que possui interesses no aluno selecionado, é responsdvel pela selecdo
de beneficiarios, e a realiza sem qualquer supervisao.

Importa destacar, dado que a politica publica é essencialmente descentralizada, a selegao de
bolsistas exerce funcao critica, de maneira que dela depende o sucesso ou o fracasso da
intervencdo estatal, o que remete ao gerenciamento de riscos da politica publica.

A adocdo da cultura de gestdo de riscos na Administra¢do Publica brasileira, entretanto, ainda
é recente, de forma que esse processo se encontra em fase inicial na maioria dos érgaos
publicos federais. Apesar disso, é possivel deduzir com relativa facilidade os riscos mais
evidentes que ameagcam a CEBAS Educacdo: as bolsas de estudo ndo estarem sendo
concedidas, ou concedidas a estudantes que ndo se enquadram no publico-alvo. Para esses
riscos, ndo ha controle efetivo em funcionamento.

De acordo com manifestacdo do MEC®, j& existem tratativas no sentido de implementar a
gestdo de riscos na politica publica, principalmente em relacdo aos processos de
monitoramento e a ordem de tramitacdo dos requerimentos de certificacdo.

6 Governanca

Na definicdo do Referencial Basico de Governanga do TCU, governanca no servico publico é
“um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em prdtica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade”; sob a perspectiva de politicas publicas, é “a
capacidade governamental para formular e implementar, de forma efetiva, politicas publicas
mediante o estabelecimento de relacbes e parcerias coordenadas entre organizagées publicas
e/ou privadas” (TCU, 2014, p. 5 a 6 e 20, grifo nosso. Referencial Basico de Governanca).

Dessarte, no esforco de apropriar conceitos de governanca na Administracao Publica, o TCU
elaborou levantamento de natureza operacional®!, com o objetivo de “conhecer e avaliar a
estrutura de governanc¢a das renuncias tributdrias, englobando as etapas de instituigcdo,
previsdo, monitoramento da concessdo e da execu¢do, avaliagdo e controle [...]".

O levantamento esclareceu a distingdo entre os gastos tributdrios de concessdao automatica —
de autofruicdo — e os gastos tributarios condicionados, aqueles cuja norma instituidora
estabeleceu procedimentos de gestdo e os atribuiu um érgdo especifico. Noutro momento,
distinguiu, nas politicas financiadas por rendncias: a dimensao juridica, relacionada a norma
legal que instituiu o beneficio; a dimensdao administrativa, em que o 6rgao gestor realiza as

s DECRETO 8.242/2014, art. 33; MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 10 e 13.
s TCU. ACORDAO 822/2018 TCU-P.

s MEC. Informacdo n2 3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, de 20/4/2020 (SEI/MEC 2010563, Proc.
23000.012750/2020-81)

st TCU. ACORDAO 1.205/2014 TCU-P.
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atividades pertinentes a politica gerida e promove as a¢des cabiveis de monitoramento e de
avaliacdo; e a dimensdo financeira, que envolve os efeitos fiscais dessas politicas, dimensao
abrigada nas competéncias da RFB.

A essas dimensdes, adiciona-se a dimensado relativa a prestacdo do servico publico, que
somente ocorre nos gastos tributdrios do tipo condicionados, o caso da CEBAS. Nela esta
contida a entrega dos bens e servigos ao publico-alvo da politica pelas entidades beneficiadas
pela rendncia fiscal.

Sob esse aspecto, a estrutura de governanca da CEBAS Educacdo funciona em torno de trés
instrumentos: (1) as bolsas de estudos (dimensdo de servico publico); (2) o certificado de
entidade beneficente de assisténcia social (dimensdo administrativa); e (3) o reconhecimento
da imunidade tributaria (dimensdo financeira). Em torno de cada um desses instrumentos
existem estruturas, controles e requisitos proprios. Nesse modelo, a concessdo de bolsas é
requisito de certificac3o®?, a certificacdo é requisito de reconhecimento da imunidade® e,
fechando o ciclo, a imunidade tributaria financia as bolsas de estudo.

Da legislacdo, depreende-se que o érgao de governanca responsavel pelo beneficio tributario
é a RFB, entendimento semelhante é seguido pelo TCU e pela CGU®*; os érgdos responsaveis
pela governanca das bolsas de estudo, politicas de educacdo basica e superior, sdo
respectivamente a SESU e a SEB, em face de suas competéncias institucionais®®; a SERES, cabe
a governanca da certificacdo®, cujos requisitos incluem a efetiva concess3o de bolsas, embora
ndo envolva a governanca delas.

Ressalta-se ainda, como estrutura de governanca da CEBAS, a Camara Interministerial de
Coordenacdo Administrativa da Certificacdo, instancia de deliberacdo administrativa
integrada por representantes dos trés ministérios certificadores, responsavel por deliberar
sobre temas relacionados a certificacdo®’, ndo obstante a atuac3o desse 6rgdo colegiado é
limitada e somente abrange a dimensdao administrativa da politica, relativa ao processo de
certificacao.

s2 | El 12.101/2009, art. 39, 13, 13-A e 13-B.

63 LEI 12.101/2009, art. 29, caput.

& TCU. ACORDAO 823/2018 TCU-P; CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.

ss LEI 12.101/2009, art. 12-A; e DECRETO 10.195/2019, Anexo | - Estrutura Regimental do MEC, art. 11 e 20.

ss DECRETO 10.195/2019, Anexo | - Estrutura Regimental do MEC, art. 24, inc. X; MEC. PORTARIA 1.342/2012,
Anexo | - Regimento Interno da SERES, art. 1°, inc. XIlII.

? DECRETO 8.242/2014, art. 44 e 45.
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Figura 5 - Instrumentos de implementagdo da CEBAS Educagdo

Inst ¢ Di - érgio de Finalidade do R isit Fundamento
strumento fmensso Governanga Instrumento equisitos legal
Bolsas de Bolsas de Servico SESU  Aterdero Limites de LEI 12.101/09
e tud Publico SEB publico-alvo renda familiar art. 12-A
ESELCY e (estudantes) per capita '
. Certificar Conceder
Certificado Certificacdao . . parceiros . LEI 12.101/09
t de EBAS de EBAS Administrativa SERES privados perczl;t;ill e:1g1do art, 3°
' (entidades) sas
Financiar o
Imunidade Imunidade T RFB servigo Certificagdo LEIT 12.101/09
Tributaria Tributaria ancelra publico ativa art. 29
(bolsas)

Fonte: CGU, 2020.

Apesar da distincdo entre a estrutura de governanca de cada um desses instrumentos, as
normas vigentes ndo sdo expressas a respeito da definicdo de papéis e responsabilidades, de
modo que no momento todas as atividades de controle estdo concentradas na SERES, a

excecdo da fiscalizacdo ostensiva da RFB quanto aos requisitos de imunidade.

Quadro 4 — Competéncias especificas da estrutura de governancga dos instrumentos da CEBAS Educacgdo

Bolsas de Estudo

Certificacao

Imunidade

LEI 12.101/2009

Art. 12-A. As bolsas de estudo concedidas
no dmbito do processo de certificagdo de
entidades beneficentes de assisténcia
social de que trata esta Lei constituem-se
em instrumentos de promogdo da politica
publica de acesso a educagdo do Ministério
da Educagdo. (Incluido pela Lei n? 13.530,
de 2017)

DECRETO 10.195/2019, ANEXO |

Art. 11. A Secretaria de Educacdo Basica
compete: [...] Il - planejar, orientar e
coordenar: a) em ambito nacional, o
processo de formulagdo de politicas para a
educacgdo infantil, o ensino fundamental, o
ensino médio e a educagdo de jovens e
adultos; e b) a implementacdo de politicas
para a educagdo infantil, o ensino
fundamental, o ensino médio e a educagdo
de jovens e adultos, em articulagdo com os
sistemas de ensino e com participagdo
social;

Art. 20. A Secretaria de Educagdo Superior
compete: | - planejar, orientar, coordenar e
supervisionar o processo de formulagdo e
implementagdo da politica nacional de
educagdo superior; [..] IV - realizar
parcerias com érgdos e entidades publicas
e privadas, nacionais e internacionais, e
com profissionais que possam contribuir
para o avango do ensino superior no Pais;

LEI 12.101/2009

Art. 21. A andlise e decisdo dos
requerimentos de concessdo ou de
renovacdo dos certificados das entidades
beneficentes de assisténcia social serdo
apreciadas no ambito dos seguintes
Ministérios: [...] Il - da Educagdo, quanto as
entidades educacionais;

DECRETO 10.195/2019, ANEXO |

Art. 24. A Secretaria de Regulagio e
Supervisdo da Educagdo Superior compete:
[...] X - coordenar a politica de certificagdo
de entidades beneficentes de assisténcia
social com atuag¢do na drea de educagdo;

MEC. PORTARIA 1.342/2012, ANEXO |

Art. 12 A Secretaria de Regulagdo e
Supervisdo da Educagdo Superior, érgdo
especifico singular, diretamente
subordinado ao Ministro de Estado da
Educagdo, tem as seguintes competéncias:
[...] Xlll — gerenciar, planejar, coordenar e
executar as agdes referentes a concessdo
dos certificados das entidades beneficentes
de assisténcia social da drea de educagdo, e
decidir sobre a certificagdo.

LEI 12.101/2009

Art. 32. Constatado o descumprimento
pela entidade dos requisitos indicados na
Secdo | deste Capitulo [Requisitos de
Isengdo], a fiscalizagdo da Secretaria da
Receita Federal do Brasil lavrard o auto de
infragdo relativo ao periodo
correspondente e relatard os fatos que
demonstram o ndo atendimento de tais
requisitos para o gozo da isengdo. [...]

§ 22 O disposto neste artigo obedecerd ao
rito do processo administrativo fiscal
vigente.

LEI 11.457/2007

Art. 22 Além das competéncias atribuidas
pela legislagdo vigente a Secretaria da
Receita Federal, cabe a Secretaria da
Receita Federal do Brasil planejar,
executar, acompanhar e avaliar as
atividades relativas a  tributacgdo,
fiscalizagdo, arrecadagdo, cobranga e
recolhimento das contribuigdes sociais
previstas nas alineas a, b e ¢ do paragrafo
Unico do art. 11 da Lei n? 8.212, de 24 de
julho de 1991, e das contribuigdes
instituidas a titulo de substituigdo.

