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RESUMO

Trata-se de Tese de Doutorado em Educagdo, vinculada a linha de pesquisa Estado,
Politicas e Historia da Educagdo, desenvolvida no Programa de Po6s-Graduagdao em
Educagdo, da Faculdade de Educagdo, da Universidade Federal de Goias
(PPGE/FE/UFG). O objetivo geral deste estudo ¢ analisar a evolu¢ao das acdes de
assisténcia financeira da Unido para a educacdo basica, executadas pelo FNDE, no
periodo de 2014 a 2022. Para isto, tem-se os seguintes objetivos especificos: 1)
compreender como o regime federativo, o Estado Democratico de Direito e o
neoliberalismo se relacionam a (des)constru¢do do direito a educacao; 2) explicitar a
(des)construcao do financiamento da educagdo basica publica a partir da Constituicao
Federal de 1988; 3) analisar a evolugao das agdes de assisténcia financeira do FNDE para
a educagdo basica no periodo de 2014 a 2022. Esta ¢ uma pesquisa bibliografica,
documental e qualiquantitativa. Os aspectos teodricos-metodologicos baseiam-se no
materialismo histérico-dialético. Constituem aporte teorico deste estudo: Abrucio (2010),
Amaral (2001, 2003, 2012, 2016a, 2016b, 2017, 2021), Bobbio (1998, 2022), Brown
(2019), Cavalcanti (2019), Dallari (2011), Dardot e Laval (2016), Dourado (2017, 2019),
Farenzena (2011, 2021, 2022), Harvey (2014), Martins (2011, 2021), Osorio (2014),
Pinto (1999, 2018), Tanno (2017a, 2017b), entre outros autores. O levantamento de dados
or¢amentarios foi realizado por meio do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento
(Siop), do Governo Federal. Selecionou-se o recorte temporal de 2014 a 2022, periodo
marcado pela politica de austeridade fiscal. O percentual minimo a ser aplicado em
educacdo pela Unido ficou suspenso entre 2017 e 2022, por determinagdo da EC n°
95/2016; ¢ a destinacao do saldrio-educacdo como fonte de recursos para os programas
finalisticos do FNDE esteve ameagada (PEC n° 188/2019 e PL n°® 5.595/2019). Foram
trabalhados os montantes totais das despesas do MEC, os montantes totais do FNDE e
por unidade orgamentaria. A despesa liquidada da unidade orcamentéria 26298 - FNDE
foi detalhada por acdo. Analisou-se os montantes totais das acdes de assisténcia financeira
do FNDE para a educacao basica e os montantes por agrupamento. O critério utilizado
para o agrupamento das agdes foi o resultado primario das despesas: obrigatdria
(constitucional ou legal) ou discriciondria. Também foram analisadas as despesas por
acdo, selecionando as que correspondem aos programas de atendimento universal do
FNDE. Os resultados evidenciaram que, em 2014, a despesa da Unido com a
complementacdo ao Fundeb era inferior & despesa com as demais agoes de assisténcia
financeira para a educagdo basica. A partir de 2015, essa logica se inverte e; em 2022, a
diferenca ¢ drastica. A Unido complementou os Fundos, mas reduziu a participa¢ao nas
demais politicas educacionais executadas pelo FNDE. Mesmo as despesas obrigatorias
legais (PDDE, PNAE e PNATE) sofreram reducdo. As despesas discriciondrias foram
duramente afetadas pela politica de austeridade fiscal, fragilizando programas como o
PNLD, Caminho da Escola ¢ Proinfancia.

PALAVRAS-CHAVE: financiamento da educacgdo basica; FNDE; ac¢des de assisténcia
financeira.



ABSTRACT

This is a Doctoral Thesis in Education, linked to the research line State, Policies, and
History of Education, developed in the Graduate Program in Education, of the Faculty of
Education, of the Federal University of Goids (PPGE/FE/UFG). The general objective of
this study is to analyze the evolution of the Union's financial assistance actions for basic
education, executed by the FNDE, from 2014 to 2022. To this end, the following specific
objectives are established: 1) to understand how the federative regime, the Democratic
Rule of Law, and neoliberalism relate to the (de)construction of the right to education; 2)
to explain the (de)construction of the financing of public basic education based on the
1988 Federal Constitution; 3) to analyze the evolution of the FNDE's financial assistance
actions for basic education from 2014 to 2022. This is a bibliographic, documentary, and
qualitative-quantitative research. The theoretical-methodological aspects are based on
historical-dialectical materialism. The theoretical contributions of this study are: Abrucio
(2010), Amaral (2001, 2003, 2012, 2016a, 2016b, 2017, 2021), Bobbio (1998, 2022),
Brown (2019), Cavalcanti (2019), Dallari (2011), Dardot and Laval (2016), Dourado
(2017, 2019), Farenzena (2011, 2021, 2022), Harvey (2014), Martins (2011, 2021),
Osorio (2014), Pinto (1999, 2018), Tanno (2017a, 2017b), among other authors. Budget
data collection was conducted through the Federal Government's Integrated Planning and
Budget System (Siop). The timeframe selected was 2014 to 2022, a period marked by
fiscal austerity. The minimum percentage to be allocated to education by the Union was
suspended between 2017 and 2022, as determined by Constitutional Amendment No.
95/2016; and the allocation of the education salary as a source of funding for the FNDE's
specific programs was threatened (PEC No. 188/2019 and Bill No. 5,595/2019). Total
MEC and FNDE expenditures were analyzed, as well as total FNDE expenditures by
budget unit. The settled expenditure for budget unit 26298 (FNDE) was broken down by
action. The total amounts of FNDE financial assistance actions for basic education and
the amounts by grouping were analyzed. The criterion used to group the actions was the
primary expenditure result: mandatory (constitutional or legal) or discretionary.
Expenditures per action were also analyzed, selecting those corresponding to the FNDE's
universal education programs. The results showed that, in 2014, the federal government's
spending on supplementing Fundeb was lower than on other financial assistance measures
for basic education. Starting in 2015, this logic reversed, and by 2022, the difference was
drastic. The federal government supplemented the Funds but reduced its participation in
other educational policies implemented by the FNDE. Even mandatory legal expenditures
(PDDE, PNAE, and PNATE) were reduced. Discretionary expenditures were severely
affected by the fiscal austerity policy, weakening programs such as PNLD, Caminho da
Escola, and Proinfancia.

KEYWORDS: financing of basic education; FNDE; financial assistance actions.
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INTRODUCAO

Esta tese vincula-se a Linha de Pesquisa Estado, Politicas e Historia da Educagao,
do Programa de Pos-graduacdo em Educacdo, da Faculdade de Educacdo, da
Universidade Federal de Goias (PPGE/FE/UFG).

Era 2019 quando retornei, do afastamento para mestrado, ao exercicio do cargo
de Especialista no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE). Encontrei
um ambiente efervescente, de inquietagdes, de mudancas constantes de gestdo, de
incertezas quanto ao futuro.

Naquele ano, duas situagdes me instigariam a estudar o financiamento da
educacido basica: uma audiéncia com a Deputada (legislatura 2015 a 2019) Dorinha Seara,
no auditorio do FNDE, sobre o Fundeb; e a mobilizagdo dos servidores para manter a
cota-parte federal do salario-educagdo como fonte de recursos da autarquia.

A audiéncia tratava da necessidade de tornar o Fundeb permanente, aprimorar o
sistema de redistribuicdo de recursos do Fundo e de aumentar o percentual de
complementacdo da Unido.

Quanto ao salario-educacao, a casa se mobilizou contra o Projeto de Lei (PL) n°
5.595/2019, de iniciativa do Senador Izalci Lucas, cujo objetivo era destinar as verbas da
contribuicdo social do salario-educacdo integralmente a estados, Distrito Federal e
municipios. O PL colocava em risco programas finalisticos do FNDE que tém como fonte
os recursos do salario-educagdo, por exemplo, o Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Transporte Escolar (PNATE), o Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e o Programa Nacional do Livro e do Material
Didatico (PNLD).

Técnicos do FNDE foram recebidos no Senado, para uma audiéncia da Comissao
de Educagio!, em 18 de novembro de 2019, e o projeto foi retirado da pauta. Mas havia
ainda a PEC n° 188/2019 em discussdo, propondo, da mesma forma, transferir a cota-
parte do salario-educagdo pertencente a Unido/FNDE para estados, Distrito Federal e

municipios.

! Parte do debate esta registrado na pagina do Senado Federal:
https://www12.senado.leg.br/noticias/videos/2019/11/projeto-que-transfere-salario-educacao-da-uniao-
para-estados-e-municipios-sera-retirado-da-pauta-da-ce.



https://www12.senado.leg.br/noticias/videos/2019/11/projeto-que-transfere-salario-educacao-da-uniao-para-estados-e-municipios-sera-retirado-da-pauta-da-ce
https://www12.senado.leg.br/noticias/videos/2019/11/projeto-que-transfere-salario-educacao-da-uniao-para-estados-e-municipios-sera-retirado-da-pauta-da-ce
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Naquele contexto, a Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de 2016
(EC n°® 95/2016), estava vigente e produzia seus efeitos, limitando a despesa primdria da
Unido; o Fundeb tinha “prazo de validade” até 2020; e a destinagdo da cota-parte do
salario-educagdo para os programas do FNDE era ameagada. Que cenario se desenhava
ali? Que Brasil estdvamos a (des)construir?

O desejo de entender esses movimentos de construgdo e desconstru¢do do
financiamento da educacdo basica e as fungdes que a Unido exerce por meio do
MEC/FNDE trouxe-me de volta a Academia.

Destarte, este estudo apresenta como tema o financiamento da educagao basica no
Brasil.

A dinamica de financiamento da educacdo publica no Brasil estd sustentada em
um complexo arranjo que envolve o pacto federativo, a distribuicdo de competéncias
educacionais entre os entes e a vinculagdo de recursos.

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar da organizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil, concedeu autonomia a todos entes que a constitui:
Unido, estados, Distrito Federal e municipios (Brasil, 1988). Mas garantir igualdade
formal entre os entes ndo significa que as desigualdades materiais inexistam. Por isso, um
dos objetivos da Republica Federativa do Brasil (Martins, 2011) ¢ [...] “reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (Brasil, 1988).

No campo da educagdo, reduzir as desigualdades e promover a qualidade do
ensino demandam a atuagdo conjunta e harmonica das diferentes esferas de governo,
sendo fundamental a participagdo da Unido no financiamento das politicas educacionais.

A articulagdo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios para a
organiza¢do de seus sistemas de ensino se dd em regime de colaboracdo. Cabe aos
municipios a atuacdo prioritaria na educacdo infantil e no ensino fundamental; aos estados
e ao Distrito Federal a atuacdo prioritaria no ensino fundamental e médio; e a Unido, a
organizagdo do sistema federal de ensino, o financiamento das institui¢des de ensino
publicas federais, e as fungdes redistributiva e supletiva para garantir a equalizagdo das
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade, por meio de assisténcia
técnica e financeira aos entes subnacionais (Brasil, 1988).

O financiamento da educag¢do ¢ garantido por meio da aplicagio minima de
dezoito por cento da receita resultante de impostos da Unido, e vinte e cinco por cento

dos estados, Distrito Federal e municipios, compreendida a proveniente de transferéncias,
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na manutencao e no desenvolvimento do ensino; e pela contribui¢do social do salario-
educacdo (Brasil, 1988).

A responsabilidade pela oferta da educagdo basica comeca a se articular com a
distribuicao dos recursos a partir da criagdo do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental (Fundef), em 1996, por meio da Emenda Constitucional (EC) n°
14, de 12 de setembro de 1996. O Fundef subvinculou parte das receitas vinculadas a
educacdo, decorrentes da contribui¢do de estados e municipios, e redistribuiu-as na
propor¢ao do nimero de matriculas no ensino fundamental das respectivas redes de
ensino. A Unido complementava os fundos quando, no ambito de cada estado e do Distrito
Federal, o valor por aluno ndo alcangava o minimo definido nacionalmente.

A logica dos fundos se estendeu a educagao infantil, ao ensino médio e a educagao
de jovens e adultos (EJA) com a institui¢do do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educa¢do (Fundeb), a partir da
promulgacdo da EC n° 53, de 19 de dezembro de 2006, regulamentada pela Lei n® 11.494,
de 20 de junho de 2007. Em 2006, o salario-educagdo, que até entdo contemplava apenas
o ensino fundamental, passou a ser fonte de recursos para toda a educacao basica (Brasil,
1988).

Além dos impostos e do salario-educacdo, uma terceira vinculacao foi inserida na
Constituicao por meio da EC n°® 59, de 11 de novembro de 2009, que acresceu ao artigo
214 o inciso VI, determinando que o plano nacional de educacdo, de duracdo decenal,
estabelecesse (Amaral, 2012) “meta de aplicacdo de recursos publicos em educagdo como
propor¢ao do produto interno bruto” (PIB) (Brasil, 1988).

Em atendimento ao artigo 214, inciso VI da Constituicao, o Plano Nacional de
Educacdo (PNE) 2014-20242, Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, instituiu como meta
ampliar a aplicacdo de recursos em educagdo ao equivalente a 7% do PIB no quinto ano
de vigéncia da Let, e a 10% ao final do decénio (Brasil, 2014).

A fim de viabilizar o cumprimento da meta de aplicagcdo de recursos em educacao
em propor¢ao ao PIB, a Lei n° 12.858, de 9 de setembro de 2013, vinculou royalties do
petroleo e gas natural e do Fundo Social para a educagdo publica, com prioridade para a
educagao basica (Brasil, 2013).