Fonte: CGU, 2020.

Acerca dos mecanismos de lideranga, deve-se notar que a SEB e a SESU ndo se apropriaram
da politica publica, a despeito de a Lei n? 12.101/2009 estabelecer mecanismos para o
Ministério dispor das vagas, por meio da pré-selecao de estudantes e do estabelecimento de
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padrées minimos de qualidade®®, nos moldes do que ocorre no PROUNI e no FIES. Nesse
interim, a CEBAS Educacdo tem sido acolhida apenas pela SERES, o que faz prevalecer o carater
processual na politica publica. Os 6rgdos que possuem os mecanismos adequados para a
governanca das bolsas de estudo sdo a SEB e a SESU, de modo que a participacdo deles é
imprescindivel para a condugao da politica.

No que se refere a estratégia da politica publica, ndo hd estabelecida em documento legal ou
administrativo a finalidade ou os objetivos e metas da CEBAS Educacao. Todavia, ao analisar
o modelo légico e o problema a ser enfrentado, é possivel deduzir que a sua finalidade envolve
a reducdo das desigualdades de acesso a educacdo e o aumento da escolaridade média da
populacdo mais vulneravel. Com esse fim, o MEC certifica as entidades elegiveis para a oferta
de bolsas de estudo em troca dos beneficios tributarios correspondentes.

N3o obstante o carater publico dos fins da CEBAS Educacdo, sdo as entidades certificadas que
definem a estratégia para persegui-los. Elas decidem quantas bolsas serdo concedidas, onde,
em quais cursos, para quais estudantes, o montante de gastos tributdrios, e como tudo isso
sera feito. Diante disso, o MEC se ocupa apenas com o processamento das certificacoes, a
despeito de a lei considerar essas bolsas instrumentos de promog¢do da politica publica de
acesso a educacido do Ministério®°.

O processo funciona a partir do reconhecimento do arranjo construido pelas instituicdes
certificadas, o que, ndo raramente, significa assumir as politicas da prépria instituicdo,
logicamente, dentro das condi¢Oes estabelecidas em lei.

O desenho implica bastante autonomia as instituicGes sobre a escolha das condi¢Oes de
oferta, especialmente em relacdo a composicdo das tipologias de bolsas (integrais ou parciais),
das modalidades de ensino (presencial ou a distancia, quando ensino superior) e das séries e
cursos em que sdo concedidas. Ndo ha estabelecida proporgdo minima de bolsas por turma
ou curso, o que possibilita a entidade concedé-las prioritariamente nos cursos de menor valor,
o que reduz a eficiéncia da politica publica.

Consequentemente, instituicdes de maior porte e as que atuam em diferentes ramos de
ensino, proporcionalmente, tém mais autonomia do que pequenas instituicdes, ou seja, tém
melhores condi¢cGes de adesdo. Isso se da em fungdo do arranjo legal considerar uma Unica
variavel, a proporgdo de bolsas de estudo em relagdo ao total de alunos pagantes.

Frise-se que o conceito legal de aluno pagante nao faz distingdo entre a modalidade de
ensino’®, um aluno pagante presencial compde a mesma base do aluno pagante presencial,
malgrado as estratégias de mercado e as estruturas de custos de cada modalidade serem
bastante distintas. Tudo isso enseja incentivo para que as entidades distribuam as bolsas de
estudo para cursos de menor valor, ou da forma que melhor lhes convir.

A respeito dos mecanismos de controle da politica, os trabalhos de auditoria dos érgdos de
controle apontam varias lacunas e deficiéncias, de modo que o risco de desvirtuamento da
politica publica é razoavelmente elevado.

s8 LEI 12.101/2009, art. 13, inc. II, e art. 15; MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 29.
0 LEI 12.101/2009, art. 12-A.
70 LEI 12.101/2009, art. 13-C.
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Os requisitos de reconhecimento de imunidade somente sdo averiguados quando a RFB elege
entidade beneficente para fiscalizagdo ostensiva e nao impedem que outras atividades
econdmicas, ndo incentivadas pela CEBAS, usufruam da imunidade. De acordo com o
entendimento desse érgdo fazendario, ndo ha previsado legal para que ele atue na verificacdo
prévia dos requisitos de imunidade’!, remetendo esse papel a fiscalizacdo ostensiva, se
ocorrer.

O controle de elegibilidade dos estudantes é de responsabilidade da entidade beneficente’?,
de modo que nao hda controle estatal que fornega razodvel seguranga quanto a efetiva
existéncia das bolsas ou quanto a regular destinacdo delas ao publico-alvo, estudantes de
baixa renda. A esse respeito, cita-se os indicios de concessao irregular de bolsas a estudantes
com boas condi¢cdes econdmicas’?, que incluem a concess3o de bolsa a proprietérios de carros
de luxo e de aviOes. Ressalta-se que a indisponibilidade de sistema informatizado prejudica a
implantacdo de qualquer controle estatal sobre a efetiva concessdo das bolsas e sobre a sua
regular destinacao.

O cumprimento aos requisitos de certificacdo é controlado por meio de agGes de supervisdo
e de monitoramento e pela analise técnica que ocorre nos processos de concessdo e de
renovacao de certificado, cuja demasiada burocracia ndo tem impedido a certificacdo ativa de
entidades sem os requisitos necessarios ou que nao se voltam a finalidade da politica publica.
Evidéncia disso é a existéncia de estabelecimentos filiais dedicados a atividade comercial;
ademais, foi identificada entidade empresaria — com fins lucrativos —em posse de certificacdo
ativa’4.

As acOes de supervisdo referem-se a procedimento excepcional instaurado para apurar
indicios de irregularidades que o MEC identifique ou que tome conhecimento’>, via dentncia
ou representacdo; as acées de monitoramento, a atividade permanente de verificacdo do
cumprimento dos requisitos de certificacao.

Em 2016, a CGU apontou haver deficiéncias na regulamentacdo do controle de conformidade,
bem como insuficiéncia de acdes de controle’®. Por conseguinte, as acdes de supervisdo foram
regulamentadas pela Portaria Normativa n? 15/2017 MEC. N3o houve, porém, incremento
significativo na quantidade de acdes de supervisdo, haja vista que elas dependem da
ocorréncia de denuncias ou de outros indicativos de irregularidades.

71 RFB. Nota Audit/Diaex n? 126, de 12/11/2018, anexa ao Oficio n2 1.097/2018-RFB/Gabinete, de 13/1/2018
(SEI/CGU 0923905, proc. 00190.113198/2017-57).

2 LEI 12.101/20009, art. 15, § 22; DECRETO 8.242/2014, art. 33; MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 15.

7 TCU. ACORDAO 822/2018 TCU-P; CGU. NOTA TECNICA 3/2019/GAB/CGU-Regional/MS, de 22/01/2018
(SEI/CGU 0987800, Proc. 00190.113198/2017-57); CGU. RELATORIO DE AVALIAGAO 201801655.

7 CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.
s MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 39 e 40.
76 CGU. RELATORIO ARG 201504883.
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Tabela 3 - Quantidade de processos de supervisdo, por exercicio de instaura¢ao

o~ Exercicio
Processos de Supervisao
2011 2012 2013 2016 2017 2018 2019
Com decisdo 22 1 13 60 13 - - 10 -
Sem decisao - - 1 5 2 3 - 37 -
TOTAL 22 1 14 65 15 3 - 47 -

Fonte: CGU, 2020, com base nos dados fornecidos pelo MEC, na Informagdo n?9
3/2020/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, anexo (SEI/MEC 2017398, Proc. 23000.012750/2020-81).

Por sua vez, as acdes de monitoramento tiveram sua regulamentacao remetida a uma futura
norma especifica’’, que ainda n3o foi expedida. Segundo manifestacdo da SERES, a edicdo das
normas regulamentadoras para as acdes de monitoramento depende da conclusao do sistema
informatizado em desenvolvimento (SisCEBAS 3)’8. Salienta-se, no entanto, existir
regulamentacdo acerca dos relatdrios anuais das entidades beneficentes’®, que estipula forma
e prazo de apresentacdo desse instrumento, o qual consiste em excelente ferramenta de
acompanhamento e divulgagao da politica publica.

Com relacdo a coordenag¢do de politicas publicas, apesar de compartilharem o mesmo
publico-alvo, ndo ha razoavel coordenacdo entre as politicas de financiamento publico da
educacdo superior privada, sobretudo entre o PROUNI, o PROIES e a CEBAS Educacgdo, que
malgrado possuam fundamentos distintos, tém sistematicas bastante semelhantes,
convergindo quanto ao produto, quanto ao publico-alvo e quanto a contrapartida estatal,
mediante alguma forma de gasto indireto.

Quadro 5 — Convergéncia entre a CEBAS Educacdo, o PROUNI e o PROIES

Politica Fundamento Finalidade / ) L
. L. Contrapartida Fontes Produto Publico-alvo
Publica Legal Objetivo
i CSLL
CF88, art. 195, § 7° Imunidade Bolsa Integral: R <=1,5 SM
CEBAS Lein"alz 101/50096 Fomento a agdes sociais tributari COFINS Bolsas :oslianP:f:al' -
s rioputaria s NST
INSS Patronal
IRPJ
Isengdo . ‘R<=
PROUNI Lei n®11.096/2005 Conceder bolsas de estudo s PIS-PASEP Bolsas Bellse Integrél. R&SLH
tributdria CSLL Bolsa Parcial: R<=3 SM
COFINS
Continuidade de entidades remissdo de Divida Trib
PROIES Lein?12.688/2012 em grave situagdo dividas tributarias IVIF:d o Bolsas Bolsa Integral: R <=1,5 SM
econdmico-financeira federais

Fonte: CGU, 2019. Relatdrio de Avaliagdo n? 201801655. Disponivel em: <nttps://auditoria.cau.gov.br/download/13462.pdf> ACESSO
em: 15 out. 2019.

Os mecanismos de prestacao de contas e de transparéncia, principios de governanca
publica®, sdo pouco eficazes, especialmente no que se refere as informacgdes financeiras da
politica publica, protegidas por sigilo fiscal. Dessa maneira, as informagdes relativas a
renlncia, da mesma forma que a arrecadacdo, somente sdo divulgadas de forma agregada,
sem que se possa indicar quais os contribuintes beneficiados ou quanto cada um recebeu.

77 MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 39, Paragrafo Unico.

78 CGU. SISTEMA MONITOR, Recomendacgdo n? 159379, postagem do dia 7 de maio de 2019, da SERES.
72 DECRETO 8.242/2014, art. 36; MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 57.

% DECRETO 9.203/2017, art. 39, inc. V e VI.
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Assim, em que pese a CEBAS Educacdo financiar politica publica, a prote¢do aos dados e
informacgdes fiscais das entidades beneficentes tem sido adotada em detrimento a outros
principios constitucionais, notadamente aos da publicidade e da fiscalizacdo da aplicacdo das
rendncias tributdrias®?.

O tratamento sigiloso foi apontado como limitagao aos trabalhos de auditoria do TCU e da
CGU?®2, Igualmente, o sigilo fiscal impede que o Estado verifique a o retorno social de cada
entidade beneficente (confronto entre gastos tributarios e valor das bolsas concedidas). Em
resposta, foi publicado o Decreto n2 10.209/2020, que dispde sobre o compartilhamento de
dados informagdes sigilosas em trabalhos ou atividades da CGU, vedada a publicagdao ou a
utilizacdo para finalidade diversa, e desde que garantidos os mesmos requisitos de seguranca
da informacdo e de comunicacdes adotados pelo 6rgdo cedente. Apesar disso, entende-se que
a transparéncia da politica publica permanece prejudicada.

A respeito do sigilo as informacgdes financeiras da CEBAS Educacdo, destaca-se o trecho
seguinte, de relatdrio de auditoria da CGU:

A renuncia tributdria da CEBAS, por exemplo, ao ser concedida em contrapartida
de servicos especificos de interesse coletivo, torna-se equivalente a transferéncias
orcamentarias. Assemelha-se a pagamento feito por servicos beneficentes de
educacdo, de saude e de assisténcia social. Ndo obstante, esses recursos ndo sao
divulgados em portais de transparéncia, ndo se sabe o custo real dessas politicas
publicas, e ndo é possivel mensurar com precisdo o montante destinado a cada
beneficiario. (CGU, 2019. Relatério de Avaliagdo n? 201801655)

Em alusdo ao dever de prestacdo de contas dos recursos publicos, o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) tornou obrigatdrio para as entidades sem fins lucrativos divulgar em notas
explicativas a renuncia fiscal relacionada com a atividade, que deveria ser evidenciada como
se fosse devida a obrigacdo, todavia, pouco tempo depois, essa divulgacdo deixou de ser
obrigatdria®.

Também ndo ha publicidade da quantidade de bolsas concedidas pela CEBAS Educacgdo,
sobretudo porque ndo existem dados precisos a esse respeito, conforme ja tratado nesta
Avaliagao Executiva.

7 Resultados

A CEBAS Educacao situa-se no contexto das politicas de financiamento a educacdo, razao pela
qual é dificil avaliar os seus resultados sem considerar as demais a¢des estatais com a mesma
finalidade. Nesse diapasao, o PNE 2014-2024 estabeleceu metas de expansdo de matriculas
para os diversos niveis de ensino, o que traduz a finalidade das politicas de financiamento na
Otica desse plano.

No que se refere a entrega dos produtos, reitera-se que ndo ha dados estruturados a respeito
de quantas bolsas sdo efetivamente concedidas pela CEBAS Educacdo, uma vez que a auséncia
de sistema informatizado e o recebimento de pedidos de certificacdo por meio fisico

1 CONSTITUICAO FEDERAL, art. 37 e 70.
2 TCU. ACORDAO 822/2018 TCU-P; CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.
= CFC. ITG 2002 (R1), parégrafo 27, item ¢ (revogado); CFC. RELATORIO DA CAMARA TECNICA 6/2013.

37



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

inviabilizam o tratamento de dados pelo MEC. Dada situagdo torna extremamente dificil
avaliar a contribuicdo da politica publica nos resultados obtidos; tampouco é possivel avaliar
com precisdo os custos ou o retorno social dela decorrentes.

Igualmente, ndo existem no MEC indicadores voltados a medir os resultados da CEBAS, pois
0os que existem limitam-se a mensurar aspectos internos da reparticdo, relativos ao
processamento dos pedidos de certificacdo; também nao ha avaliacdo periddica de resultados
ou de impactos, com ou sem participacao social, a despeito de haver determinacdo do TCU
nesse sentido8.

No que tange as metas de expansdao de matriculas constantes no PNE 2014-2024,
estabelecidas em func¢do de percentual do publico-alvo, varios indicadores sdo fornecidos pelo
Observatério do PNE, embora ndo seja possivel delimitar a participacdo de cada politica
publica nos resultados obtidos.

Assim, as estratégicas relacionadas a expansdo de matriculas estdo vinculadas as metas 1
(educacdo infantil), 2 (ensino fundamental), 3 (ensino médio) e 12 (ensino superior), cujos
indicadores disponiveis podem ser observados no grafico a seguir:

Grafico 11 - Indicadores de acompanhamento das metas de matricula do PNE 2014-2024: educacdo infantil,
ensino fundamental, ensino médio e educacgdo superior
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Fonte: CGU, 2020, com base nos dados do Observatério do PNE. Disponivel em:
<https://www.observatoriodopne.org.br/indicadores/metas> Acesso em: 21 abr. 2020.

Ressalta-se que, mesmo apds a crise econémica iniciada em 2014, da qual resultou na reducao
de investimentos em educacdo, os percentuais de matriculas ndo reduziram, salvo em relacao
aos indicadores da educacao superior, no ano de 2017: (1) o percentual de matriculas em
relacdo a populacdo de 18 a 24 anos passou de 40,7% a 40,3%; e (2) o percentual de matriculas
da populacdo de 18 a 24 anos passou de 20,7% a 19,9%. No ano seguinte, esses percentuais
se recuperaram, superando os patamares anteriores; em 2019, atingiram respectivamente
44,4% e 21,5%.

No que tange aos resultados especificos do setor privado sem fins lucrativos, utilizou-se dos
dados censitarios do INEP para analisar a quantidade de instituicGes de educacao e matriculas
ao longo dos anos. Nesse contexto, a partir do ano de 2009, o CENSO passou a identificar se a
instituicdo de educacdo basica (IEB) privada era ou ndo vinculada a mantenedora sem fins

s TCU. ACORDAO 1205/2014 TCU-P.
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lucrativos®®; por sua vez, a partir do ano de 2010, o CENSUP passou a identificar se a entidade
de educacio superior (IES) possuia ou ndo finalidade lucrativa®®.

Com isso, foi possivel computar a quantidade de IEB vinculadas a mantenedora sem fins
lucrativos e a quantidade de IES sem fins lucrativos, bem como a quantidade de alunos

matriculados nessas instituigdes de educagao, conforme graficos a seguir:

Grafico 12 - Quantidade de IEB sem fins lucrativos e
de matriculas entre 2009 e 2019
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Observacdo: (1) a finalidade lucrativa da entidade
privada somente foi colhida a partir do CENSO 2009;
(2) os atributos utilizados foram: TP_DEPENDENCIA
(filtro: 4 instituicdo privada),
IN_MANT_ESCOLA_PRIVADA_S_FINS, CO_ENTIDADE
(contagem distinta), ID_MATRICULA (contagem).
Fonte: CGU, 2020, com base nos dados do CENSO
2009 a 2019.

Grafico 13 - Quantidade de IES sem fins lucrativos e
de matriculas entre 2010 e 2018
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Observagdo: (1) a finalidade lucrativa da entidade
privada somente foi colhida a partir do CENSUP 2010;
(2) 0s atributos utilizados foram:
TP_CATEGORIA_ADMINISTRATIVA (filtro: 4 privada
com fins lucrativos e 5 privada sem fins lucrativos),
CO_IES (contagem distinta), CO_ALUNO (contagem),
e IN_MATRICULA (filtro: 1).

Fonte: CGU, 2020, com base nos dados do CENSUP

2010 a 2018.

E importante esclarecer que o fato de uma entidade de educacdo n3o ter fins lucrativos n3o
equivale a ter certificacdo CEBAS; e que a relacdo entre mantenedora e mantida ndo é a
mesma relagdo matriz e filial, de modo que havera casos em que a mantenedora pertencera
a entidade distinta da instituicdo de educacdo, e ocasionalmente terdo natureza diferente,
uma com finalidade lucrativa e outra sem finalidade lucrativa. Apesar disso, os graficos
apresentam o comportamento do setor educacional sem fins lucrativos, do qual as entidades
beneficentes de educagao fazem parte.

Segundo os dados do CENSO, a quantidade de institui¢cdes de educacdo basica (IEB) vinculadas
a mantenedoras sem fins lucrativos mais que dobrou entre o periodo de 2009 a 2019, de 5159
para 10648 instituicdes. Semelhantemente, a quantidade de matriculas nesse periodo passou
de 859.306 para 2.233.938 alunos matriculados. Por outro lado, o comportamento das IEB
vinculadas a mantenedoras com fins lucrativos manteve-se praticamente estavel, de 31.103
para 31.578 instituicOes e de 6.586.721 para 7.038.548 alunos matriculados.

& INEP. CENSO ESCOLAR: TP_DEPENDENCIA: 4; IN_MANT_ESCOLA_PRIVADA_S_FINS: 1.
s5 INEP. CENSO DA EDUCAGAO SUPERIOR: TP_CATEGORIA_ADMINISTRATIVA: 5-Privada sem fins lucrativos.
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No exercicio de 2017, o CENSO da Regido Sudeste computou haver o acréscimo de 3.659 |IEB
vinculadas a mantenedoras sem fins lucrativos em relagao ao exercicio anterior e decréscimo
de 3.640 IEB vinculadas a mantenedoras com fins lucrativos no mesmo intervalo. No exercicio
de 2018, houve a transferéncia inversa, voltando ao patamar histdrico. Tal movimento sugere
ter ocorrido uma mudanca de critérios de classificagdo em 2017, que ndo deve ser considerada
nas projegoes.