A partir da instituicdio do PNE 2014-2024, a Unido deveria, por meio do

Ministério da Educacdo (MEC), articular e induzir a politica educacional para que as

2 A vigéncia do PNE 2014-2024 foi prorrogada para até 31 de dezembro de 2025 por meio da Lei n° 14.934,
de 25 de julho de 2024.
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metas do Plano fossem alcangadas. Contudo, o contexto politico, econdmico e social que
emerge no inicio do segundo mandato de Dilma Roussef ¢ de crises. Segundo Farenzena
(2022), a crise financeira global, a adogao de politicas de austeridade no primeiro mandato
e a execucdo da agenda empresarial conservadora na sequéncia reforcaram a
desaceleracgdo ciclica da economia no Brasil, o descontentamento empresarial e a perda
de popularidade da presidenta.

A alternativa encontrada pelos grupos dominantes foi o programa “Uma Ponte
para o Futuro”, cujo caminho para a implementacao abriu-se com o golpe as instituigdes,
em 2016 (Farenzena, 2022, p. 75). O governo Michel Temer promulgou a EC n®95/2016,
estabelecendo, por vintes anos, a partir de 2017, limites individualizados em cada
exercicio financeiro para as despesas primarias dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e Conselho Nacional do Ministério Publico, e
da Defensoria Publica da Unido (Brasil, 2016). A morte do PNE 2014-2024 estava
decretada (Amaral, 2016a). A expansdo do financiamento da educacdo ¢ transversal as
metas e estratégias do Plano e imprescindivel para alcanga-las.

Ao impor o limite de gastos as despesas primdrias do governo federal,
desvinculou-se o percentual minimo (18%) de recursos a ser aplicado em manutengao e
desenvolvimento do ensino (MDE) pela Unido. Em relagdo a educagao basica, ficaram
fora do “Teto de Gastos” as transferéncias constitucionais do salario-educagdo e a
complementacdo da Unido ao Fundeb (art. 107, § 6°, I, do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias).

A politica de austeridade foi aprofundada durante o mandato presidencial de
Bolsonaro (2019-2022), e as politicas educacionais foram duramente afetadas
(Farenzena, 2022). Ainda assim, em 2020, apdés um processo intenso de debates e
negociacdes entre sociedade civil e Congresso Nacional (o Executivo se absteve das
negociagdes, na maior parte do tempo), promulgou-se a EC n° 108, que tornou o Fundeb
um mecanismo permanente de financiamento da educag¢do bdasica e ampliou a
participagdo da Unido no Fundo (Farenzena, 2022).

Duas Emendas Constitucionais passam entdo a incidir sobre as despesas da Unido
com o financiamento da educagdo bésica: a EC n° 95/2016 “congelando” os gastos
primdarios do governo entre 2017 e 2022; e a EC n° 108/2020 aumentando os percentuais
de complementacdo da Unido ao Fundeb, a partir de 2021.

Em 2023, volta a valer o piso constitucional de aplicagdo em MDE para a Unido,

por meio da EC n° 126, de 21 de dezembro de 2022, que definiu as regras para a transi¢ao
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da Presidéncia da Republica. A politica se desloca do espectro de extrema direita,
representada por Bolsonaro (2019-2022), para a esquerda, com Lula assumindo a
Presidéncia em 2023.
O recorte temporal deste estudo contempla o periodo de 2014 a 2022: da
aprovacao do PNE 2014-2024 ao fim da vigéncia da EC n°® 95/2016.
Ao percorrer a sucessdo de mudancas que impactam diretamente as despesas da
Unido com o financiamento da educacdo no Brasil, apresentamos o seguinte problema de
pesquisa: como as agdes de assisténcia financeira da Unido para a educacdo basica
evoluem no periodo de 2014 a 2022?
O FNDE ¢ a autarquia responsavel por executar a maior parte das politicas
educacionais do MEC de atendimento a educagdo basica, entre elas, a complementacgao
da Unido ao Fundeb, que se caracteriza como uma transferéncia constitucional de
recursos. O problema de pesquisa, portanto, perpassa a atuagao do FNDE como autarquia
viabilizadora das fungdes redistributiva e supletiva da Unido.
As questdes norteadoras sdo: 1) De que forma o regime federativo, o Estado
Democratico de Direito e o neoliberalismo estao relacionados a (des)construgao do direito
a educacdo? 2) Como o financiamento da educacdo basica ¢ (des)construido a partir da
Constituicao Cidada? 3) Como o FNDE atua no financiamento da educagao basica?
O objetivo geral deste estudo ¢ analisar a evolucdo das acdes de assisténcia
financeira da Unido para a educacdo bésica, executadas pelo FNDE, no periodo de 2014
a 2022. Para isto, tém-se os seguintes objetivos especificos:
1) Compreender como o regime federativo, o Estado Democratico de Direito e
o neoliberalismo se relacionam a (des)construcao do direito a educacao;

2) Explicitar a (des)constru¢do do financiamento da educagdo bésica publica a
partir da Constitui¢ao Federal de 1988;

3) Analisar a evolu¢do das agdes de assisténcia financeira da Unido para a

educacdo basica no periodo de 2014 a 2022, executadas pelo FNDE.

Adotamos como referencial metodologico o materialismo histérico-dialético. A
abordagem marxista, interpretada por Trivifios (1987), parte do principio de que os
fendmenos sociais, como o financiamento da educagdo basica publica, precisam ser
analisados em sua totalidade concreta, ou seja, em suas determinagdes historicas, politicas

e econOmicas. A realidade ¢ vista como uma expressao do modo de produgao capitalista,
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sendo influenciada pelas disputas entre classes sociais e pelos interesses do Estado
(Trivifios, 1987).

O método materialista historico, para Marx, ¢ compreendido por dois momentos:
no primeiro momento, parte-se do objeto tal como ele se apresenta a observagao imediata
e empirica, como um todo confuso, cadtico, ¢ sem clareza de como estd constituido.
Partindo dessa compreensdo inicial e por meio de andlises, o pesquisador chega as
abstracdes, aos conceitos e determinagdes mais simples. Atingido esse ponto, € necessario
percorrer o caminho inverso, chegando de novo ao objeto pela via da sintese. O objeto
passa, entdo, a ser entendido como uma totalidade de determinagdes e relagdes (Saviani,
2005).

Trivinos (1987) sustenta que, na visdo marxista, compreender os fendomenos
sociais € necessario para transformar a realidade, ou seja, o conhecimento da realidade ¢
um conhecimento para a intervengao direcionada a transformagao social. A realidade ¢
dinamica, contraditoria, ¢ estd em constante transformacdo; o desenvolvimento nao ¢
retilineo, nem circular, e “no mundo, nada surge do nada” (Trivifos, 1987, p. 72).

Buscamos apreender a (des)constru¢do do financiamento da educagdo basica
publica como parte integrante da estrutura social mais ampla, relacionando-a ao papel do
Estado e a fung¢ao da Unido de, por meio de agdes de assisténcia técnica e financeira aos
entes subnacionais, mitigar a desigualdade educacional no pais.

Trata-se de uma pesquisa bibliografica, documental e de abordagem
qualiquantitativa.

A pesquisa bibliogréfica utiliza-se do registro disponivel, decorrente de pesquisas
anteriores, publicadas em livros, teses, artigos, etc. O pesquisador toma os textos como
fonte dos temas que serdo pesquisados, e recorre a dados ou categorias teoricas ja
trabalhados por outros pesquisadores (Severino, 2016). Constituem aporte teorico deste
estudo: Abrucio (2010), Amaral (2001, 2003, 2012, 2016a, 2016b, 2017, 2021), Bobbio
(1998, 2022), Brown (2019), Cavalcanti (2019), Dallari (2011), Dardot e Laval (2016),
Dourado (2017, 2019), Farenzena (2011, 2021, 2022), Harvey (2014), Martins (2011,
2021), Oliveira (2022), Osorio (2014), Pinto (1999, 2018), Tanno (2017a, 2017b), entre
outros autores.

A pesquisa documental tem como fonte materiais diversos, por exemplo, jornais,
gravacgoes e documentos legais. O conteudo dos documentos ¢ a matéria-prima a partir da

qual o pesquisador desenvolve sua investigacdo e andlise (Severino, 2016). Utilizamos
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documentos oficiais como Leis, Decretos, Portarias, Relatorios de Gestdo, Notas
Técnicas, Manual Técnico de Orgamento, Manual de Demonstrativos Fiscais, etc.

O método materialista histdrico possibilita a sintese entre a abordagem qualitativa
e quantitativa. As duas dimensdes se inter-relacionam quando aplicadas ao mesmo
fendmeno, de forma que ndo podemos concebé-las uma separada da outra, pois as
mudangas qualitativas estdo relacionadas as mudangas quantitativas e vice-versa. “Em
outros termos, toda mudancga qualitativa € o resultado de certas mudancgas quantitativas”
(Gamboa, 2009, p. 106). No financiamento da educagdo, mudangas quantitativas sao
capazes de impulsionar ou retroceder as qualitativas.

A coleta dos dados orgamentarios e de execugdo foi realizada por meio do Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). O Siop “é o sistema estruturante do
Governo Federal que oferece suporte ao orcamento e ao planejamento federal”. Ele ¢
mantido e desenvolvido pela Secretaria de Or¢gamento Federal (SOF), do Ministério do
Planejamento e Or¢amento. A base de dados do Siop fica disponivel ao ptblico por meio
do Painel do Or¢amento Federal, que retorna informagdes sobre execugdo orcamentaria,
despesas com tecnologia, emendas individuais e séries historicas de execucao (a partir do
ano 2000) (Brasil, 2025, online).

As despesas orgamentarias do MEC estao alocadas no 6rgao 26000 (Mendlovitz,
2023). Orgdo or¢amentario ¢ o agrupamento de unidades or¢amentérias (MTO, 2023). O
MEC possui 154 unidades orcamentédrias (UOs). As dotagdes orcamentarias sdo
consignadas as UOs, responsaveis pela realizagdo das acdes (MTO, 2023).

O MEC supervisiona, ainda, recursos das UOs “73107 - Recursos sob Supervisao
do Ministério da Educagdo” (cota-parte estadual e municipal do salario-educacao) e
“74902 - Recursos sob Supervisdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior/Fies — Min. da Educacdo (Fies)”, que mesmo ndo estando alocados no 6rgao
26000, sdo recursos da educagdao (Mendlovitz, 2023).

O FNDE ¢ uma autarquia vinculada ao MEC, e responsavel pela gestdo dos
recursos destinados a UO 26298 — FNDE, UO 73107 - Recursos sob Supervisdao do
Ministério da Educagdo (transferéncia da cota-parte estadual e municipal do salario-
educacdo) e UO 74902 - Recursos sob Supervisdo do Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior/Fies — Min. da Educagao (Fies).

Neste estudo, optamos por trabalhar apenas com as despesas liquidadas. A despesa

publica apresenta trés estagios: empenho, liquidagdo e pagamento.
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Empenhar significa reservar parte do montante da dotagdo orgamentaria na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) para realizar uma despesa especifica (Enap, 2019). Mas o ato
de empenhar ndo cria, por si sd, a obrigacdo de pagamento. O empenho pode ser
cancelado ou anulado unilateralmente, principalmente quando o implemento de condigao
nao ¢ cumprido. O empenho gera obrigagdo entre as partes, mas a obrigacao de pagar s6
¢ reconhecida apds a liquidacao (Albuquerque; Medeiros; Feijo, 2008).

A liquidacdo da despesa “¢ o ato em que a administra¢do reconhece a divida como
liquida e certa”. S6 entdo, existe a obrigacao de pagar. A liquidacao tem como finalidade
apurar: “a) a origem ¢ o objeto que se deve pagar; b) a importancia exata a pagar; € c) a
quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obriga¢do.” A liquidagao da despesa
por servicos prestados, obras executadas ou fornecimento de bens tem por base o contrato,
ajuste ou acordo; a nota de empenho e os comprovantes de prestacdo do servico ou de
entrega do bem (Albuquerque; Medeiros; Feijo, 2008, p. 321).

O pagamento, ultima fase da despesa, s6 pode ser efetuado apos a liquidagdo. A
partir do momento em que a despesa ¢ liquidada, a obrigacdo de pagar existe. A ordem
de pagamento deve ser exarada por autoridade competente (Albuquerque; Medeiros;
Feijo, 2008).

Optamos por trabalhar com os valores liquidados porque, nesse estiagio de
despesa, o servigo ja foi prestado ou o bem entregue a administragdo ptblica. Analisamos,
portanto, as despesas liquidadas, no periodo de 2014 a 2022, do MEC e do FNDE,
constantes do Or¢amento da Unido.

Na pagina do Siop, Painel do Orcamento Federal, filtrou-se o periodo de 2014 a
2022, o 6rgao or¢amentario 26000 - Ministério da Educagdo, e a apresentagao dos
resultados por valores liquidados. Esses passos foram repetidos para coletar os dados
referentes as UOs 73107 - Recursos sob supervisdo do Ministério da Educagdo
(transferéncia da cota-parte estadual e municipal do salario educagdo) e 74902 — Recursos
sob supervisao do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior/Fies — Min.
da Educacao (Fies), que ndo estdo alocadas no 6rgao MEC.