No que concerne ao ensino superior, observa-se resultado bem diferente. A quantidade de
instituicOes de ensino superior (IES) sem fins lucrativos reduziu entre 2010 a 2018, passando
de 1.149 para 935 instituicdes. Da mesma forma, a quantidade de matriculas nesse periodo
passou de 2.697.589 para 2.132.574 alunos matriculados. Por sua vez, a quantidade de IES
com fins lucrativos cresceu de 951 para 1.303 institui¢cOes e a quantidade de matriculas passou
de 2.066.473 para 4.241.339 alunos matriculados. O CENSUP 2019 ndo foi divulgado até a
conclusdo desta Avaliacdo Executiva.

N3o se sabe da existéncia de estudos que mensurem a participacdo da CEBAS Educacdo no
comportamento dessas instituicGes. Presume-se que a imunidade tem contribuido para o
crescimento do setor sem fins lucrativos no ensino basico; da mesma forma, ndo fosse por
ela, o encolhimento do setor sem fins lucrativos no ensino superior possivelmente teria sido
maior.

Em relacdo a rede de entidades beneficentes de educacdo, destaca-se o estudo
georreferenciado contratado pelo MEC?, que apresenta a distribuicio dos estabelecimentos
de ensino de entidades certificadas, por Unidade da Federagdo, em 2015. Nesse estudo,
computou-se haver 1.972 estabelecimentos educacionais com certificacdo ativa,
concentradas principalmente no eixo sul-sudeste; e que o Estado de Sdo Paulo possui mais
gue o dobro do nimero de estabelecimentos que o Estado de Minas Gerais, o segundo
colocado. Os estados do norte e nordeste tém, em média, dez vezes menos estabelecimentos
educacionais do que os estados das regides sul e sudeste.

Grafico 14 — Quantidade de estabelecimentos de Grafico 15 — Quantidade de estabelecimentos de
educagao com CEBAS por UF educacao com CEBAS pela pop. em idade escolar
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Fonte: Mapeamento georreferenciado das entidades Fonte: Mapeamento georreferenciado das entidades
com e sem CEBAS (Produto 1). com e sem CEBAS (Produto 1).

& MEC. Oficio n22/2018/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC, de 15/1/2018, Anexo Item 1 (SEI/MEC 0957629, Proc.
23000.014435/2015-21; SEI/CGU 0657864, Proc. 00190.113198/2017-57).
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Grafico 16 — Quantidade de estabelecimentos de educagdo de entidades certificadas por UF, absoluta e pela
populagdo em idade escolar
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Fonte: CGU, 2020, com base nos dados do mapeamento georreferenciado das entidades com e sem CEBAS
(Produto 1).

Diante de todo o exposto, ndo é possivel avaliar com precisdo os resultados da politica publica
isoladamente. Deve-se ressaltar, a cultura de avaliacdo de politicas publicas ainda esta se
consolidando no Estado, por isso, a situacdo apresentada ndo ocorre exclusivamente na CEBAS
Educacdo, mas se repete por toda a Administracdo Publica Federal.

8 Impactos

Conforme destacado no diagndstico do problema, a CEBAS Educacdo visa a enfrentar a
dificuldade de acesso a educagcdo por pessoas em situacdo de vulnerabilidade
socioecon6mica, por meio do fomento a filantropia. Com isso, seus esforcos buscam o
aumento de vagas preenchidas por estudantes de baixa renda, com o fim de expandir suas
oportunidades de acesso a educacao.

O modelo pressupbe que o investimento estatal em educacdo direcionada a pessoas em
situacdo de maior vulnerabilidade social promove reducdo de desigualdades sociais e de
renda, além de fomentar o crescimento econémico do pais. Sobre o assunto, menciona-se
estudo publicado pelo IPEA, que relacionou o investimento em educacdo com a redugdo da
pobreza e das desigualdades, segundo o qual as politicas educacionais produzem resultados
mais expressivos no longo prazo, dado que tendem a investir na populagdo mais jovem,
conforme citagdo:

Um de nossos resultados mais importantes é justamente o de que seriam
necessarias muitas décadas até que a inércia demografica fosse deixada para tras
e mudancas sobre a distribuicdo de renda se tornassem efetivas. [...] Na realidade,
investimentos em educacdo poderiam gerar efeitos na direcdo oposta,
aumentando a desigualdade nas primeiras décadas. [...]

Consequentemente, quaisquer reformas educacionais, por mais bem-sucedidas
que possam ser, provavelmente apenas afetardo os grupos mais jovens que
ingressam na forca de trabalho. Apenas depois de muitas décadas esses
trabalhadores mais educados virdo a se tornar maioria. Disso resulta que os efeitos
de qualquer reforma, por mais radical que possa ser, serdo graduais, circunscritos
pelo lento ciclo de reposicdo demografica. Nossos resultados sugerem que apenas
depois de meio século os impactos seriam dignos de nota. [...]

41



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

As simulagdes indicam que, no curto prazo, o impacto teria sido pequeno, no
entanto, no longo prazo, poderia ser mais expressivo. [...] (MEDEIROS; BARBOSA;
CARVALHAES, 2019)

Depreende-se que os impactos obtidos pela CEBAS Educacado, assim como por toda politica de
financiamento a educacao, somente podem ser observados no longo prazo. Entretanto, da
mesma forma que nos resultados, ndo existem dados ou informacdes que permitam mensurar
os seus impactos; também nao se sabe da existéncia de estudos académicos ou de avaliacdes
de impacto contratadas com esse fim, ainda que de forma conjunta a outras iniciativas
governamentais.

Contudo, supondo que as bolsas de estudo estejam sendo regularmente concedidas, com
niveis toleraveis de desvios, deduz-se que a CEBAS Educacdo contribui para a reducdo das
desigualdades de acesso a educacdo, embora ndo se saiba com exatiddo o custo médio da
politica, e o volume de gastos tributarios despendidos faz crer que o Estado poderia obter
melhores resultados com outras iniciativas.

Vale ressaltar, a CEBAS Educacdo possui outro fator de inducdo a reducdo de desigualdades,
gue consiste na distribuicdo indireta de renda a populacdo mais vulneravel. Nesse modelo, a
concessao de bolsas assemelha-se a beneficio financeiro concedido pelo Estado e reduz uma
despesa com educacdo de familias de menor renda.

Contudo, sob uma perspectiva financeira, as estimativas de gastos tributarios da RFB (DGT) e
outras estatisticas indicam que a distribuicdo regional dos recursos da CEBAS Educacdo
privilegia as regides de maior renda per capita e de menor desigualdade de renda. Portanto,
a CEBAS Educacdo ndo favorece a reducdo das desigualdades regionais, objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil®2.

Grafico 17 - Representagao territorial dos gastos tributarios CEBAS Educagdo, do PIB per capita e do indice
Gini, por regiao

Renuncia CEBAS por Regido Renincia CEBAS per capita PIB per capita por Regido Indice Gini 2018 por Regido
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© GeoNames, HERE. MSFT. Microsoft, Wikipedia © GeoNamesHERE, MSFT. Microsoft, Wikipedia
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Reniincia ] Reniincia ) PIB ) Gini .

88.829.552 4.003.969.803 4,885508523 53,62692513 15.779,00 40.415,00 0,47659304 0,566588164
Fonte: CGU, 2020, com base nos dados: (1) do DGT 2020 PLOA <http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-
ploa/dgt-ploa> Acesso em 19 abr. 2020; (2) das estimativas de populacdo de 2018, do IBGE, disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/populacao.htm> AC€5S0 em 19 jun. 2020; (3) do PIB dos municipios em 2016, do
IBGE  <https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/contas-nacionais.htm> ACe€sso em 19 jun. 2020; e (4) da Sintese de
Indicadores Sociais (SIS), do IBGE <https://www.ibge gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9221-sintese-de-indicadores-sociais html?=&t=resultados> ACESSO
em 19 jun. 2020.

s CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, art. 32, inc. ll.

42



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Tabela 4 - Distribui¢ao regional dos gastos tributdrios CEBAS Educacdo, do PIB per capita e do indice Gini, por

regiao

Renuncia CEBAS Populagdo Renuncia CEBAS PIB per capita Gini - IBGE 2018

DGT 2020 (a) IBGE 2018 (b) per capita (a/b) IBGE 2016 (ano calendario 2017)

Norte 88.829.552 18.182.253 4,89 19.043,00 0,54391968661
Nordeste 520.239.394 56.760.780 9,17 15.779,00 0,56658816356
Centro-Oeste 400.210.461 16.085.885 24,88 40.415,00 0,53623355927
Sudeste 4.003.969.803 87.711.946 45,65 38.585,00 0,52905307457
Sul 1.595.617.461 29.754.036 53,63 36.242,00 0,47659304009
BRASIL 6.608.866.671 208.494.900 31,70 30.411,00 0,54922966789

Observagdo: o DGT 2017 bases efetivas (Série 2015 a 2020) trouxe estimativa mais recente para o exercicio de
2020, com perspectiva de reducdo substancial do montante total, estimado em RS 5.514.986.266, resultado da
nova crise econdmica relacionada ao Covid-19. No entanto, ndo foi possivel segregar essa estimativa por regioes,
em razado de ela ndo discriminar a rendncia de cada tributo por regido em 2020. Portanto, optou-se por utilizar
os dados do DGT 2020 PLOA nesta tabela.

Fonte: CGU, 2020, com base nos dados: (1) do DGT 2020 PLOA <hitp://receita.economia.gov br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal/previsoes-ploa/dgt ploa> ACESSO €m 19 abr. 2020; (2) das estimativas de populacdo de 2018, do IBGE,
disponivel em: <ntps://wuwwibge gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/populacao.nim™> ACESSO €m 19 jun. 2020; (3) do PIB dos
municipios em 2016, do IBGE <https://www.ibge.gov.br/estatisticas novoportal/economicas/contas-nacionais.nemi™> ACESSO €m 19 jun.
2020; e (4) da Sintese de Indicadores Sociais (SIS), do IBGE <ttps//www.ibge govbr/estatisticas/sociais/populacao/9221-
sintese-de-indicadores-sociais.htmi?=&t=resultados™> ACESSO €m 19 jun. 2020.

Virios fatores tendem a explicar a atual composicdo dos gastos tributarios, desde a maior
capacidade de organizacdo do terceiro setor nas regides mais abastadas até a maior
concentracdo urbana que tem essas regides®®. Ressalta-se ainda o pequeno poder de
influéncia que o MEC possui sobre esses recursos.

Diante do exposto, e da reducdo de desigualdades indicada nos indicadores apresentados
nesta Avaliacdo Executiva (Grafico 2), que reduziam de forma continua até o inicio da crise
econdmica iniciada em 2014, cré-se que o conjunto de politicas publicas sociais tém sido bem-
sucedidas. Portanto, como a qualquer politica de financiamento a educacdo, alguma
contribuicdo deve ser creditada a CEBAS Educacao.

Apesar disso, tendo em vista que a CEBAS Educagao investe mais nas regides mais abastadas,
tende a intensificar as desigualdades regionais existentes no pais.

9 Execucado dos subsidios da Uniao

A contrapartida financeira da politica publica se da por meio do reconhecimento de imunidade
de contribuicGes para a seguridade social, aquelas instituidas no inciso | do art. 195 da
Constituicdo, quais sejam, segundo discriminacdo legal, a Contribui¢cdo Patronal a Previdéncia
Social (referente a empregados, a trabalhadores avulsos e a contribuintes individuais, incluido
o Seguro de Acidente de Trabalho - SAT), a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)%°.

Os dados relativos a imunidade tributaria sdo protegidos por sigilo fiscal e, dado a sua
natureza, somente podem ser obtidos por estimativas. Anualmente a RFB publica essas

8 CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.

% CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, art. 195, caput, inc. |, e § 72; LEI 8.212/1991, art. 22 e 23; e LE| 12.101/2009,
art. 29.
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estimativas no Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), de forma regionalizada. As
estimativas acompanham o PLOA®!, por esse motivo sdo realizadas antes do inicio do exercicio
a que se referem. Apds alguns anos, a RFB publica novas estimativas, dessa vez com base no
qgue ela denomina “bases efetivas”, corrigidas para montantes mais proximo do realizado.

Como esses dados somente sdo publicados de forma agregada, muitas informacdes ndo sao
divulgadas, tais como o montante de gastos tributdrios por entidade beneficente ou o por
nivel de ensino, indispensdaveis para a andlise da politica publica.

O DGT 2020 PLOA estimou que a CEBAS Educacdo atingira RS 6,608 bilhdes neste ano,
somando-se todos os tributos que compdem a politica publica. Provavelmente, no entanto, a
estimativa com bases efetivas resultara em montante menor, em virtude da nova crise
internacional, relacionada ao Covid-19. Nessa linha, o DGT 2017 bases efetivas (série 2015 a
2020), publicado recentemente, divulgou que os gastos tributarios da CEBAS Educacdo serdo
de RS 5,514 bilhdes em 2020, montante consideravelmente inferior. Portanto, por se tratar
de estimativa mais recente, sera considerada para 2020 a estimativa constante no DGT 2017
bases efetivas.

Grafico 18 - Gastos tributarios CEBAS Educagao - bases efetivas (2010 a 2017) e projecdes (2018 a 2020)
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Observacdo: (1) o valor da renuncia referente a contribuicdo previdenciaria atribuida ao CEBAS educagédo, no
exercicio de 2010, foi estimada em 30% do total, em atengdo a orientagdo da RFB constante na Nota Cetad/Copan
n2 076 de 17 de abril de 2015; a partir de 2016, o DGT passou a apresentar esses valores discriminados por
atividade, retroagindo essa discrimina¢do até 2011 nos demonstrativos de bases efetivas; (2) para os exercicios
de 2018 a 2020, utilizou-se as estimativas constantes no DGT 2017 bases efetivas, por considera-las mais
atualizadas, em razdo de esse documento ser mais recente que os DGT 2018 a 2020 projec¢Oes da PLOA.

Fonte: CGU, 2020, com base dos nos Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGT): (1) Bases efetivas. Disponivel
em: <http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-
tributarios/dgt-bases-efetivas> Acesso em 29 abr. 2020; (2) Projecdes. Disponivel em:
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa> Acesso em 29 abr.
2020.

Ressalta-se que as estimativas apresentadas no grafico ndo incluem os gastos administrativos
alocados na gestdo da politica. Vale dizer, sdo inexpressivos se comparados ao montante de
gastos tributarios (renuncias de receita), os quais atingem a escala de bilhdes de reais.
Ressalta-se ainda que, durante auditoria na CEBAS Educacdo, o TCU considerou apenas a

st CONSTITUGCAO FEDERAL DE 1988, art. 165, § 62; DECRETO 9.745/2019, Anexo | - Estrutura Regimental do
Ministério da Economia, art. 63, inc. XI.
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Contribuicdo Patronal a Previdéncia Social no cémputo da rendncia®’, o que explica a
diferenca entre essa estimativa a apresentada nesta Avaliacdo Executiva.

Possivelmente, o motivo da divergéncia se refere ao disposto na legislacdo fiscal, que concede
isencdo da CSLL e da COFINS as instituicdes de carater filantrdpico, sem fins lucrativos®?, sem
a necessidade de certificacdo. Nao obstante, o TCU deu ciéncia a RFB de que a nao-exigéncia
da CEBAS para o usufruto do beneficio tributdrio da CSLL e da COFINS, contabilizados no gasto
tributdrio Entidades Sem Fins Lucrativos — Educacdo, afronta os dispositivos da Lei n2
12.101/2009%, o que insere novo elemento a essa associac3o.

Assevera-se, contudo, que a imunidade constitucional suplanta a isencao legal, logo, as
entidades beneficentes sdo imunes, ndo isentas. Isso posto, entende-se que esses gastos
tributarios devem ser computados como relativos a CEBAS.

Portanto, com o conjunto da legislacdo, conclui-se que a imunidade CEBAS agrega todas as
contribuicGes para a seguridade social, mas se essa imunidade porventura fosse retirada do
ordenamento juridico, o efeito tributario recairia apenas na CPPS, em virtude das isencdes
concedidas na legislacdo fiscal, considerando que essas isen¢des permanecam vigentes.

Voltando-se ao grafico, a partir de 2015, nota-se certa oscilagio no montante dos gastos
tributarios, interrompendo a tendéncia de crescimento iniciada desde 2010. E de se supor que
a renuncia foi impactada pela recessdo econémica iniciada em 2014, segundo as bases
efetivas. Frise-se que o montante de renuncias somente é influenciado pelo volume de
contribuicGes que a entidade beneficente deixa de recolher, definido pela receita operacional
(COFINS), pelo superavit do exercicio (CSLL), e, em maior medida, pelo montante da folha de
pagamentos (INSS Patronal), portanto, a contracdo da atividade econémica do setor reflete
na renuncia tributdria.

Entretanto, outro elemento capaz de explicar essa oscilacdo é a provavel transferéncia de
gastos tributarios da CEBAS Educacdo para o PROUNI, a partir da permissao legal de se
acumular ambas as politicas publicas com os mesmos bolsistas.

22 TCU. ACORDAO 822/2018 TCU-P.
9 | E] 9.532/1997, art. 15, caput e § 12; MEDIDA PROVISORIA 2.158-35/2001, art. 14, caput e inc. X.
% TCU. ACORDAO 1.656/2019 TCU-P.
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Em 2013, a Lei n212.101/2009 foi
alterada para permitir a  Grafico 19 - Quantidade de bolsas equivalentes do PROUNI (2010
a 2019) e montante de gastos tributarios (2010 a 2020)
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Por sua vez, a CEBAS ndo executa dotagGes orgamentarias, mas trata-se de politica publica
financiada por renuncia de receitas federais. Ademais, ndo ha relacdo direta entre o valor
renunciado e o valor das bolsas oferecidas. Cumprido os requisitos legais, a entidade sera
imune de todas as contribuicdes para a seguridade social, independentemente do valor.

10 Insights sobre eficiéncia e economicidade do gasto

Conforme ja mencionado, ndo existem dados que permitam calcular com precisdo o custo das
bolsas CEBAS. Tudo o que se possui sdo estimativas acerca do volume de gastos tributdrios e
da quantidade de bolsas concedidas. Uma tentativa de medigdo do custo médio foi realizada
pela CGU, ao confrontar essas duas estimativas®’, mas ainda longe de ser precisa.

O calculo relacionou a estimativa de gastos tributdrios do DGT 2015 PLOA com uma estimativa
de bolsas publicadas pelo MEC, referente ao exercicio de 2015. Ressalta-se que foram
utilizados os dados projetados no DGT 2015 antes da publicacdo do “DGT 2015 bases efetivas”,
cuja estimativa resultou montante consideravelmente menor, passando de RS 5.450.373.615
(DGT 2015 PLOA) para RS 5.047.206.518 (DGT 2015 bases efetivas).

Dessa maneira, atualizando as estimativas da CGU, o custo médio por bolsista seria de RS
23.439,62 (RS 5.047.206.518 / 215.328 bolsas equivalentes) em 2015, valor esse ainda muito
superior aos das demais politicas de financiamento a educacdo privada. Reproduzindo esses

s LEl 12.868/2013.
% DECRETO 8.242/2014.
7 CGU. RELATORIO DE AVALIAGAO 201801655.
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calculos com os dados disponiveis mais recentes, temos que o custo médio por bolsista em
2018 é estimado em R$ 22.446,99 (RS 5.076.745.426 / 226.166 bolsas equivalentes).

Grafico 20 - Comparativo entre a estimativa de custo médio da CEBAS Educagao e a de outras politicas de
financiamento a educagao
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Metodologia: CEBAS: estimativa de gastos tributarios de 2018 (DGT 2017 bases efetivas: CPPS, CSLL e COFINS)
dividida pela estimativa da quantidade de bolsas equivalentes feita pelo MEC, na Informagdo n2?
13/2020/DIRAP/CGCEBAS/DPR/SERES/SERES-MEC (SEI/MEC 1947170, Proc. 00732.000530/2017-40); IFES: valor
total liguidado em 2018 por todas as 63 universidades federais (SIOP: funcdo 12; subfuncdo 122, 128, 131, 272,
331 e 364; grupo de despesa 1 e 3) dividido pela quantidade de alunos matriculados (CENSUP 2018: CO_IES,
CO_ALUNO_CURSO (contagem), IN_MATRICULA (filtro: 1 situagdo de matricula),
TP_CATEGORIA_ADMINISTRTIVA (filtro: 1 Publica Federal), TP_ORGANIZACAO_ACADEMICA (filtro: 1
Universidade)); FIES: Avaliagao Executiva do FIES, CMAP 2019-2020; Investimento publico direto por estudante:
estimativa do Investimento Publico Direto em Educagdo por Estudante, por Nivel de Ensino - Valores Nominais -
Brasil 2000-2015, divulgada pelo INEP; PROUNI: estimativa de gastos tributdrios de 2018 (DGT 2017 bases
efetivas) dividida pela quantidade de bolsas equivalentes concedidas, resultado da soma da quantidade de bolsas
integrais com a quantidade de bolsas parciais de 50% dividida por 2; e FUNDEB: Portaria Interministerial n2 10,
de 28/12/2017, do MEC e do MF.