Em relagdo a UO 26298 - FNDE, consultamos a despesa liquidada com
detalhamento por agdo. A¢do orcamentaria “¢é a operagao da qual resultam produtos (bens
ou servigos) que contribuem para atender ao objetivo de um programa”. O conceito de
acdo inclui também as transferéncias obrigatorias ou voluntarias a outros entes da
Federagao (MTO, 2023, p. 42). A maioria das acdes do FNDE analisadas sdo de

transferéncia a outros entes, caracterizadas como do tipo especial.
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Os valores obtidos foram corrigidos pelo Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA) para janeiro de 2023.

O conjunto de dados coletados permitiu calcular: a despesa total do MEC; a
despesa total do FNDE; o percentual de despesas do 6rgao MEC sob a responsabilidade
do FNDE; e as despesas do FNDE por unidade orcamentaria gerenciada.

O enfoque deste estudo ¢ a UO 26298 - FNDE. As despesas de gestdo e
manuten¢do do FNDE, as agdes voltadas a educacdo superior e educagdo profissional e
tecnologica nao entraram no escopo desta andlise. Filtramos apenas as acdes de
assisténcia financeira do FNDE para a educagao basica.

Para observar de perto o movimento de (des)construgdo das agdes, agrupamos as
acdes por resultado primario, verificando quais sdo despesas primarias obrigatorias ou
primdrias discriciondrias. Entre as primdrias obrigatorias, diferenciamos a obrigatdria
constitucional das obrigatorias legais.

Despesas obrigatdrias sdo aquelas que o governo tem a obrigacao de fazer, sejam
elas constitucionais ou legais. Elas ndo sdo objeto de limitacdo de empenho. Ja as
despesas discricionarias estdo sujeitas a decisdo do governo de onde e quando aplicar os
recursos arrecadados (Enap, 2019).

Comparar as despesas dessa forma se fez necessario porque, entre as agdes
analisadas, a obrigatoria constitucional (complementacao da Unido ao Fundeb) € a tnica
que ndo esteve limitada pela EC n° 95/2016; as obrigatorias legais tém um destino
definido por lei; e as discriciondrias estdo sujeitas a avaliagdo do gestor sobre a
conveniéncia e oportunidade de executa-las ou ndo. Presume-se, portanto, que as
despesas, analisadas por esse viés, podem apresentar comportamentos distintos.

As agdes foram consideradas obrigatdrias ou discriciondrias de acordo com o
resultado primario obtido em consultas ao Siop. No Painel de Orcamento Federal,
selecionamos o ano de interesse, a unidade or¢gamentaria 26298 - FNDE, a funcao
educagdo, e o detalhamento por resultado primério e por acao. Identificado o resultado
primario, agrupamos as agoes, da seguinte forma:

1) Obrigatdrias:

Constitucional: 00SB - Complementa¢do da Unido ao Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educa¢ao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao -

Fundeb.
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Legais: 0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educagdo Basica; 00PI - Apoio
ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); 0969 - Apoio ao Transporte
Escolar na Educacao Basica.

2) Discriciondrias:

0E53 - Aquisi¢ao de Veiculos para o Transporte Escolar da Educag¢ao Basica —
Caminho da Escola; 20RQ - Producdo, Aquisi¢do e Distribui¢do de Livros e Materiais
Didaticos e Pedagdgicos para a Educacao Bésica; 0509 - Apoio ao Desenvolvimento da
Educagao Basica; 20RP - Apoio a Infraestrutura para Educacao Bésica; 00SU - Apoio a
Implantagao de Escolas para Educacdo Infantil; 000OW - Apoio a Manutencdo da
Educacdo Infantil; 0000 - Concessao de Bolsas de Apoio a Educacdo Basica; 00PH -
Concessao de Bolsas e Auxilio Financeiro para Promover a Alfabetizagdo, a Elevagao da
Escolaridade e a Integracdo a Qualificacdo Profissional, na Educagdo de Jovens e
Adultos; 214V - Apoio a Alfabetizacdo, a Elevacdo da Escolaridade e a Integracdo a
Qualificagdo Profissional na Educagdo de Jovens e Adultos.

O ultimo exercicio deste estudo foi analisar as a¢cdes dos programas universais do
FNDE (PNAE, PNATE, PDDE e PNLD). Escolhemos estas tendo em vista que os
programas universais compdem o calculo da complementacdo da Unido ao Fundeb na
modalidade valor anual total por aluno (VAAT).

Esta tese estd estruturada em trés capitulos, além desta introdugdo e das
consideragdes finais.

Na INTRODUCAO, buscou-se apresentar a justificativa deste estudo, a
problematiza¢do e a delimitagdo do tema, as questdes norteadoras, os objetivos da
pesquisa, e os procedimentos da investigacao.

O capitulo 1 — FEDERALISMO, DEMOCRACIA E NEOLIBERALISMO: A
LOGICA DA (DES)CONSTRUCAO DAS POLITICAS EDUCACIONAIS — discute a
configuragdo do Estado a partir da Constituicdo Federal de 1988; a divisdo das
responsabilidades educacionais entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios; e a
tensdo que se estabelece entre democracia e neoliberalismo, capaz de delinear a trajetoria
de (des)constru¢do das politicas educacionais, em especial a de financiamento da
educagdo basica publica.

O capitulo 2 — O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL:
(DES)CONSTRUINDO DIREITOS? — trata da quadrupla vinculacao de recursos para o
financiamento da educagdo (percentual de impostos, saldrio-educagdo, percentual do PIB,

e royalties do petroleo e gés natural), incluindo alteragdes recentes na distribuigdo do



30

salario-educacgdo; da evolugao da politica de fundos voltada ao atendimento da educagdo
basica (Fundef 1996-2006, Fundeb 2007-2020 e Fundeb “permanente”); e da disputa
social pela destinagdo dos recursos do fundo publico federal.

O capitulo 3 - A EVOLUCAO DA DESPESA ORCAMENTARIA DO FNDE:
CONSTRUCAO OU DESCONSTRUCAO DA EDUCACAO BASICA PUBLICA? —
discute a atuagdo do FNDE no financiamento da educagao bésica publica, como autarquia
responsavel por viabilizar as fung¢des redistributiva e supletiva da Unido, oferecendo
assisténcia técnica e financeira aos entes subnacionais. Examina a despesa liquidada da
Unidade Or¢amentaria 26298 - FNDE, constante do Orcamento da Unido, no periodo de
2014 a 2022, analisando as ac¢des orcamentarias de assisténcia financeira do FNDE para
a educacgao basica, com destaque para a complementagdo da Unido ao Fundeb.

As Consideracdes finais abarcam as discussodes dos capitulos ¢ a analise dos dados
sistematizados neste estudo. Ressaltam a relevancia do Fundeb e das demais ac¢des do
FNDE para a indugdo da politica educacional e para o financiamento da educagdo basica
publica no Brasil e a desconstrug¢do dos programas do FNDE por meio do esvaziamento

das a¢des or¢camentarias.
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CAPITULO 1 - FEDERALISMO, DEMOCRACIA E NEOLIBERALISMO: A
LOGICA DA (DES)CONSTRUCAO DAS POLITICAS EDUCACIONAIS

A divisao das responsabilidades educacionais no Estado brasileiro esta
relacionada ao pacto federativo (Martins, 2011). Este capitulo discute a configuragdo do
Estado a partir da Constituicdo Federal de 1988; a divisdo das responsabilidades
educacionais entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios; e a tensdo que se
estabelece entre democracia e neoliberalismo, capaz de delinear a trajetoria de
(des)construcao das politicas educacionais, em especial a de financiamento da educagao

basica publica.

1.1 Configuracio do Estado brasileiro

A proposta de Federagdo no Brasil teve como referéncia a Constituicdo dos
Estados Unidos da América, aprovada na Convengao da Filadélfia, em 1787. No Brasil,
a forma federativa de Estado foi adotada com a Proclamagao da Republica, em 1889, e
adentrou o sistema constitucional a partir da primeira constitui¢do republicana, que data
de 1891 (Martins, 2011).

Mas antes de explorar o federalismo brasileiro, o que € e como se constitui o
Estado? O Estado sempre existiu ou aparece em algum momento da evolugdo da
humanidade? Segundo Bobbio (2022), uma tese recorrente, que percorre toda a histdria
do pensamento politico, imputa o nascimento do Estado a dissolugdo da comunidade
primitiva; esta fundada em lagos de parentesco ou na unido de varios grupos familiares
(formacao de comunidades mais amplas), em busca do sustento (sobrevivéncia interna) e
da defesa (sobrevivéncia externa) (Bobbio, 2022).

Engels faz uma interpretacao exclusivamente econdmica ao evento extraordinario
que ¢ a formacao do Estado. Segundo Engels, vigora na comunidade primitiva o regime
de propriedade coletiva. Quando nasce a propriedade individual, nasce a divisdo do
trabalho. Com a divisdo do trabalho, a sociedade passa a se dividir em classes: a classe
dos proprietarios e a classe dos que nada tém. A divisdo da sociedade em classes faz
nascer o poder politico, o Estado, cuja fun¢do ¢ “manter o dominio de uma classe sobre a
outra, recorrendo inclusive a for¢a” para “impedir que a sociedade dividida em classes se
transforme num estado de permanente anarquia” (Bobbio, 2022, p. 97). O Estado,

portanto, ja nasce com o poder de se impor.
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Dallari (2011, pag. 104) conceitua Estado como a “ordem juridica soberana que
tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio”. Nesse
conceito, o autor reune quatro elementos constitutivos do Estado: soberania, finalidade,
povo e territorio. O poder esta implicito na soberania, que ¢ uma caracteristica da propria
ordem juridica. O bem comum expressa a politicidade do Estado e se vincula a um certo
povo, enquanto a territorialidade limita o alcance da agdo juridica e politica do Estado
(Dallari, 2011).

Fundamentado em juristas como Mortati e Kelsen, Bobbio (2022) entende que a
defini¢ao de Estado prescinde do elemento finalidade. Na visao de Mortati, o Estado se
traduz no ordenamento juridico que exerce o poder soberano sobre determinado territério
e subordina os sujeitos que a ele pertence (Bobbio, 2022).

Trazendo a reducdo que Kelsen faz de Estado a ordenamento juridico, Bobbio
(2022) explica o poder soberano como o poder de criar e aplicar normas e leis
vinculatorias sobre um territério € uma populacdo, garantindo a ordem e a estabilidade
social. Esse poder deve ser legitimo (recebe validade da sua norma fundamental) e eficaz
(possui a capacidade de se fazer valer, inclusive a for¢a, em ultima instancia). A validade
espacial do direito do Estado encontra limite no territdrio, j4 que “as normas juridicas
emanadas pelo poder soberano valem apenas dentro de determinadas fronteiras™; ao passo
que o povo torna-se o limite de validade pessoal do direito do Estado, no sentido de que
as normas juridicas valem apenas para os cidaddos do Estado, salvo casos excepcionais
(Bobbio, 2022, p. 123).

Na terminologia apresentada por Kelsen, o ordenamento coativo do Estado ¢ uma
técnica de organizagdo social que pode ser empregada para os mais diversos fins. Nao
haveria, portanto, como observa Weber, a possibilidade de definir Estado indicando os
fins de sua agdo (Bobbio, 2022).

Seguindo a linha de raciocinio de que a finalidade nao ¢ elemento constitutivo do

Estado, Bobbio (2022) conclui que:

Do ponto de vista de uma defini¢ao formal e instrumental, condi¢do necessaria
e suficiente para que exista um Estado ¢ que sobre um determinado territorio
se tenha formado um poder em condigdo de tomar decisdes e emanar os
comandos correspondentes, vinculatérios para todos aqueles que vivem
naquele territorio e efetivamente cumpridos pela grande maioria dos
destinatarios na maior parte dos casos em que a obediéncia € requisitada. Sejam
quais forem as decisdes (Bobbio, 2022, p. 124).

Mas o cumprimento as ordens emanadas pelo Estado ndo quer dizer que o poder

estatal ndo tenha limites. Além dos limites espacial e pessoal, o proprio ordenamento
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juridico do Estado pode garantir a prote¢ao de espacos de liberdade, representados pelos
direitos civis, nos quais ndo cabe ao Estado intervir (Bobbio, 2022).

As multiplas relagdes entre o Estado e o complexo social, e os efeitos dessas
relagdes sobre a racionalidade interna do sistema politico trazem iniimeros problemas a
defini¢ao do que ¢ o Estado contemporaneo. Torna-se especialmente dificil analisar a
coexisténcia do Estado de direito com os contetidos do Estado social. Se, por um lado, os
direitos fundamentais representam a tutela das liberdades pessoal, econémica e politica,
liberdades burguesas constituidas como um limite contra a interven¢do do Estado; pelo
contrario, os direitos sociais representam “a via por onde a sociedade entra no Estado,
modificando-lhe a estrutura formal”. No Estado contemporaneo, as fungdes tradicionais
do Estado de direito também sdo afetadas pelo processo de valorizagdo capitalista, que
passa a requerer a intervencao do Estado na politica econdmica (Bobbio, 2022).

Seria o Estado contemporaneo capitalista um Estado para todos, como na
concepgdo naturalista de Estado, em que os individuos abriram mao de sua soberania
(guerra de todos contra todos ¢ o homem lobo do homem) por um Estado que
representasse a vontade geral?