Observacdo: a diferenca observada entre a estimativa de custo médio do PROUNI deste grafico e a estimativa do
Relatério de Avaliagdo 201801655 CGU, para o exercicio de 2015, se deve a diferenca ocasionada entre a
estimativa de gastos tributarios do DGT 2015 PLOA, de RS 970.434.955, e a estimativa do DGT 2015 bases
efetivas, de RS 1.730.302.280, diferenca de 78%.

Fonte: CGU, 2020, com base nos dados: (1) do DGT 2017 bases efetivas <nttp//receita.cconomia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal> Acesso em 8 jun. 2020; (2) da Informagdo n2 13/2020/DIRAP/CGCEGAS/ DPR/SERES/SERES-MEC; (3) do
Painel do Orgamento Federal do SIOP < https://www.siop.planejamento.gov.br/modulo/login/index.htmi/> Acesso em 10 jun. 2020; (4)
do CENSUP 2018; (5) Avaliagdo Executiva do FIES, CMAP 2019-2020; (6) dos indicadores financeiros educacionais
do INEP <http://portal.inep gov.br/web/guest/indicadores-financeiros-educacionais™> AC€5S0 em 8 jun. 2020; (7) dos dados abertos do PROUNI
<http://dadosabertos.mec.gov.br/prouni> ACESSO em 8 jun. 2020; e (8) da Portaria Interministerial n2 10, de 28/12/2017, do
MEC e do MF.

Merece destaque o aumento do custo médio percebido no PROUNI, causado pelo crescimento
dos gastos tributdrios, sem que o mesmo crescimento tenha ocorrido na quantidade de
bolsas. O DGT 2010 bases efetivas estimou que os gastos tributarios do PROUNI alcancaram
RS 578.115.899 em 2010; no DGT 2017 bases efetivas (Série 2015 a 2020), as estimativas
foram de RS 2.506.203.199,73 em 2018 (ano base do Grafico 20) e RS 2.721.331.326,13 em
2020, um aumento de 370%. O crescimento pode ser explicado pela transferéncia de gastos
tributdrios da CEBAS Educacdo para o PROUNI, conforme explicado no tdpico anterior desta
Avaliagao Executiva.

Em relacdo ao custo médio das IFES, dividiu-se o total liquidado de despesas correntes em
2018 (com algumas exclusdes) pela quantidade de alunos de graduacdo, de cursos sequenciais

47



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

de formacao especifica e de cursos de pds-graduacao stricto sensu, computados no CENSUP
2018 e na Plataforma Sucupira. Nesse montante, estdo incluidas as despesas com a
manutencdo de museus, prédios histéricos e com as despesas com cursos de pds-graduacao
latu sensu e com atividades de pesquisa e extensdo, que sdo diluidas nos gastos de
manuteng¢ao dessas Unidades Orgamentarias.

Todos esses gastos foram absorvidos no custo médio apresentado. Portanto, em uma
estimativa mais exata, o custo médio do aluno das IFES deve ser menor. O aumento entre esta
estimativa e a apresentada em auditoria da CGU%, de RS 18.878,26, deve-se ao crescimento
dos gastos universitdrios entre 2015 e 2018 e a redugdo da quantidade de alunos nesse
periodo. Ainda assim, resultou valor menor que o referente a CEBAS Educacao.

Ressalta-se que a comparagdo constante no grafico anterior ndo considera quais vagas sao
adquiridas, mas unicamente o custo médio de cada politica publica, sem discriminacdo. Se
uma politica adquire maior percentual de vagas de alto custo, como em cursos de medicina
ou de direito, dela serd esperado um custo médio maior. Nesse sentido, deve-se atentar ao
fato de que parcela relevante das bolsas CEBAS se encontra em pequenas instituicoes,
sobretudo em creches e em educacdo infantil. Diferente do que ocorre no FIES e no PROUNI,
por exemplo, que concentra suas vagas exclusivamente no ensino superior, cujo pre¢co médio
tende a ser maior.

As causas sugeridas no Relatério da CGU para explicar o elevado custo da CEBAS Educacio®
sdo: entidades certificadas pelo MEC que desenvolvem atividades de saude e de assisténcia
social; o usufruto do beneficio para atividades alheias as da politica publica; a possibilidade de
alocacdo de empregados em outras empresas; e o fato de ndo haver correspondéncia entre o
valor do beneficio tributario e o valor das bolsas concedidas (auséncia de incentivos a
eficiéncia), atingido o percentual de bolsas exigido, a entidade estara imune ao pagamento
das contribuicdes para a seguridade social, independentemente do valor das bolsas e do
montante renunciado.

Outra questao importante a ser considerada é a estreita relagdo que possuem a CEBAS
Educacdo e o PROUNI, de modo que as bolsas ofertadas nas entidades beneficentes com
adesdo ao PROUNI podem ser computadas por ambas as politicas'®, tornando necessario
considerar as duas politicas publicas para apurar a real contrapartida estatal dessas bolsas de
estudo. Por consequéncia nao é possivel calcular com exatiddo o custo médio de cada politica
publica, separadamente, dado que as estimativas de renudncia do DGT ndo discriminam a
interse¢ao entre o PROUNI e a CEBAS, nem permitem discriminar a renuncia por entidade,
considerada informacao sigilosa.

Independentemente do modelo de financiamento, a CEBAS Educacdo nao se integra as demais
politicas de financiamento da educacdo privada, salvo ao PROUNI, pelas entidades de
educacdo superior com adesdo a esse programa; tampouco ha coordenagdo com outras
politicas publicas sociais. Muitas dificuldades enfrentadas pelo MEC poderiam ser
solucionadas com o aproveitamento de estruturas ja em funcionamento no Estado.

8 CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.
 CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 201801655.
w0 | F| 11.096/2005, art. 10; e LEI 12.101/2009, art. 13-A.
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Cita-se, por exemplo, o uso de sistema informatizado de gestao dos demais ministérios
certificadores, conforme previsdo em Decreto!!; o uso do Cadastro Unico para Programas
Sociais (CadUnico)'%2, para auxiliar a verificacdo dos requisitos de elegibilidade dos bolsistas
(atividades de monitoramento); ou ainda a possibilidade de parceria para divulgar sele¢des de
bolsas CEBAS por meio dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), unidades do
Ministério da Cidadania voltadas a divulgagao de politicas assistenciais.

11 Recomendacoes

Dos desafios existentes, destaca-se a necessidade de tornar o processo de reconhecimento
de imunidade mais célere e eficaz; redirecionar a politica publica aos seus objetivos originais,
a atividade assistencial filantropica, de forma a reduzir o seu escopo e focalizar os recursos
publicos aos estudantes mais necessitados; e torna-la mais sustentavel, de modo a direcionar
os recursos as prioridades do pais e retomar a governanca da politica publica.

Dessa forma, as recomendagdes ora expostas requerem mudangas legislativas, cuja proposta
devera contar com a participacdo de atores relacionados, como o MEC, o Ministério da
Economia e a sociedade civil. Noutro giro, o momento se apresenta oportuno para a revisao
legislativa, haja vista a recente decisdo da ADI 4480 STF, que declarou a inconstitucionalidade
formal de varios dispositivos da Lei n? 12.101/2009, exigindo a publicacdo de lei
complementar para regulamentar o assunto.

Cada recomendacdo é seguida de comentarios, os quais ndo fazem parte da recomendacao,
mas buscam fornecer esclarecimentos sobre o propdsito das recomendacdes e iniciar
discussoes a respeito de possiveis solucdes.

RECOMENDAGAO 1. Restringir a imunidade de contribui¢bes para a seguridade social, de
que trata o § 72 do art. 195 da Constituicdo Federal de 1988, as atividades de educacgao,
saude e assisténcia social realizadas pelas entidades beneficentes que prestem servigos de
forma inteiramente gratuita, mediante atividade filantrépica (PRIORITARIA).

Originalmente, a CEBAS pretendeu fomentar a prestagdao de servigos assistenciais por
atividades filantrépicas, realizadas por meio do que se denominou na Constituicdo Federal
entidades beneficentes de assisténcia social. Segundo justificativa apresentada na Assembleia
Constituinte, essas entidades eram custeadas com recursos das comunidades ou subvencdes
de orgdos publicos e enfrentavam enormes dificuldades para sua manutencao, além disso,
eram consideradas credoras do Estado, na medida em prestam servicos assistenciais.

O atual arranjo da politica publica se deu com a publicagdo da Lei n? 12.101/2009, a qual
incluiu as entidades com atuacdo no mercado privado de educac¢do no conceito de entidades
beneficentes de assisténcia social, desde que concedam quantidade minima de bolsas,
proporcional a quantidade de alunos pagantes, e atendam aos demais requisitos da Lei.

A propor¢ao minima exigida, de uma bolsa para cada cinco alunos pagantes, sugere haver uma
contraprestacdo estatal pelo servigo prestado, uma vez que essa proporg¢do se equipara a
aliqguota da Contribuicdo Patronal a Previdéncia Social, de 20% da folha de salarios, a mais
vultosa despesa das entidades de ensino. As demais contribuicdes abrangidas na imunidade

101 DECRETO 8.242/2014, art. 64, § 1°.
102 \MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 10, Paragrafo Unico, e art. 14.
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correspondem a CSLL e a COFINS, mencionadas no art. 23 da Lei n28.212/1991, cujas aliquotas
gerais sdo, respectivamente: 9% sobre o lucro liquido; e 3% do faturamento.

Com isso, as entidades sdo divididas em dois arranjos: aquele em que elas prestam servigos
inteiramente gratuitos, cuja manuten¢dao é fomentada pelo Estado; e aquele em que as
entidades vendem servicos no mercado privado e concedem bolsas de estudo em troca de
beneficios tributarios, a semelhanca de uma compra de vagas pelo Estado. Independente
disso, todas recebem o mesmo beneficio. Questionavel, portanto, é o conceito legal de
beneficéncia para as entidades de educacdo, dado que o beneficio que recebem parece
remunerar o servigo prestado.

Considerando que é prerrogativa da entidade de educacdo a adesdao ou ndo a CEBAS, por
motivos de selecdo adversa, somente entidades com atua¢do no mercado cuja imunidade
supere o valor de mercado das bolsas irdo aderir a politica publica, majorando o custo para o
Estado. As entidades que laboram de forma inteiramente gratuita, por outro lado, ndo o fazem
em razao do beneficio tributario, mas agem impulsionadas pela empatia.

Outra questdo importante a ser tratada diz respeito a extensdo da imunidade tributaria a
gualquer atividade econdmica exercida pela entidade, o que acarreta risco de desvirtuamento
da politica publica, conforme demonstrado nesta Avaliacdo Executiva.

Isso posto, esta recomendacdo propoe reestabelecer a finalidade original da politica publica:
reduzir as desigualdades de acesso por meio do fomento a atividades filantropicas. Diante
disso, a solucdo proposta é reduzir o escopo da politica publica, de modo a alcangar apenas as
atividades de educacdo, saude e assisténcia social, realizadas por entidades cuja atividade de
educacdo seja inteiramente gratuita; e excluindo dessa politica publica aquelas entidades com
atuacdo no mercado privado, ou seja, que cobram valores de seus estudantes e logram
certificacdo por meio da oferta de percentual de bolsas. Estas, possuem os meios necessarios
para o seu financiamento, sem a necessidade de recorrer a recursos publicos.

Ressalta-se que nao se pretende proibir o exercicio de atividades comerciais pelas entidades
beneficentes. Elas continuardo a poder exercer outras atividades, nao relacionadas as de
educagado, saude e assisténcia social. Contudo, é imprescindivel que o novo marco legal
delimite a imunidade as atividades assistenciais, a fim de que a politica publica ndo se torne
um incentivo para que empresas comerciais busquem nela o usufruto indevido de beneficios
tributarios, o que tem sido denominado de “falsas entidades beneficentes”. Nesse sentido,
considerar-se-a licito o exercicio de atividades ndo relacionadas as de educacgdo, saude e
assisténcia social, desde que a entidade honre a todos os tributos atinentes a essas atividades,

de acordo com os principios da livre iniciativa e da igualdade tributaria.

Ressalta-se que a medida proposta possui relevantes impactos no processamento das
certificacdes, haja vista que dispensara complexas andlises no que se refere ao cumprimento
de propor¢cdao minima de bolsas de estudo e reduzird massivamente o estoque de processos,
o que tera forte impacto no tempo médio de analise de processos no MEC.

Ademais, restringira a imunidade tributaria as entidades pequenas, que realmente dependem
do beneficio, e excluird as grandes corporacdes, as quais trazem consigo custosas estruturas
gue encarecem a politica publica. Espera-se, dessa forma, a redug¢do do custo do bolsista.

RECOMENDAGAO 2. Instituir isen¢do especifica, de valor compativel com o pre¢o de
mercado das bolsas concedidas, em beneficio das entidades de educag¢do sem fins lucrativos
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nao gratuitas, com mecanismos que retomem ao Estado a governanga dos recursos publicos,
subordinando o financiamento publico de bolsas a estratégia do governo (PRIORITARIA).

Obviamente, esta recomendagao somente é aplicavel se redefinido o alcance da imunidade
tributdria, na forma da recomendacao anterior, de modo a excluir de seu escopo as entidades
de educacdo sem fins lucrativos ndo gratuitas. Assim, no lugar do reconhecimento de
imunidade, a lei podera conceder isencao especifica para essas entidades, com regras mais
compativeis com sua atuagao no mercado privado. Assim, ambas as recomendagdes devem
caminhar juntas.

Propde-se, nesse caso, a aquisicao de percentual de vagas, a valor de mercado, limitado a 20%
dos estudantes matriculados (percentual compativel com o praticado atualmente na CEBAS
Educacdo) e desde que ndo seja formada turma com mais da metade dos alunos sendo
beneficiarios de bolsas financiadas pelo Estado, decorrentes desta ou de qualquer outra
politica publica. Pois é necessario haver estudantes pagantes para que seja observado o preco
de mercado da vaga adquirida. A contraprestacao pela aquisicao das vagas podera ser feita
por abatimento nas contribuicdes a seguridade social.

Haja vista que a entidade recebera por seus servicos o preco praticado no mercado, a adogao
da recomendacdo dispensara medidas de prevencdo a desvios no sentido de estender o
beneficio a atividades ndo fomentadas, uma vez que a contraprestacdo correspondera ao
retorno social do servico prestado, ao invés de variar segundo critério diferente, como ocorre
no arranjo atual.

No que tange a governanca da politica publica, pouco espaco de atuacdo resta ao Poder
Publico em relagdo as entidades imunes. Por outro lado, tratando-se de isen¢do, os recursos
publicos poderdo ser mais bem alocados, se existirem bons mecanismos de governanca
previstos em lei. A questdo aqui discutida gira em torno da escassez dos recursos publicos e
da efetividade dos gastos governamentais. Obviamente, se os recursos fossem ilimitados, o
Estado poderia financiar indiscriminadamente quaisquer cursos, em quaisquer regides, e para
quaisquer interessados. Mas, ciente de que esta ndo é a realidade, propde-se subordinar a
aquisicao de vagas a estratégia estatal, a fim de maximizar o retorno desses recursos.

Dessa maneira, o Estado poderia estabelecer quais cursos poderdo ser adquiridos ou ainda
definir metas e limites de financiamento por regido do pais, de modo a direcionar recursos
para incentivar determinadas atividades e reduzir diferencas regionais. Caso o curso ndo seja
estratégico ou se a meta da regido ja foi alcancada, o Estado poderd optar por nao financiar a
vaga, destinando os recursos publicos a outros programas.

Exemplo pratico: se o MEC estima que devemos formar certa quantidade de advogados na
regido Sudeste, ndo ha motivo para o Estado financiar dez vezes essa quantidade, ainda que
existam interessados. Melhor seria destinar os recursos para formar outras profissdes em
falta. Se, atingida a necessidade da regido, ainda houver interessados em cursar determinados
cursos, que a vaga seja financiada por recursos privados.

A respeito de limites ao financiamento, importa trazer a baila as metas do PNE 2014-2024.
Sabe-se que as metas vigentes induzem o Estado a expandir o nUmero de matriculas e que o
Brasil ainda esta longe de alcangar essas metas, sobretudo apds o inicio da crise politica e
econdmica. No entanto, ndo se pode aceitar que o Estado ndo conduza essa expansdo. Ndo é
sustentavel, nem estratégico, deixar ao Estado a Unica tarefa de injetar recursos no
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financiamento da educacdo. Se esses recursos forem governados pelos atores privados, a
simples expansao de matriculas podera nao induzir o desenvolvimento esperado.

RECOMENDAGAO 3. Alinhar o periodo de frui¢io da imunidade ao periodo em que a
entidade beneficente comprovou o atendimento aos requisitos legais (PRIORITARIA).

Diferente do que ocorre em outras politicas educacionais, o periodo de usufruto do beneficio
da imunidade nao coincide com o periodo de prestacdo da atividade beneficente.

A principio, se estabeleceu a publicagdo do certificado como marco inicial do usufruto da
imunidade, mas o STJ decidiu que o usufruto deve iniciar a partir da data em que demonstrado
o cumprimento dos requisitos'®3, dada a natureza declaratdria do certificado.

Por outro lado, o término do periodo de usufruto ndo ocorre na data em que se deixou de se
atender os requisitos, mas sim com o término da vigéncia do certificado, quando ndo
renovado, exceto nos casos de cancelamento da certificacdo, por meio de processos de
supervis3o, que sdo raros e demorados'®.

Assim, o periodo de beneficio se inicia quando a entidade demonstra ter cumprido os
requisitos, mas o seu término pode ultrapassar anos apo6s a entidade deixar de cumpri-los,
especialmente se ela recorrer a meios processuais para isso.

Diante disso, esta recomendacdo tem por objetivo adequar o periodo de prestacdo do servigo
assistencial e o periodo de usufruto do beneficio tributario, de modo a tornar mais coerente
a compensacao tributaria pelas atividades beneficentes e evitar o desvio de recursos.

RECOMENDAGAO 4. Readequar o critério de elegibilidade para niveis de renda que
retratem a populagdo de maior vulnerabilidade socioecondmica do pais (PRIORITARIA).

Segundo tratado nesta Avaliacdo Executiva, o nivel de renda familiar limite para elegibilidade
das bolsas — 1,5 saldrio minimo per capita para bolsas integrais e 3 salarios minimos per capita
para bolsas parciais — ndo representa a parcela da populacao de maior vulnerabilidade do pais.

Sugere-se adotar o nivel de renda familiar estabelecido para integrar o Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico)'% — meio saldrio minimo per capita ou até
trés saldrios minimos total —, o que permitiria utilizar-se desse cadastro para fins de verificagdao
da elegibilidade do bolsista e aperfeicoaria a coordenacdo da intervencao estatal.

Obviamente, essa adogdao ndo isentaria o MEC ou a entidade beneficente de assegurar a
elegibilidade dos beneficiarios por outros meios, como a verificacdo de documentos e rotinas
de cruzamento de dados, mas proporcionaria maior cooperacdo entre as politicas sociais,
incorporada na troca de informagdes entre o MEC e o Ministério da Cidadania. Em outras
palavras, o MEC se beneficiaria de cadastro ja estruturado pelo Ministério da Cidadania e este
se aproveitaria das verificagcdes periddicas do MEC para qualificar o cadastro, resultando em
melhor focaliza¢do das demais politicas sociais do Governo Federal.

103 STJ). SUMULA 612, DJe de 14/5/2018.
104 | E| 12.101/20009, art. 24, § 22; DECRETO 8.242/2014, art. 32, § 39, art. 62, art. 72, Paragrafo Unico, e art. 82.
10s DECRETO 6.135/2007, art. 22 e 42, inc. Il
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Frise-se, a Portaria Normativa n? 15/2017 MEC ja estabelece o CadUnico como critério de
priorizacdo para a selecdo de bolsistas!®®, mas ndo limita a selecdo de bolsistas as pessoas
cadastradas, dado que difere dos limites legais.