Osorio (2014) aponta que o Estado, na sociedade capitalista moderna,

e E a uUnica institui¢do capaz de fazer com que interesses sociais restritos
parecam interesses de toda a sociedade;

e Se apresenta como comunidade, sintetizando o compartilhamento de
costumes e valores e projetando metas e rumos comuns aos seus membros;

e E o centro do poder politico, o niicleo de articulagio a partir do qual alcanga
e condensa as relagdes de poder em todos os rincdes da sociedade;

e Cumpre o seu papel no processo de producdo e reproducao da sociedade nos

campos politico, ideologico, social e material.

Dentre outras peculiaridades,

O Estado ¢ muito mais do que dominacdo de classes. Mas ¢é essencialmente
dominagdo de classes. O Estado ¢ muito mais do que a condensacgao de relagdes
de poder, mas ¢ fundamentalmente a principal condensagdo das relagdes de
poder. O Estado ¢ muito mais do que as relacdes que conformam uma
comunidade, mas ¢ essencialmente uma comunidade, porém iluséria. Enfim, o
Estado ¢ muito mais do que coer¢dao. Mas ¢é principalmente violéncia
concentrada (Osorio, 2014, p. 17).
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O Estado condensa redes e relagdes de forga que permitem, em uma sociedade, a
produgdo e reproducdo das relagdes de exploracdo e dominagdo. Nessa perspectiva, “O
Estado capitalista ¢ sempre um Estado de classes” (Osorio, 2014, p. 21), mas ele se
apresenta como o Estado de uma comunidade. O que permite ao Estado, entdo, velar ou
ocultar seu carater de classe? (Osorio, 2014, p. 22).

O campo politico molda uma ideia de igualdade entre os homens. A condicao de
cidaddo, em que cada cabeca vale um voto, oculta que os homens fazem parte de classes
sociais interrelacionadas e desiguais. O imaginario de igualdade entre os homens se
sustenta desligando a politica das raizes econdmicas e sociais nas quais os individuos se
relacionam de forma desigual. Nessa trama, a politica ¢ a economia vao se movendo em
uma permanente tensdo, mas predomina, no imaginario coletivo, um Estado de todos
(Osorio, 2014).

E assim que o Estado se apresenta “como uma entidade que busca o bem comum,
e ndo apenas o beneficio de alguns poucos”. O Estado capitalista, a0 mesmo tempo em
que expressa o reino da forca, se mascara como uma comunidade de cidadaos, iguais entre
si (Osorio, 2014, p. 24).

O Estado se organiza sob os seguintes aspectos: forma de governo (republica ou
monarquia), sistema de governo (presidencialismo ou parlamentarismo) e forma de
Estado (Estado unitario ou federacdo). O Brasil adota como forma de governo a
Republica, como sistema de governo o presidencialismo, e como forma de Estado, o
federalismo (Lenza, 2022).

O federalismo ¢ uma “forma de organizacao territorial do Estado”. Como tal,
impacta na organizagdo dos governos e na capacidade que eles t€ém de resposta aos
cidaddos. Se no Estado unitario ha um governo central, anterior e superior as instancias
locais, com rela¢des de poder hierarquico e piramidal; nas federacdes, os principios da
autonomia governamental se aplicam aos entes subnacionais, ¢ a legitimidade e o
processo decisorio sdo compartilhados entre os entes federativos (Abrucio, 2010, p. 41).

Segundo Abrucio (2010), a adocdo do desenho politico-territorial federalista
deriva, em grande parte, de duas condi¢des: “a existéncia de heterogeneidades que
dividam uma determinada na¢do” e a constru¢do de uma ideologia nacional baseada “no
discurso e pratica da unidade da diversidade”. As heterogeneidades podem ser territoriais
(diversidade fisica ou grande extensao), socioecondmicas, linguisticas, étnicas, politicas
e culturais; e o federalismo ¢ o principal instrumento para lidar com a natureza delas

(Abrucio, 2010, p. 41-42). Nesse sentido, a Constitui¢do brasileira de 1988 ¢ “tanto
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expressao da tradigdo brasileira de um governo central ordenador quanto da consideragao
da diversidade e das desigualdades territoriais que marcam o pais” (Cavalcanti, 2019, p.
97).

Também ndo existe uma formula unica de federagdo. Cada pais carrega
heterogeneidades e trajetorias historicas distintas, para as quais as solu¢des devem ser
ajustadas. O sucesso dessa forma de Estado depende, basicamente, de quatro elementos
essenciais:

1) Compartilhamento entre autonomia e interdependéncia dos entes, o que
pressupde pelo menos dois niveis de governos autdonomos; cooperagao
intergovernamental e integra¢ao nacional;

2) Garantia dos direitos federativos por meio da Constitui¢do; garantia da
diversidade cultural ¢ da reducdo das assimetrias socioecondmicas ¢ das
diversidades socioculturais;

3) Constituigdo de arenas institucionais que assegurem aos pactuantes
representacdo politica; controle mutuo e espagos para deliberacdo e
negociacao; decisdo sobre assuntos intergovernamentais;

4) Politicas publicas articuladas para sustentar a coordenagdo entre todos os
atores territoriais (Abrucio, 2010, p. 42).

A origem do federalismo em determinado Estado pode ser por agregacdo ou
desagregagdo. Na agregacao, os estados soberanos ou independentes renunciam a parcela
de sua soberania, agregam-se e formam um novo Estado, dotado de soberania. Os estados
passam a ser, entre si, entes autonomos (Lenza, 2022).

No federalismo por segregacao, ou desagregacao, a federacao nasce de um Estado
unitario que resolve se descentralizar (Lenza, 2022), ou seja, se divide em outros entes,
que ganham autonomia, mas ndo sdo soberanos (Enap, 2017). A federagdo brasileira
nasceu com a Proclamacao da Republica (1822), “cujo mote principal era o repasse do
poder de autogoverno para os estados”. Naquele contexto, os municipios “eram bastante
frageis e dependentes dos governos estaduais” (Abrucio, 2010, p. 43). O sistema dual de
federacao, formado por Unido e estados, se mantém até a promulga¢do da Constitui¢ao
de 1988.

A Constituigao de 1988 inaugura um modelo de federagao de trés niveis. A coesao
da federagdo brasileira ¢ garantida juridicamente no artigo 1°: a Republica Federativa
Brasileira ¢ formada pela unido indissoluvel dos estados, municipios e do Distrito Federal.

Para entender o arranjo federativo, ¢ necessario distinguir dois atributos do Estado
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federal: soberania e autonomia (Martins, 2011). A soberania ¢ exercida pela Republica
Federativa do Brasil, enquanto a autonomia ¢ caracteristica dos entes que integram a
federacdo (Santos, 2022).

A soberania é una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel. E una porque nio
admite a convivéncia de duas soberanias em um mesmo Estado. A soberania ¢ sempre
poder superior a todos os demais que existam no Estado, seja ela um poder incontrastavel
ou poder decisorio em tltima instincia sobre a atributividade das normas. E indivisivel
porque se aplica a universalidade dos fatos que ocorrem no Estado, sendo por isso
inadmissivel a existéncia de partes separadas da mesma soberania. Nao se confunde a
teoria de divisdo do poder como forma de divisdo da soberania. A divisdao do poder ¢ uma
distribui¢do de fungdes (Dallari, 2011).

A soberania nasce no momento em que nasce o proprio Estado; ¢ um poder
exclusivo, incondicionado e coativo do Estado. Exclusivo porque somente ele a possui;
incondicionado porque sé encontra limites estabelecidos pelo proprio Estado, e coativo
por dispor de meios para fazer cumprir o que ordena. Com relacdo aos demais Estados,
ser soberano significa ter independéncia, admitindo que existem poderes iguais, mas
nenhum lhe ¢ superior. Sendo a soberania um direito, cujo titular s6 pode ser uma pessoa
juridica, e nao tendo o povo personalidade juridica, mas sendo o elemento formador da
vontade do Estado, atribuir ao Estado a titularidade da soberania preserva o fundamento
democrético, a0 mesmo tempo em que atende as exigéncias juridicas (Dallari, 2011).

A soberania possui duas faces, uma se volta para o interior, e outra para o exterior
do Estado, correspondendo a dois tipos de limites: os limites internos e os limites
externos. Os limites internos derivam das relagdes entre governantes e governados;
enquanto os limites externos, da relagdo entre os Estados. Entre as duas espécies de limite
ha certa correspondéncia, no sentido de que, quanto mais forte ¢ o Estado e sem limites
no seu interior, mais forte € o Estado e com menores limites no exterior. Ou seja, quanto
mais um Estado vincular os seus suditos e se fortalecer no interior, mais ele consegue
tornar-se independente de outros Estados. A medida que o poder do Estado se torna mais
ilimitado em dire¢do ao interior (unificador), também torna-se ilimitado (independente)
ao exterior (Bobbio, 2022).

Ja a autonomia, segundo Santos (2022), ¢ a capacidade que o ente possui de
desenvolver atividades dentro dos limites estabelecidos pelo ente soberano. Ela se
desdobra em uma triplice capacidade: de auto-organizagdo (elaborar sua propria

legislag@o), autogoverno e autoadministracdo. Nao ha hierarquia entre os entes federados,
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mas apenas uma distribui¢ao de competéncias constitucionais que impede a cada um a
violagdo da iniciativa cabivel a outro ente (Santos, 2022, p. 204). A autonomia ¢
assegurada a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, nos termos da
Constitui¢ao:

Art. 18. A organizag@o politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢ao (Brasil, 1988).

As nogdes de soberania e autonomia sdo essenciais para compreensdo do
financiamento da educacao no Brasil. Também ¢ imprescindivel conhecer a reparticao de
competéncias e a relagdo entre as esferas federativas.

Nas federacdes, um mesmo territdrio é regulado por diferentes governos, mas cada
governo tem competéncia exclusiva sobre determinadas matérias. A combinagdo entre
autonomia e interdependéncia ¢ essencial entre os diversos niveis de governo para o
alcance de objetivos comuns e a manutencao da integridade das partes (Seggato; Abrucio,
2016).

Martins (2011, p. 27) destaca que a reparticdo de competéncias, como a
capacidade de acdo politica ou administrativa conferida, de forma legitima, a um 6rgao,
agente ou poder, nos termos juridicamente definidos, ¢ necessaria para equilibrar e
conciliar as autonomias locais com os interesses nacionais. A reparticdo de competéncias
configura o federalismo em trés tipos:

e Centripeto: a Unido concentra a maior parte de poderes e competéncias;

e Centrifugo: reduz os poderes centrais e amplia os estaduais;

e De equilibrio: ha um balanceamento das competéncias, de forma que se

instale o equilibrio e a igualdade juridica entre as unidades federadas
(Martins, 2011).

Quanto a relagcdo entre as esferas federativas, tem-se o federalismo dual e o
cooperativo (Martins, 2011). O federalismo dual ¢ caracterizado por uma separagao rigida
entre as competéncias e atribuices da entidade central e dos demais entes federados. Nao
ha cooperagao entre os niveis de governo central e subnacionais (Enap, 2017).

O federalismo cooperativo ¢ identificado pelo exercicio de competéncias e
atribui¢cdes de modo comum ou concorrente. H4 uma maior aproximagdo entre os entes
federativos, que atuam em conjunto. Os “governos subnacionais dependem dos recursos
do governo central para financiar e administrar conjuntamente programas e politicas

publicas” (Enap, 2017, p. 20). Esse ¢ o caso da Republica Federativa do Brasil.
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A prestacdo de servicos publicos exige uma cooperacdo reciproca ente os entes
federados. A federacdo deve, entdo, coordenar e harmonizar a reparti¢do dos poderes por
meio das competéncias, para que as trés esferas (no caso brasileiro) envolvidas na
execugao das politicas publicas de determinado setor cooperem entre si (Martins, 2011).
A Unido e os entes subnacionais concorrem nas mesmas fung¢des (por exemplo, a
educacdo), mas com intensidade e ambito diferentes, ou, como Martins (2011) prefere
denominar, com fungdes diferentes: propria, supletiva ou redistributiva.

A fungdo propria, segundo o autor, ¢ “indicada pela Constituicdo como a de
atuacdo prioritaria”, devendo “ser sustentada com as fontes orgamentarias tipicas ou
proprias”. No caso da educagdo, sdo as fontes referentes a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino — art. 212 da CF/1988 (Martins, 2011, p. 32).

A fungdo supletiva vem ‘“da obrigacdo da instancia federativa com maior
capacidade de recursos financeiros e técnicos de auxiliar a de menor capacidade”. A
Unido deve exercé-la para manter o equilibrio federativo e, consequentemente, o pacto
federativo (Martins, 2011, p. 33).

Por fim, a fungdo redistributiva visa a redistribui¢do e equalizagdo de recursos,
como observado no Fundef/Fundeb 2007-2020/Fundeb “permanente”, em que houve/ha
até mesmo fluxo horizontal de recursos entre municipios de um mesmo estado (Martins,
2011).

Para Martins, a Unido tem papel preponderante na distribuigdo e equalizagdo dos
recursos. Em um ambiente de federalismo democratico, em que hé diversos centros de
poder, cabe a ela a coordenagdo das politicas. Isso requer do poder central, além da
capacidade de induzir a aceitacdo pelos entes subnacionais, 0 comprometimento com o0s
objetivos da politica, o que significa assumir o papel de apoio técnico e financeiro,
“visando a correcao das desigualdades de capacidades de gasto e de gestdo entre os entes
subnacionais, como deve ocorrer numa Federagdo equilibrada” (Martins, 2011, p. 31).