RECOMENDAGAO 5. Simplificar o processo de reconhecimento de imunidade, suprimindo
etapas desnecessarias, automatizando procedimentos, e concentrando esforgos nas
andlises mais relevantes para o cumprimento dos objetivos da politica publica
(PRIORITARIA).

O processo de certificagdo da CEBAS teve nitida inspiragdo na Lei do Processo Administrativo
Federal. Por consequéncia, relne muitas etapas que pouco agregam a verificacdo de
requisitos cuja demonstracdo é realizada por meio documental, tais como a abertura de
consulta publical® e recursos administrativos ao Ministro de Estado'®®. Por outro lado, a
auséncia de sistema informatizado e a pouca cooperacdo com outros 6rgaos e instancias
governamentais impossibilitam a automatizacdo de procedimentos.

Diante disso, esta recomendacdo tem por fim reavaliar quais etapas sdo realmente
necessarias; quais poderiam ser dispensadas sem prejuizo relevante a politica publica; e quais
verificacGes relevantes ndo sdo realizadas.

No contexto, sugere-se avaliar a viabilidade de se transferir a atividade de verificacdo de
requisitos a RFB, assim como ocorre nas demais imunidades tributarias, deixando para o MEC
a governanca das bolsas de estudo e o atesto do percentual ou da quantidade de bolsas
concedidas por cada instituicdo, o que viria a se tornar subsidio para o trabalho da RFB. Com
isso, o certificado deixaria de existir, permitindo ao MEC concentrar seus esforcos na
concretizacdo da politica educacional.

Salienta-se ainda o fato de que todos os requisitos da imunidade de impostos das instituicoes
de educacgdo e assisténcia social sem fins lucrativos, definidos no Caddigo Tributario Nacional,
possuem correspondentes na Lei n2 12.101/2009, para reconhecimento de imunidade de
contribuicdes sociais das entidades beneficentes de assisténcia social'®. Na pratica, as
entidades beneficentes constituem-se subconjunto de instituicdes de educacdo e assisténcia
social sem fins lucrativos.

Portanto, percebe-se a viabilidade de vincular uma legislagdo a outra, evitando-se retrabalho
quanto a verificacdo de requisitos. Nesse modelo, em vez de se repetir requisitos em ambas
as leis, definem-se requisitos gerais ou se estabelece o usufruto a imunidade de impostos
como requisito para a imunidade de contribuicdes para a seguridade social.

Em relagdo aos beneficiarios da politica publica, no caso de se adotar o limite de renda do
CadUnico como critério de elegibilidade, conforme comentarios & recomendac3o anterior, o
cadastro podera servir de indicativo de elegibilidade, facilitando o processo de selegdo e a
aferi¢cdo socioeconémica dos bolsistas.

105 MEC. PORTARIA NORMATIVA 15/2017, art. 10, Paragrafo Unico.

107 | £ 9.784/1999, art. 31; LEI 12.101/20019, art. 26; e DECRETO 8.242/2014, art. 14, § 49.
108 | £ 9,784/1999, art. 56, § 12; e DECRETO 8.242/2014, art. 14, § 1°.

109 | E| 5.172/1966 (Cddigo Tributario Nacional), art. 92 e 14; LEI 12.101/2009, art. 29.
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Ressalta-se que as medidas de simplificacdo possiveis ndo se esgotam as mencionadas nestes
comentarios, razdo pela qual serd necessario instituir grupo de trabalho com a tarefa de
propor melhorias ao processo de reconhecimento da imunidade.

RECOMENDAGAO 6. Assumir a divulgagdo e pré-selecdo de bolsistas de ensino superior,
nos moldes do PROUNI, e de bolsistas de ensino basico, ou delega-la aos Estados, segundo
orientagdes definidas pelo MEC (PRIORITARIA).

A efetiva concessdo das bolsas é fator critico para o sucesso da CEBAS Educagdo, no entanto
sua comprovacao ocorre de forma declaratéria e as agdes de supervisdo e de monitoramento
ndo sao capazes de garantir a efetiva concessao das bolsas ou a sua regular destinagao ao
publico-alvo!®, Em consequéncia, foram encontrados desvios na politica publica, a partir da
destinacdo de bolsas de estudo a estudantes com fortes indicativos de boas condicdes
econdmicas, muitas vezes por representarem interesses da instituicio de educacdo?!!.

Resta claro que o risco de desvirtuamento da politica publica é relevante, e ocorre de fato.
Apesar disso, deve-se admitir que a intensificacdo do controle de conformidade das bolsas por
meio de acbes de monitoramento e supervisdio demandaria demasiado esforco e
possivelmente resultardo pouco efetivos. A vista disso, o exemplo do PROUNI parece ser de
estimada utilidade.

No PROUNI, o MEC é responsavel pela divulgacdo e pré-selecao dos bolsistas. Assim, é o
Estado quem indica os estudantes com direito a bolsas de estudo ou, se a entidade de
educacdo decidir selecionar os bolsistas, deverd escolher dentre os estudantes pré-
selecionados pelo MEC. Caso algum desses estudantes injustamente ndo for contemplado
com a bolsa de estudos, recorrera aos canais de denuncia disponiveis. Dessa forma, o
estudante pré-selecionado se torna agente de fiscalizagcdo da politica publica.

Deve-se ressaltar que as bolsas concedidas via CEBAS s3o financiadas por recursos publicos
federais, via gastos indiretos. Portanto, entende-se razodvel que o Estado as distribua segundo
seus proprios critérios, desde que atendido o interesse publico.

A previsdo legal para pré-selecdo de bolsas da CEBAS ja existe!!?, embora essa possibilidade
ainda ndo tenha sido explorada pelo MEC, salvo em relagdo as entidades beneficentes de
educagao superior que aderiram ao PROUNI, que devem priorizar a selecdo de bolsistas
utilizando-se do sistema do PROUNI'!3, N3o obstante, a lei permite que mesmo essas
entidades concedam bolsas CEBAS fora do sistema do PROUNI, quando alcangada a propor¢ao
de uma bolsa nesse sistema para cada nove alunos pagantes e que nele tenham oferecido
vagas nao preenchidas.

Com efeito, o MEC ja possui sistema de selecdo de bolsistas de nivel superior, o SisPROUNI.
Logo, o desafio reside na selecdo de bolsistas de nivel basico. Para este nivel, vislumbra-se
duas medidas possiveis: (1) desenvolver sistema de selecdo para bolsas de nivel basico; ou (2)
delegar aos Estados a selegdao desses bolsistas, valendo-se da competéncia preponderante

10 CGU. RELATORIO ARG 201504883.

u1 TCU, ACORDAO 822/2018 TCU-P; CGU. RELATORIO DE AVALIACAO 2018016565.
12 | E| 12.101/2009, art. 15, caput e § 42.

13 | ] 12.101/2009, art. 13-A, §§ 22 e 32,
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desses entes. De todo modo, as providéncias desta recomendagao exigem a atuagdo da SESU
e da SEB, na governanca das bolsas de estudo.

Sugere-se que as ac¢des de divulgacdo e pré-seleciao por parte do MEC devam ser
implementadas apenas para as bolsas em entidades ndo gratuitas, sobretudo se criada
isencao especifica para essas entidades. Em relacdo as entidades beneficentes que prestam
servicos de forma inteiramente gratuita, por se tratar de pequenas instituicdes, cujos servicos
prestados ndo auferem receita, considera-se que o risco inerente nao justifica a intervencao
estatal nessas entidades.

RECOMENDAGCAO 7. Assumir a divulgagdo dos dados sobre a politica publica, em
transparéncia ativa, especialmente os relativos as entidades beneficentes, as bolsas de
estudo, a seleg¢do de bolsistas e aos pedidos de reconhecimento a imunidade.

Segundo a Lei n? 12.101/2009, é obrigacdo da entidade certificada manter em local visivel
placa indicativa da condicdo de beneficente e manter a disposicdo do publico as
demonstragGes contabeis e o relatério de atividades, que deve conter a quantidade de bolsas
concedidas e outras acoes beneficentes, dados fundamentais para a transparéncia da politica
publica. A obrigacdo visa a divulgacdo da politica entre a populacdo residente nos arredores
do estabelecimento de educac¢do e promover o controle social.

No entanto, a divulgacdo dessas informacdes ndo tem sido realizada satisfatoriamente e as
providéncias do MEC nesse sentido ndo foram suficientes para corrigir essa
inconformidade!!*,

Além disso, a divulgacdo desses dados pelas proprias entidades beneficentes os dispersa por
varios locais e midias diferentes, o que prejudica o controle e a avaliagdo da politica publica.
Portanto, a assunc¢do dessa responsabilidade pelo MEC garantiria melhor transparéncia a
politica publica, haja vista que reuniria em um sé portal as informacdes de todas as entidades,
dispensando a necessidade de um cidaddo locomover-se até o estabelecimento da entidade
beneficente para ter acesso a esses documentos e informagdes.

Vale ressaltar que a divulgacdo centralizada pelo MEC ndo deve eximir as entidades
beneficentes de disponibilizar esses dados em seus préprios canais de divulgacao,
especialmente no que se refere a placa indicativa, instrumento simples, mas muito eficaz para
alcancar a populagdo mais vulneravel e residente nas proximidades do estabelecimento.

RECOMENDAGAO 8. Aperfeicoar a coordenagdo entre as politicas de acesso a educacgdo,
especialmente quanto a selecdo de estudantes e ao monitoramento de resultados.

Muitas sdo as politicas publicas federais de acesso a educacdo, especialmente no que se refere
a educacdo superior de graduacdo: IFES, PROUNI, PROIES, FIES, CEBAS. Apesar disso, salvo
algumas excec¢des, hd pouca coordenacao entre elas. O que se percebe é que, em vez de gerir
0 acesso, o Estado se ocupa com a gestdo individual de cada politica.

Diante disso, sugere-se a adocao de medidas de integracao entre essas politicas publicas,
como a unificacdo do sistema de acesso ao ensino superior, que contemple todas as politicas
federais de acesso; e as agbes conjuntas de monitoramento e supervisdo de entidades
privadas.

1¢ CGU. RELATORIO ARG 201504883; CGU. RELATORIO DE AVALIAGAO 201801655.
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