A cooperacao deve ser estimulada (Martins, 2011). Abrucio (2010) destaca que
“o niimero de atores e de arenas capazes de definir os rumos da acdo coletiva” no Estado
federalista complexifica o processo decisorio e sua legitimagdo. Isso demonstra que o
federalismo apresenta potencialidades democraticas, pois aproxima, por meio da
descentralizagdo, os governos de suas comunidades, respeita as peculiaridades regionais
e adota o “principio da barganha e da negociagdo como balizadores do processo politico”.
Contudo, pode trazer dificuldades em conciliar os interesses locais com os gerais e em

coordenar esforgos intergovernamentais para atuagdo em uma mesma politica. Muitas
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vezes, a dindmica federativa ¢ marcada pela competicao entre os governos ou pela falta
de clareza sobre a responsabilidade de cada ente (Abrucio, 2010, p. 42-43).

A Constituicdo de 1988 definiu as prioridades de atuacdo de cada ente na
educagdo. Nos proximos topicos/capitulos, estudaremos a estrutura das

responsabilidades, das competéncias e do financiamento das trés esferas de governo.

1.2 Divisao das responsabilidades e competéncias educacionais

Ao tratar da trajetéria da politica educacional, Abrucio (2010) lembra que, no
inicio da década de 1980, a palavra de ordem da sociedade brasileira era reagir ao
centralismo autoritdrio do regime militar. Nos primeiros anos da redemocratizagdo do
pais, a educagdo e outras 4areas sociais foram dominadas pelo discurso de
descentralizagdo, vinculado a ideia de que traria “uma enorme potencialidade
democratizadora e aumentaria a eficiéncia na provisao dos servigos”. Contudo, nao havia
um consenso entre os atores sociais sobre a descentralizacdo municipalista. Por exemplo,
os governos estaduais propunham passar atribui¢cdes aos municipios, sem abrir mdo de
recursos ou poder (Abrucio, 2010, p. 57).

No campo educacional, o que talvez tenha matizado as diferengas entre os grupos
quanto ao formato que a descentralizag¢ao deveria ter foi a concordancia de que a educagao
deveria tornar-se efetivamente um direito do cidaddo por meio da universalizagao do
ensino fundamental e da amplia¢do do atendimento nos niveis médio e superior (Abrucio,
2010). Do ponto de vista federativo, Abrucio (2010) considera que o resultado
constitucional foi equilibrado. Por outro lado, nota que a Constituicdo de 1988, ao
incorporar o municipio como ente federativo, agravou o descompasso entre os recursos
disponibilizados a cada ente e suas responsabilidades na oferta da educag¢do, mesmo
considerando as transferéncias intergovernamentais.

Cavalcanti (2019) percebe que a entrada dos municipios como ente federativo,
além de redefinir a estrutura institucional federativa e as formulas de divisdo de
competéncias e distribuicdo de receitas, impulsionou o processo de ajustes nas relagdes
federativas, tanto em relacdo a organizacdo territorial (criacdo de municipios), quanto a
formulacao e implementacgao de politicas publicas. Se, por um lado, o municipio ¢ o local
privilegiado para a implementa¢do de politicas publicas, por outro, as assimetrias
horizontais, entre municipios, € as verticais, entre niveis de governo, complexificam ainda

mais os desafios da cooperagdo federativa (Cavalcanti, 2019).
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A busca pela compatibilizagcdo entre autonomia e interdependéncia resultou em
um sistema de reparticdo de competéncias comuns, concorrentes € exclusivas entre os
entes federativos. De modo geral: ha indicag@o expressa de um regime de cooperagao; a
Unido tem competéncia exclusiva para definir as diretrizes que norteiam as politicas
publicas, além de concentrar a maior parte da arrecadacgao tributaria; e as politicas sociais
sdo de competéncia comum e concorrente (Cavalcanti, 2019). A cooperagdo se concretiza
nas relagdes intergovernamentais (Seggato; Abrucio, 2016).

Em relagdo ao ensino, a Constituicado Federal de 1988 delimitou o ambito de
atuacao de cada ente no artigo 211, atribuindo:

e A Unido a competéncia de organizar o sistema federal de ensino, financiar as
institui¢des federais de ensino, exercer as fungdes redistributiva e supletiva e
prestar assisténcia técnica e financeira aos entes subnacionais;

e Aos estados e ao Distrito Federal a atuacao prioritaria no ensino fundamental
e médio;

e Aos municipios a atuagdo prioritaria no ensino fundamental ¢ na educagao

infantil.

Nos termos da Constitui¢cao:

Art. 211. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
organizardo em regime de colaboracgdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiard as institui¢des de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
na educagdo infantil.

§ 3° Os Estados ¢ o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio (Brasil, 1988).

Em relagdo a fun¢do normativa, a Carta Magna atribuiu a Unido a competéncia
para legislar privativamente sobre as diretrizes e bases da educacdo nacional: “Art. 22.
Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXIV — diretrizes e bases da
educacdo nacional” (Brasil, 1988). A partir dai, preceitua a competéncia concorrente entre

Unido, estados e Distrito Federal para legislar sobre educacao.
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Segundo Martins (2011), o recorte da fun¢do normativa de cada ente em matéria
educacional esta relacionado ao ambito de sua atuacdo. O artigo 24 trata da competéncia
normativa concorrente: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre: [...] IX - educagao, cultura, ensino, desporto, ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacao” (Brasil, 1988, grifos nossos).

Na competéncia privativa, lei complementar pode autorizar os estados e o Distrito
Federal a legislarem sobre questdes especificas das matérias relacionadas no artigo 22.
Na competéncia concorrente, artigo 24, a Unido estabelece as normas gerais, de interesse
nacional, e os estados/Distrito Federal as suplementam, de forma complementar, para
atender as peculiaridades regionais (Santos, 2022).

A funcdo normativa dos municipios estd prevista no artigo 30. Compete aos
municipios: “I - legislar sobre assuntos de interesse local; II - suplementar a legislacdo
federal e a estadual no que couber” (Brasil, 1988).

Castro (2010, p. 31) ressalta que a Constitui¢ao, ao dispor no artigo 211 sobre a
organizagdo do ensino em regime de colaboracdo, “referendou uma estrutura federativa
fundamentada em um sistema de cooperacao”, mas nao deixou clara a competéncia
(administrativa) de cada ente subnacional, o que abriu margem para desvios por parte das
esferas subnacionais. Nesse sentido, Abrucio (2010) explica que a maior dificuldade pos-
constitucional foi a de implementar o regime de colaboracdo. Na década de 1990, Araujo

e Oliveira (1998) observava que:

No caso da educacao basica, temos uma torre de Babel protegida sob o
conceito politicamente conveniente de ‘regime de colaboragdo’.
Segundo este conceito, as trés instancias podem operar (ou ndo) redes
de ensino; podem financiar (ou nao) a educagao; e podem escolher onde
desejam (ou ndo desejam) atuar. Resultado: ndo existe uma instancia do
poder publico que seja responsavel (e responsabilizavel) pela oferta (ou
ndo) de ensino fundamental. Cada instancia faz o que pode e o que quer,
supostamente em regime de colaboragdo (Aratjo e Oliveira, 1998, p.
24).

O vécuo quanto a especificacdo de fungdes por esferas de governo levou os entes
federados a um jogo de empurra, com o objetivo de repassar a responsabilidade pela
promocao de politicas sociais a outro nivel de governo (Cavalcanti, 2019). A partir da
promulgacao da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional, em 1996 (LDB/1996),

¢ que se inaugura uma nova fase da politica educacional, delimitando a incumbéncia de

cada ente para com os niveis de ensino, sem infringir-lhes o principio da autonomia ou
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excluir a necessidade de cooperagao técnica e financeira entre as unidades federadas
(Castro, 2010, p. 31).
A LDB/1996, ao tratar da organizacdo da educagdo nacional, delimitou, em

consonancia com a Constitui¢ao Federal de 1988 (EC n° 14/1996):

Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo, em regime de colaboracdo, os respectivos sistemas de
ensino.

§ 1° Cabera a Unido a coordenagdo da politica nacional de educagio,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo funcdo
normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais instancias
educacionais.

§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizagdo nos termos
desta Lei.

Art. 9° A Unido incumbir-se-4 de:

III - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de
ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatodria, exercendo
sua fungdo redistributiva e supletiva;

]

Art. 10. Os Estados incumbir-se-ao de:
[...]

VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o
ensino médio a todos que o demandarem, respeitado o disposto no art.
38 desta Lei’;

]

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

]

V - oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis
de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as
necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos
percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutengdo e desenvolvimento do ensino. (Brasil, 1988).

Quanto a distribui¢do dos recursos vinculados a educacdo pela Constituigao
(artigo 212), os aportes financeiros comegam a se articular com as respectivas
responsabilidades de cada ente a partir da criagdo do Fundef (Abrucio, 2010), que sera
abordado em capitulo especifico.

Neste estudo, o enfoque estara nas incumbéncias da Unido de exercer as fungdes

redistributiva e supletiva e de prestar assisténcia técnica e financeira aos entes

3 Redagio dada pela Lei n® 12.061, de 27 de outubro de 2009.
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subnacionais, por meio do MEC/FNDE. Essas fung¢des sdo impactadas pela prioridade de
cada governo federal na alocagdo dos recursos publicos no campo da educagdo, e pela
orientacdo mais ou menos neoliberal que os governos assumem. Também tem relagdo

com a participacao social. Cabe, entdo, discutir neoliberalismo, democracia e educagao.

1.3 Neoliberalismo e educa¢ao meio a onda antidemocratica

A relagdo entre neoliberalismo, democracia e educagao ¢ complexa. No contexto
neoliberal, que enfatiza a privatizacao, a desregulacao da economia e a retirada do Estado
das areas sociais, incluindo a educacdo, colocam-se questdes sobre como o
distanciamento do Estado das politicas publicas sociais impactam/ameagam a
democracia. Percorreremos algumas péaginas para entender esse emaranhado ultrajante no
contexto atual.

Diz Harvey (2014, p. 45) que “nenhum modo de pensamento se torna dominante
sem propor um aparato conceitual que mobilize nossas sensagdes € nossos instintos,
nossos valores e nossos desejos, assim como as possibilidades inerentes ao mundo social
que habitamos”. Quando bem-sucedido, esse aparato se incorpora ao senso comum de tal
forma que passa a ser correto e livre de questionamento. Ao se tornar uma modalidade
hegemonica de discurso, afeta a maneira como as pessoas interpretam, vivem e
compreendem o mundo (Harvey, 2014).

As figuras fundadoras do pensamento neoliberal fizeram uma sébia escolha ao
considerar como 1ideais politicos a dignidade humana e a liberdade individual. Os
conceitos de dignidade e liberdade sdo caros e, por si mesmos, comoventes. Esses valores,
ameagados pelos regimes militares, pelo fascismo e pelo comunismo, também estariam
ameagados por qualquer forma de intervengdo do Estado que substituisse a livre escolha
dos individuos (Harvey, 2014).

Nao foi da noite para o dia que a hegemonia neoliberal se realizou. Enquanto as
bases do Estado de bem-estar social eram construidas sobre as cinzas do pds-segunda
guerra mundial, Hayek e outros seletos tedricos neoliberais, como Milton Friedman e

Walter Lipman, se reuniram e, em 1947, fundaram a Sociedade de Mont P¢lerin, com o
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objetivo de combater o keynesianismo* e preparar as bases de um capitalismo “duro e
livre de regras para o futuro” (Anderson, 1995, p.2).

Esse movimento permaneceria as margens da politica até ganhar relevancia
durante a conturbada crise de acumulagdao do capital, nos anos 1970. As politicas
keynesianas estavam esgotadas e nao funcionavam mais; a combinagao de desemprego
em ascensdo e inflacdo acelerada gerara uma insatisfacdo generalizada. A teoria
neoliberal passou a ser vista como alternativa; e tornou-se respeitavel no meio académico
quando Hayek, em 1974, e Friedman, em 1976, receberam o prémio Nobel da economia
(Harvey, 2014).

A origem da crise estava na queda da lucratividade das empresas, na desaceleragao
dos ganhos por produtividade, na relacdo de forgas sociais dos assalariados, ¢ na alta
inflagdo amplificada pelas crises do petrdleo de 1973 e 1979. A estagflagdo parecia
assinar o atestado de obito do keynesianismo (Dardot; Laval, 2016). E realmente o
assinou.

E dificil elaborar um mapa dos movimentos de neoliberalizagdo, mas sem duvida,
trés cendrios sdo marcantes: o Chile’, que serviu como laboratério neoliberal para o resto
do mundo, sob a ditadura de Pinochet nos anos 1970; o Reino Unido, quase um decénio
depois, liderado por Margareth Thatcher, primeira-ministra (1979); e os Estados Unidos,
sob a presidéncia de Ronald Reagan (1980) (Anderson, 1995; Harvey, 2014). Pinochet
proibiu a atuacdo da esquerda, Thatcher quebrou o sindicalismo britdnico, e Reagan
implantou uma iseng@o de impostos para os ricos que potencializou a desigualdade norte-
americana. “Dai em diante, o neoliberalismo se universalizou, expansdao para a qual
contribuiram a virada capitalista da China no final dos anos 1970 e o colapso do bloco
soviético em 1989” (Singer; Aratjo; Belinelli, 2021, p. 233).

A experiéncia brutal realizada no Chile, com o apoio das elites internas e dos
Estados Unidos, tornou-se o modelo para a formulagdo das politicas no centro do globo.
Das sombras de uma relativa obscuridade, Thatcher e Reagan arrancaram uma doutrina
particular que respondia pelo nome de ‘neoliberalismo’ e a transformaram na diretriz

central do pensamento e da administragdo econdmicos (Harvey, 2014, p. 12).

4 O Estado de bem-estar social foi o vértice da democracia como forma de vida. Nos paises centrais, as
politicas keynesianas reduziram a desigualdade social de forma significativa (Singer; Aratjo; Belinelli,
2021).

5> A revolugdo democratica tentada no Chile de Salvador Allende foi esmagada pelo golpe militar liderado
por Augusto Pinochet, em 1973 (Singer; Araujo; Belinelli, 2021). Pinochet implementou no pais “medidas
neoliberais propostas por economistas monetaristas da escola de Chicago” (Castelo, 2012, p. 623).
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A virada dos anos 1970-1980 utilizou diversos meios para impor objetivos bem
determinados: o desmantelamento do Estado social, a privatizagdo das empresas e dos
servigos publicos, a amordaga do trabalho, a desregulamentacdo do capital, a producio
de clima favoravel a investimentos estrangeiros etc. (Brown, 2019; Dardot; Laval, 2016).

As politicas neoliberais e as transformagdes do capitalismo se ampararam
mutuamente para produzirem a grande virada; que foi precedida por uma luta ideolégica,
sistematica e duradoura, de politicos e ensaistas contra o Estado de bem-estar social. Essa
ofensiva alimentou a agdo de certos governos e contribuiu para legitimar a nova ordem,
quando ela surgiu. Mas nao bastaria. Era necessaria a mudanga de comportamento,
resultado do sistema de coacdo econdmica e social, para obrigar os individuos, sob a
pressdo da competicdo, a governarem a si mesmos. A continua amplia¢do dos sistemas
disciplinares levaram a uma racionalidade geral, pela qual se impds, aos governantes de
todas as linhas, uma tnica forma de inteligibilidade da conduta humana (Dardot; Laval,
2016).

A nova politica monetarista se esforcou para resolver dois problemas da crise: a
estagflacdo e o poder dos sindicatos. A medida principal foi desindexar os salarios dos
trabalhadores dos precos; assim, a sangria causada pelas crises do petréleo foi transferida
para o poder de compra dos assalariados, beneficiando as empresas (Dardot; Laval, 2016)
— a restauracdo ou formacdo do poder de classe ocorre, como sempre, as custas dos
trabalhadores (Harvey, 2014).

No fim dos anos 1970, dois eixos elementares de mudanga de direcao da politica
contra a inflagdo galopante e com o objetivo de recuperar os lucros estavam estabelecidos:
o aumento brutal das taxas de juro e o aumento do desemprego. Isso possibilitou langar
uma série de ofensivas contra as organizagdes sindicais, criar um exército de reserva para
o mercado, baixar os impostos e os gastos sociais e viabilizar a desregulamentagao
(Dardot; Laval, 2016).

A elevacao das taxas de juro levou a crise da divida dos paises latino-americanos,
dando ocasido para que o Fundo Monetério Internacional (FMI) impusesse planos de
ajuste estrutural aos devedores. Os planos presumiam reformas profundas, em troca da
negociacdo das condi¢des de pagamento. Com a adesdo dos paises poderosos a nova
racionalidade governamental, o FMI e o Banco Mundial viram as suas missdes ganharem
outro sentido: eles deveriam impor o quadro politico do Estado concorrencial e se
constituiram os principais vetores da ordem neoliberal. As organizacdes internacionais

assumiram um papel ativo na difusdo do neoliberalismo. As economias mais frageis
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tiveram de se sujeitar as recomendacgdes desses organismos para conseguirem ajuda e
melhorar a imagem diante dos investidores e credores internacionais. E ainda havia uma
estratégia de inversdo do jogo: os paises devedores ¢ que deveriam ter a iniciativa de
realizar o ajuste estrutural para salvar as suas economias da crise (Dardot; Laval, 2016).

As “terapias de choque” aumentaram a desigualdade e a pobreza nos paises
periféricos, reforcaram a instabilidade e a vulnerabilidade econdmicas, sufocaram o
crescimento e submeteram as economias a volatilidade dos movimentos de capitais
(Dardot; Laval, 2016).

Mas se falamos do historico do neoliberalismo, como defini-lo, se o
neoliberalismo entrega ao mundo uma imagem totalmente distorcida daquilo que ele
representa? E dificil compreendé-lo. Brown (2019) afirma que nem h4 uma defini¢io
estabelecida para o termo. O termo foi cunhado no Coloquio Walter Lippmann em 1938,
em uma reunidio daqueles intelectuais que se tornariam a base da Sociedade Mont Pélerin®
(criada em 1947, quase uma década depois) (Brown, 2019).

Harvey (2014) trata o neoliberalismo como uma doutrina, ou uma pratica politico-
econdmica que defende a promogao do bem-estar humano a partir das capacidades e
liberdades empreendedoras individuais, no ambito de uma estrutura institucional de
direitos solidos a propriedade privada, livre comércio e livre mercado. Brown (2019, p.
23) entende o neoliberalismo hayekiano como “um projeto politico-moral que visa
proteger as hierarquias tradicionais”, negando a ideia do social e restringindo o alcance
da democracia nos Estados-nacdo. Ambas as abordagens apresentam caracteristicas do
que ¢ a pratica neoliberal.

Desde sempre, a neoliberalizacdo configura-se como um projeto de restauracao
do poder de classe em oposi¢ao ao desmantelamento do poder da classe trabalhadora. Os
efeitos redistributivos de baixo para cima e o crescimento da desigualdade sdo de fato
caracteristicas tdo persistentes do projeto como um todo que podem ser consideradas
estruturantes (Harvey, 2014). Harvey (2014, p. 28) defende a ideia de que a
neoliberalizagdo ¢ “um projeto politico de restabelecimento das condig¢des de acumulagdo
do capital e de restauragdo do poder das elites econdomicas”. E se os principios liberais
(dignidade humana e liberdade individual) conflitam com a necessidade de restaurar ou

sustentar o poder da elite’, eles sdo “abandonados ou tdo distorcidos que se tornam

® Em 1993, a reunido anual da Sociedade Mont Pélerin foi sediada no Rio de Janeiro (Rocha, 2021).
7 Por teoria elitista ou das elites, entende-se que em toda sociedade existe uma minoria detentora do poder,
contraposta a uma minoria dele privada (Bobbio; Matteuci; Pasquino, 1998).
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irreconheciveis” (Harvey, 2014, p. 28). Para que o projeto funcione, estabelece-se uma
relacdo estrita entre Estado, mercado e individuo.

O Estado neoliberal ndo ¢ um Estado ndo intervencionista como apregoa a teoria.
Pelo contrario. E um Estado forte para o capital. A razdo neoliberal “requer a intervengio
ativa do Estado, assim como a instauragdo de um sistema de direito especifico”. O papel
do Estado ¢, a partir do principio da ampla concorréncia, instaurar a “ordem-quadro” e
supervisiond-la para que todos os agentes econdmicos a respeite. Ainda, o Estado ¢
obrigado a se comportar também como uma empresa, tanto no plano interno como em
relagdo aos demais Estados. Além de construir o mercado, ele deve ao mesmo tempo se
construir de acordo com as regras de mercado (Dardot; Laval, 2016, p. 377).

A norma da concorréncia se expande e obriga que o individuo seja uma empresa
de si, concorrente até na relagdo consigo mesmo. O Estado empreendedor deve conduzir
os individuos, por meio de um conjunto de técnicas de governo, a serem individuos
empreendedores (ou “neossujeitos”). Cada individuo se torna uma empresa que deve se
gerir, ¢ um capital que deve se frutificar. Pouco a pouco, a figura do “cidaddo” com
responsabilidade coletiva desaparece e d4 lugar ao homem empreendedor. O homem
empreendedor ¢ responsavel por se esforgar para conseguir o que quer, e a sociedade ndo
lhe deve nada. Ganhar cada vez mais dinheiro deve ser o seu objetivo, tal qual o objetivo
do capital (Dardot; Laval, 2016).

O capitalismo neoliberal fragmenta a classe trabalhadora com a expansdo da
uberizagdo, das atividades por conta propria, intermitentes, sem local ou horario fixo para
a jornada, sem companheiros de trabalho, cada vez com menos garantias (Singer; Araujo;
Belinelli, 2021) e maior concorréncia.

A concorréncia generalizada ¢ a norma da constru¢do do mercado, do Estado e do
sujeito, e por ela “se realiza a extensdo da racionalidade mercantil a todas as esferas da
existéncia humana”. A racionalidade mercantil faz desaparecer a separacdo entre o
publico e o privado (o que era publico passa a ser privado), destréi a relacao do cidadao
com o bem comum ou bem publico, mina a participagdo direta do cidaddao nas questdes
publicas, corroendo os fundamentos da democracia liberal, e faz todo um trabalho de
interiorizagdo do sistema de normas. Interiorizadas as normas mercantis, “¢ mais facil
fugir de uma prisao do que sair [...] da racionalidade” (Dardot; Laval, 2016, p. 396).

Dardot e Laval (2016) citam algumas tendéncias que mostram o esgotamento da
democracia liberal: direito publico diluido em beneficio do direito privado, acao publica

sujeita aos critérios de rentabilidade e produtividade, fortalecimento do Executivo,
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depreciagdo do Legislativo como responsavel pelas leis, poderes de policia isentos do
controle judicial e conversdo do cidaddao em consumidor. Nao estamos falando mais de
um cidaddo de direitos garantidos pelo sufragio universal. A logica racional o
transformou em um ator empreendedor — e consumidor — que faz os mais diversos
contratos privados com outros atores para ter acesso ao emprego, a saude e a educagao.
Nisso, as ldgicas sociais excludentes vao fabricando um nimero crescente de subcidadaos
e ndo cidadaos (Dardot; Laval, 2016) despolitizados.

O Estado neoliberal ¢ um Estado a favor dos interesses privados, que joga para o
individuo a responsabilidade pelos seus direitos. As politicas neoliberais promovem a
privatizagdo dos servigos sociais, € mesmo que o Estado continue na administragdo das
politicas sociais, ele “transforma os direitos sociais em servigos sociais prestados pelo
Estado e pelo mercado” (Gadotti, 2014, p. 9)

A corrosao dos direitos sociais leva a contestacao dos fundamentos da propria
cidadania. Sobre esse aspecto, Dardot e Laval (2016, p. 382) afirmam:

E espantoso constatar a que ponto a contestagio dos direitos sociais esta
intimamente ligada a contestago pratica dos fundos culturais e morais, e ndo
so politicos, das democracias liberais. O cinismo, a mentira, 0 menosprezo, a
aversdo a arte e a cultura, o desleixo da linguagem ¢ dos modos, a ignorancia
do dinheiro e a brutalidade da dominag@o valem como titulos para governar
em nome apenas da “eficacia”. Quando o desempenho ¢é o unico critério de
uma politica, que importancia tem o respeito a consciéncia e a liberdade de
pensamento e expressdo? Que importancia tem o respeito as formas legais e
aos procedimentos democraticos? A nova racionalidade promove seus proprios
critérios de validag@o, que ndo tem mais nada a ver com os principios morais
e juridicos da democracia liberal. Sendo uma racionalidade estritamente
gerencial, vé as leis e as normas simplesmente como instrumentos cujo valor
relativo depende exclusivamente da realizagdo dos objetivos. Nesse sentido,
nido estamos lidando com um simples “desencantamento democratico”
passageiro, mas com uma muta¢do muito mais radical, cuja extensdo ¢

revelada, a sua maneira, pela dessimbolizagdo que afeta a politica (Dardot;
Laval, 2016 p. 382, grifos nossos).

E que importancia tem a democracia no contexto neoliberal? Ora, Friedrich Hayek
frisa que um individuo pode ser oprimido em um sistema democratico, assim como livre
em um sistema ditatorial; logo, o valor supremo ¢ a liberdade individual da propriedade
privada, e ndo a liberdade politica dos homens para a escolha de seus dirigentes. A
redu¢do da democracia a um critério técnico de escolha dos governantes ja mostra que ela
nao ¢ vista na doutrina neoliberal como um regime politico distinto dos demais (Dardot;
Laval, 2016). Tanto faz o regime politico, o que importa ¢ resguardar as liberdades

individuais a propriedade privada. Dardot e Laval (2016) observam entdo que, se
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sustentarmos que a democracia representa a soberania de um povo, o neoliberalismo se
revela essencialmente antidemocratico.

Tao antidemocratico e contraditério que os ataques a democracia constitucional
chegam a ser feitos em nome da liberdade e da moralidade. A base da democracia,
segundo Brown (2019), ¢ a igualdade politica. O resto — constituir as liberdades pessoais,
as formas econdmicas e as institui¢des politicas especificas — é opcional. E o exercicio da
igualdade que assegura o poder politico autorizado por todos e de responsabilidade de
todos. O Estado pode fazer mais ou menos para promover a igualdade e nutrir a
democracia, enquanto o capitalismo pode ser modulado em diregdes mais ou menos
democraticas. O que promove a igualdade sdo as agdes afirmativas do Estado para
garantir renda, moradia, saide — as condi¢des necessarias de existéncia, ¢ evitar a
privagao de direitos sociais. Para a democracia prevalecer, ndo se deve permitir que os
mercados governem (Brown, 2019).

“Separado” da economia, o campo politico se apresenta como o reino da
igualdade, e os cidaddos sdo considerados de forma igualitaria. Lembramos que cada
cabega ¢ um voto (Osorio, p. 65). Mas o cidaddo vota de tempos em tempos, enquanto o
mercado, segundo Boron (1999), vota todos os dias. Se o voto do mercado ¢ privilegiado,
onde fica a democracia (Boron, 1999)?

A racionalidade neoliberal faz desaparecer os poderes e os direitos sociais; € as
reivindicagdes neles enraizadas tornam-se lamurias sem sentido. E o social que nos une,
nos conecta para além dos lagos pessoais, do mercado ou da cidadania abstrata. E no
social que, como individuos ou como nagdo, praticamos ou deixamos de praticar a justica,
o cuidado, a civilidade e a decéncia. E no social que a igualdade politica, essencial a
democracia, se realiza ou ndo (Brown, 2019).

A deslegitimagdo das preocupagdes com a igualdade deu um novo significado a
liberdade. A pratica de liberdade hoje se faz sob o manto do direito de competir no
mercado. A liberdade fora do social € exercida sem preocupagdo com as consequéncias
sociais, sem o cuidado com a sociedade ou com os individuos que fazem parte dela. Aliés,
Thatcher dizia que “a sociedade ndo existe”. Quando se alega a inexisténcia da sociedade,
os legados de desigualdades sociais gerados pela escraviddo, pelo patriarcado e pelo
colonialismo tornam-se invisiveis. A liberdade individual toma um significado de ataque
aos direitos sociais. Afinal, a sociedade deve ser desmantelada (Brown, 2019).

O ataque neoliberal ao social “¢ fundamental para gerar uma cultura

antidemocratica desde baixo, ao mesmo tempo em que constroéi e legitima formas
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antidemocraticas de poder estatal desde cima” (Brown, 2019, p. 39); ou seja, uma
cidadania crescentemente antidemocratica estd disposta a autorizar um Estado cada vez
mais antidemocratico. O neoliberalismo altera também o significado da democracia e
reduz-a a um “método” de estabelecimento de regras, em vez de uma forma de governo.
O maximo que o neoliberalismo tolera ¢ uma democracia
[...] apartada da liberdade politica, da igualdade politica, do compartilhamento
de poder entre cidadaos, da legislacdo voltada para o bem comum, das culturas

de participagdo e de qualquer nogdo do interesse publico que va além da
protecdo as liberdades e a seguranca individuais (Brown, 2019, p. 77).

Dai que Brown (2019) alerta que estamos vivendo um processo de
desdemocratizagdo, que ocorre por meio da corrosao do social e da participagdo politica,
da inversdo do sentido de liberdade, do esvaziamento da democracia sem sua aboli¢ao
formal. Conforme a disparidade da riqueza se eleva, a democracia perde legitimidade,
rodeada de frustragdo e indiferenga. Uma onda antidemocratica varre o planeta, e forcas
de extrema direita chegam ao poder. Sem propdsito claro, lideres autoritdrios mantém o
publico insuflado, e instalam a l6gica da destrui¢do do outro e da esfera publica (Singer;
Aratjo; Belinelli, 2021).

A democracia atual se distancia deveras daquela que “designa a forma de governo
no qual o poder politico ¢ exercido pelo povo” (Bobbio, 2022, p. 177). Ou melhor, “na
democracia moderna, o povo nao governa, apenas escolhe, de tempos em tempos, quem
governa” (Singer, Aratjo; Belinelli, 2021, p. 178). J& que o povo ndo governa, que pelo
menos escolha os melhores para exercer o poder. Esse seria o objetivo do pleito (Singer;
Aratjo; Belinelli, 2021).

Em tempos estranhos, experimentamos formas autoritarias de exercicio do poder
que mesmo assim sdo chamadas de democraticas; e liberdades contraditorias promovem
ataques generalizados as instituicdes publicas. Em algum momento de suas analises,
Bobbio (2022, p. 205) reflete: “E possivel a sobrevivéncia de um Estado democrético
numa sociedade ndo democratica?” Ao que também indagamos: ¢ possivel uma sociedade
pouco democratica sobreviver a um Estado autoritario que se diz democratico?

O Estado, na logica capitalista, ao incorporar violéncia e racionaliza¢do, pode
tornar-se uma maquina destrutiva incomparavel. Mas esse mesmo Estado também
permite, quando hé relativo consenso, a adogdo de politicas redistributivas que equilibram

a balanca de classes (Singer; Araujo; Belinelli, 2021).
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Bobbio (2022) sustenta que, na sociedade contemporanea, o processo democratico
precisa contemplar, para além da integracio da democracia representativa® a democracia
direta’, a extensdo da democracia da esfera politica para a social. O desenvolvimento da
democracia moderna consiste, entdo, na passagem da democracia da esfera politica, em
que o individuo ¢ considerado cidadao, para a esfera social, em que o individuo ¢
considerado na multiplicidade de seus papeis: pai, filho, conjuge, empresario,
trabalhador, estudante, produtor, consumidor..., ou seja, para as varias articulagdes da
sociedade civil. Uma sociedade democratica tem consciéncia de que as decisodes politicas
estdo condicionadas ao que nela acontece, e governa democraticamente da familia a
escola, da empresa aos servigos publicos (Bobbio, 2022).

Entre desdemocratizacdo e democracia estendida do politico ao social, o Brasil se
aproxima da primeira. A versdo neoliberal do capital estrangula a nossa democracia,
distancia o Estado das politicas publicas e destréi os direitos sociais.

No Brasil, a educagdo ¢ um direito social assegurado pela Constituicdo Federal de
1988, assim como a saude, a alimentagao, o trabalho, a previdéncia social (art. 6°). A luta
pela redemocratizagdo do pais levou a inclusdo de direitos sociais, politicos e civis na
Constituicdo e “trouxe a perspectiva da constru¢do de um Estado democratico e mais
‘social’, que assegurasse ‘os direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos’”; na contramdo das orientagdes
neoliberais que dominavam a década de 1980 (Oliveira; Amaral, 2020, p. 11). As
reformas neoliberais comegaram a ser implementadas por aqui na década de 1990, como
veremos no proximo topico.

O direito a educag@o ¢ um direito fundamental previsto no artigo 6° e detalhado

nos artigos 205 a 214. No artigo 205, a Constituicao estabelece que “A educacao, direito

8 Por democracia representativa entende-se a delegacdo do poder dos cidaddos a representantes eleitos, que
atuam em nome da populacdo e sdo responsaveis por tomar decisdes em seu lugar. A democracia
representativa viabiliza a participag@o dos setores sociais no processo de tomada de decisdes por meio de
seus representantes. Contudo, a0 mesmo tempo em que permite a participagdo popular, cria uma distancia
entre 0 povo e o poder. Isso ocorre porque os representantes eleitos nem sempre seguem as vontades e
interesses especificos de seus eleitores, o que pode gerar tensoes e limitagdes no exercicio da verdadeira
soberania popular. Ha ainda os desafios em relagdo a transparéncia, a responsabilidade dos eleitos e a
renovacao dos sistemas de controle e participacdo, que exigem a criacdo de mecanismos de controle e
fiscalizagdo para que a democracia representativa seja efetiva (Bobbio, 2000). A democracia representativa
¢ composta por dois elementos independentes e contraditérios: sugere a nogdo de autogoverno coletivo e,
ao mesmo tempo, significa que o autogoverno € impossivel (Singer; Aratjo; Belinelli, 2021, p. 178).

% O plebiscito, o referendum e as assembleias sido instrumentos da democracia direta (Bobbio; Matteuci;
Pasquino, 1998).
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de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboragao
da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio
da cidadania e sua qualificag@o para o trabalho”. Dito isto, os demais artigos resguardam:
0s principios para a ministra¢ao do ensino; a autonomia administrativa, didatico-cientifica
e de gestao financeira e patrimonial das universidades; o dever do Estado com a educagao;
a liberdade do ensino a iniciativa privada; a fixa¢do de contetidos minimos para o ensino
fundamental, de modo a assegurar formacdo basica comum e respeito aos valores
artisticos e culturais, regionais € nacionais; a organizacdo dos sistemas de ensino em
regime de colaboragdo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios; a aplicacao de
receita de impostos na manutencdo e no desenvolvimento do ensino; recursos publicos
destinados a escolas publicas e a escolas confessionais, comunitarias ou filantropicas que
atendam a determinadas condigdes; ¢ o estabelecimento do plano nacional de educagao,
de duragao decenal.

Nao pretendemos fazer uma anélise do conteudo normativo desses artigos, mas
trazemos o enfoque para o financiamento da educa¢ao basica, abordando a vinculagdo de
impostos a serem investidos em educagdo. A criagao de fundo publico para a educacgao, a
contribuicao social do salario-educagao e a aplicacao de recursos publicos em educagao
como propor¢do do produto interno bruto (PIB) serdo detalhados no Capitulo 2.

No viés da constru¢do da educag¢ao como direito social, a Constitui¢ao Federal de

1988 determinou:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencdo e desenvolvimento do ensino (Brasil, 1988).

A vinculagdo de um percentual minimo de recursos como principal mecanismo
para o financiamento da educacdo se iniciou com a Constituicdo Federal de 1934 (Pinto;
Adrido, 2006). Depois, ela aparece e desaparece sistematicamente nos textos
constitucionais e na legislacdo educacional correlata. Observe, no quadro a seguir, que a
vinculagdo foi suprimida nos periodos de regime militar (1937 e 1967) e restabelecida

nos periodos democraticos (Oliveira, 2001).
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Quadro 1 — Aliquotas da vinculagdo de recursos para a educagao no Brasil

Ano Disposi¢ao legal Esfera de vinculacdo
Unido Estados e DF | Municipios

1934 | Constitui¢ao Federal de 1934 10% (a) 20% 10%
1937 | Constitui¢cao Federal de 1936 - - -
1942 | Decreto-Lei 4.958 - 15 a20% (b) 10 a 15%
1946 | Constituicdao Federal de 1946 10% 20% 20%
1961 | Lei Federal 4.024 12% 20% 20%
1967 | Constitui¢ao Federal de 1967 - - -
1969 | Emenda Constitucional I - - 20% (c)
1971 | Lei Federal 5.692 - - 20%
1983 | Emenda Constitucional 14 13% 25% 25%
1988 | Constitui¢ao Federal de 1988 18% 25% (d) 25% (d)

(d)

Obs.: 20% desse montante deveria ser aplicado na educacao rural (a); estes valores (15% para
estados e 10% para os municipios) cresceriam 1% ao ano, a partir de 1942 (por meio do
Decreto-Lei [DEL] 4.958), até atingir, respectivamente, 20 e 15% (b); na emenda de 1969 e na
Lei 5.692, menciona-se a receita tributaria e ndo de impostos (c); alterada pela EMC 14b (d).

Fonte: Adaptado de Oliveira (2007, p. 92).

Nao ¢ de hoje que governos autoritarios e mais alinhados aos objetivos do capital
tendem a minar recursos das areas sociais. Sob a égide da Constituicdo Federal de 1988,
a Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, conhecida como Emenda do
Teto de Gastos e promulgada por um governo golpista (Lovy, 2016), impactou
diretamente os recursos vinculados a educacdo e a saude, iniciando um projeto audacioso
de desconstrucdo (Amaral, 2021), como veremos no decorrer deste estudo. Os pisos para
a educacdo e saude voltaram a valer, no ambito da Unido, a partir da EC n°® 126, de 21 de
dezembro de 2022, conhecida como Emenda da Transi¢do'®. Temos, entdo, o seguinte

quadro:

Quadro 2 — Aliquotas de vinculagdo para a educagdo na Constituicao Federal de 1988

CF/1988 Esfera de vinculagao

Unido Estados | Municipios
Vinculagao 18% 25% 25%
ECn°95/2016 |- Limita a despesa primaria de 2017 ao | 25% 25%

valor pago em 2016, corrigido em 7,2%;

10 Refere-se a transi¢do do governo Bolsonaro (2019-2022) para o governo Lula (2023-2026).
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- Limita a despesa dos exercicios
posteriores a 2017 ao valor referente ao
exercicio imediatamente anterior;

- Vigoraria por 20 exercicios financeiros.
EC n® | 18% (volta a valer o piso constitucional | 25% 25%
126/2022 para a educacao).

Fonte: Elaboragdo da autora.

A EC n°95/2016 nao incidiu sobre os recursos vinculados a educacao nos estados
e municipios. A EC n°® 126/2022 revogou a EC n°® 95/2016, mas as ameagas aos pisos

constitucionais da educagio e da satide volta e meia se fazem presentes'’.

1.4 Contexto social, politico e econdmico: movimentos de construcio, desconstrucio,

reconstrucao

Neste topico, faremos uma descrigao panoramica do contexto social, politico e
econdmico brasileiro, entremeada a movimentos de construgcdo, desconstrugdo ¢
reconstrucdo. O enredo traz marcos importantes e contrapostos: a transicdo para a
democracia, a transi¢do para o neoliberalismo, o impeachment de Dilma Roussef, o
“congelamento” das despesas primarias do Poder Executivo, pressionando os gastos
sociais, e os ataques contra o Estado Democratico de Direito.

Se passamos por um regime militar, de 1964 a 1985, caracterizado por graves
violagdes de direitos humanos, repressdo politica, censura e desafios econdmicos, o
tempo parece ter varrido da histéria um passado de abusos, e as geracdes que ndo
vivenciaram o terrorismo de Estado chegam a evocar, 30 anos depois da transi¢do
democratica, “intervencao militar” (Brasil, Senado Federal, 2020).

O regime militar do Brasil foi institucionalmente forte, apesar das acusacoes de
brutalidade e ilegitimidade, das violagdes dos direitos humanos e do terrorismo de Estado.
O Estado prendeu, torturou, matou, executou na prisao, e pessoas bem conhecidas foram
encontradas mortas em acidentes “encenados” (Saad; Morais, 2018). Dois ex-presidentes
— Juscelino Kubitschek e Jodo Goulart — morreram, em 1976, em circunstancias suspeitas,

com intervalo de meses (Saad; Morais, 2018).

' Veja matérias recentes: Desvinculagdo de salario-minimo e piso da satde e educacdo devem estar na
reforma administrativa, diz relator (O Globo, 2025); Governo debate se inclui mudancas nos pisos de Saude
e Educacdo em pacote fiscal (O Globo, 2024).
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Foi na década de 1970 que nasceu um movimento de massa em prol da
democracia. Ele cresceu, de forma lenta e continua, até derrotar o regime militar. Em
1983, uma campanha, iniciada de forma modesta, ganhou a adesdo das diversas vertentes
do movimento democratico e, quase que de repente, irrompeu no cenario da politica
nacional. O pais foi tomado por manifestacdes de rua pelo “Diretas ja” (Saad; Morais,
2018).

Em 1985, o Colégio Eleitoral do proprio regime elegeu Tancredo Neves para
presidente. Seu vice, José Sarney, era um dos principais apoiadores dos governos
militares. Tancredo adoeceu subitamente horas antes de assumir o cargo e morreu dias
depois no hospital. Sarney foi empossado. Convocou uma Assembleia Constituinte em
1986; a Constituicdo Cidada foi promulgada em 1988 e; em 1989, o Brasil teve as
primeiras elei¢cdes presidenciais apds trés décadas de repressao (Saad; Morais, 2018).

Até mesmo fracdes rivais da elite brasileira se convergiram em torno da transi¢ao
democratica. Em contraste com o que ocorrera no Chile, Argentina e Uruguai, onde os
militares impuserem a forga a transi¢do ao neoliberalismo na década de 1970, no Brasil,
os capitalistas perceberam que a melhor forma de assegurar uma passagem ordeira para
o neoliberalismo seria por meio da restauragdo da democracia (Saad; Morais, 2018). Saad

e Morais (2018) observam que:

[...] a transi¢do politica para a democracia teve sucesso em razdo das
mobilizagdes populares contra a ditadura, mas o regime democratico s foi
implementado ap6s a conclus@o de um acordo no qual a elite aceitou a dilui¢do
do seu poder politico, a ampliacdo da cidadania ¢ a legitimidade de novos
atores politicos e grupos de pressdo; em troca, ndo haveria investigacdo dos
crimes politicos da ditadura, mudancgas estruturais nos padrdes de exclusdo
nem distribuicdo significativa de recursos econdmicos (Saad; Morais, 2018, p.
245-246).

A Constitui¢ao Federal foi elaborada em estreita relacao entre sociedade civil e
parlamento. Contemplando processos de negociagdo, explicitacdo e conciliacdo de
interesses (Farenzena, 2022), a CF/1988 criou uma estrutura de protecao social. Mas nem
houve tempo para que os direitos sociais se consolidassem. O pais j& entra na transi¢ao
econdmica ao neoliberalismo, cuja retdrica insistente ¢ a necessidade de redugdo do
tamanho do Estado. Nas palavras de Saad e Morais (2018, p. 246): as “limitacdes a
democracia foram reforcadas pela transicdo econdmica neoliberal, que reduziu

drasticamente o espaco para processos econdmicos divergentes do neoliberalismo”.
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A transi¢dao econdmica para o neoliberalismo tem inicio na década de 1990, com
o governo Collor de Mello'? (1990-1992) adotando politicas de abertura comercial,
desregulamentacdo econdmica e privatizacdo do setor produtivo estatal (Farenzena,
2022). Brasil se submeteu ao receituario do Consenso de Washington!® de que, para
superar 0s entraves ao crescimento, os paises subdesenvolvidos deveriam
desregulamentar a economia; promover a abertura comercial, financeira e a atracdo de
investimentos estrangeiros; liberalizar o cambio e reduzir o tamanho do Estado,
comprimindo os gastos publicos, mantendo rigida disciplina fiscal e privatizando as
empresas estatais, inclusive as que pertencessem a setores estratégicos (Paulani, 2016).

O Plano Real, iniciado durante o governo de Itamar Franco (1992-1994), ¢ as
reformas patrimoniais e institucionais promovidas no governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) (1995-2002) deram consisténcia a neoliberaliza¢do (Farenzena, 2022). O
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, elaborado em 1995 pelo entao ministro
do Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (Mare), Bresser Pereira, foi
implementado por FHC para tornar o Estado mais gerencial e limitar as suas agdes.

A Reforma assumiu a crise do Estado como um excesso do Estado. O Plano
Diretor da Reforma instituiu que o Estado deveria transferir ao mercado as atividades que
pudessem ser controladas pelo setor privado; e as areas sociais, como saude, educacio,
pesquisa cientifica e cultura seriam subsidiadas pelo Estado, mesmo tendo o Brasil sérios
problemas de desigualdade social. “O Estado, portanto, abre mao de ser um instrumento
necessario a constru¢cdo de uma sociedade igualitaria, assumindo que o mercado ¢ o meio
mais eficiente para prover as condigdes sociais de existéncia dos individuos” (Neves,
2019, p. 41). A Reforma do Aparelho do Estado abriu caminho para as parcerias publico-
privadas e para a privatizac¢ao “por dentro” da educagao.

O governo de FHC (1995 a 2002), apods o alcance da estabilidade monetaria por
meio do Plano Real, coloca em pratica o credo neoliberal por meio de iniciativas de
liberalizagdo do comércio, fortalecimento da abertura financeira, institui¢do de politica
monetaria rigida com juros elevados para beneficiar o capital financeiro, incremento de

garantias legais aos credores do Estado, isencdo tributaria a ganhos financeiros de

12 Collor foi afastado em 2 de outubro de 1992, ap6s instaura¢do de processo de impeachment, e renunciou
em 29 de dezembro de 1992 (Dourado, 2019, p. 7).

13 Segundo Paulani (2016, p. 65), 0 nome Consenso de Washington “deriva do fato de o documento, com
base em artigo escrito pelo economista John Williamson, congregar as medidas consideradas, entre os
economistas das instituigdes sediadas na capital americana (FMI, Banco Mundial e Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos), consensuais para a recuperagao das economias em desenvolvimento”.
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estrangeiros, reforma previdenciaria para abrir o mercado previdencidrio ao capital
privado, cortando também os gastos publicos; e um agressivo programa de privatizagdes.
A obrigacdo de que houvesse uma sobra entre receitas e despesas do governo para
pagamento dos juros, encargos e amortizagao da divida publica impos ao governo a
escolha entre garantir bons resultados primarios ou prestar/manter servigos publicos e
politicas publicas a sociedade (Paulani, 2016).

O Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef) foi criado em 1996, como parte das reformas
promovidas por FHC. O objetivo, segundo Farenzena (2022), era contornar as
reivindicagdes dos docentes, principalmente sobre a definicdo de um piso salarial
nacional, e “atribuir apenas aos governos subnacionais a prioriza¢ao financeira do ensino
fundamental” (Farenzena, 2022, p. 70). O Fundef foi substituido pelo Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacao (Fundeb 2007-2020) em 2006, ja no governo Lula, passando a atender toda
a educacgao basica publica. Veja, no Capitulo 2, a evolugdo da politica de Fundos.

No final da década de 1990, o Brasil comegou a sentir com maior intensidade os
danos da agenda neoliberal. No campo econdmico, o desempenho foi pifio: baixas taxas
de crescimento, aumento das dividas publicas internas, desequilibrio nos balangos de
pagamentos e déficits publicos crescentes (Castelo, 2012). No campo social, houve
aumento do desemprego e da pobreza, precariza¢do das relagdes trabalhistas, perda de
direitos sociais, privatizacao da saude, previdéncia e educagdo (Castelo, 2012).

Os sinais de desgaste das politicas neoliberais levaram a mobilizagao das classes
subalternas e a eleicao do presidente Lula, cujo partido adotava posicionamento contrario.
Ap0s a posse, Lula ndo manteve a linha de resisténcia, e sustentou o tripé econdémico
herdado de FHC: superavit primario, metas inflacionarias e cambio flutuante. No periodo
de 2003 a 2006, as politicas neoliberais foram aceitas pelo governo sem maiores
questionamentos. A partir de 2007-2008, o governo teria resgatado o projeto de
neodesenvolvimentismo'# (Castelo, 2012).

Os governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003 a 2010) e de Dilma Rousseff

(2011 a 31 de agosto de 2016) ndo mudaram substantivamente a agenda neoliberal, mas

14 Castelo (2012) tece duras criticas ao que teria sido o novo desenvolvimentismo do governo Lula,
atribuindo ao emprego do termo uma tentativa forcosa do governo de se diferenciar da era FHC e a
decadéncia ideologica do pensamento econdmico da burguesia brasileira.
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ao longo do tempo combinaram-na com a adogdo de politicas sociais de alto impacto'®.
Essa combinagdo ¢ contraditéria porque aumenta a importancia e a presenga do Estado
na economia, mas foi acomodada enquanto prevalecia o crescimento econdmico no pais
(Paulani, 2016).

Lovy (2016) concorda que os governos de esquerda ou centro-esquerda Lula e
Dilma nao romperam com os fundamentos do Consenso de Washington, mas realizaram
medidas sociais progressistas para melhorar a situagdo dos pobres sem tocar nos
privilégios dos ricos.

Segundo Miranda (2020), os governos petistas se assentaram em um projeto
desenvolvimentista sustentado por um bloco de poder que se constituia por boa parte da
burguesia interna e industrializada (em detrimento do capital internacional) e de sua
alianga com outros setores da sociedade, como parte da baixa classe média, da classe
operaria, dos trabalhadores do campo e dos trabalhadores marginalizados (Miranda,
2020).

Todavia, com o acirramento da crise do capitalismo internacional (iniciada em
2008) e em virtude de algumas politicas internas adotadas, a partir de 2011 o crescimento
econdmico do pais comecou a declinar. Em 2013, uma fracdo da burguesia e o capital
internacional a ela integrada iniciaram uma ofensiva politica contra o governo Dilma
Rousseft. O conflito que se estabeleceu entre os neoliberais, partidarios do livre jogo de
mercado ¢ da ndo intervencdo do Estado, e os desenvolvimentistas, defensores do
intervencionismo estatal para estimular o crescimento da economia, levou a uma crise
politica que culminaria no impeachment de Dilma Rousseff em 2016 (Boito Jr., 2016).

Com um enfoque teorico marxista, Boito Jr. (2016) explica que a conjuntura
politico-econdmica aqui apresentada ndo se configura como um conflito de classes ou
luta de classes, pois ndo ha um levante das “elites” contra um governo de defesa dos
“trabalhadores”, mas sim um conflito distributivo pela apropriagdo da riqueza,
envolvendo diversas classes e fragdes, que formaram entre si arranjos e aliangas. Os
principais objetivos do conflito pela distribuicdo da riqueza eram a instaura¢do de um

“pesado ajuste fiscal para assegurar ao capital rentista o pagamento dos juros da divida

15 Como politicas sociais de alto impacto desenvolvidas nos governos petistas, Paulani (2016) cita o
programa Bolsa Familia, a elevag@o do salario-minimo, o Programa Universidade para Todos, o Programa
Minha Casa Minha Vida, a politica de cotas, em defesa das minorias (mulheres, negros, pardos, indigenas),
entre outras. Essas politicas foram fortalecendo os direitos sociais garantidos na Constituicdo de 1988
(Paulani, 2016).
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publica, a abertura e a privatizagdo da economia brasileira para atender ao capital
internacional e os cortes de direitos trabalhistas e sociais” (Boito Jr. 2016, p. 25).

Como a democracia ndo facilita o trabalho da politica capitalista, fazendo-se um
fardo para as classes dominantes, para o capital financeiro e o para o proprio Estado, o
método do golpe foi utilizado em 2016 com a finalidade de retomar a expansao das
politicas neoliberais (Lovy, 2016).

Lovy (2016) assinala que, se ja vivencidvamos uma democracia de baixa
intensidade no caso brasileiro, essa mesma democracia era intensa demais para os
objetivos da classe dominante e do capital financeiro. Portanto, uma medida de excegao
¢ aplicada por meio de um golpe pseudolegal, que estaria embasado no Estado de direito,
mas com restri¢des cada vez maiores dos direitos (Lovy, 2016).

A manobra politica para a derrubada de Dilma de pronto contava com um
programa politico elaborado para a gestdo do presidente interino Michel Temer. Tratava-
se de Uma ponte para o futuro. O documento mirou nao apenas as politicas sociais, mas
também os direitos sociais e constitucionais (Lvy, 2016). Como marco neoliberal'®, o
governo Temer (2016 a 2018) promulgou a Emenda Constitucional n°® 95/2016, que
instituiu um novo regime fiscal (NRF), com o objetivo de “congelar” as despesas
primarias da Unido em valores de 2016 por um periodo de 20 anos (Amaral, 2016a).

A Proposta de Emenda a Constituigao n° 241/2016 (que se tornaria a EC n°
95/2016), de autoria do Poder Executivo, cuja ementa “altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal” foi apresentada pelo
Poder Executivo a Camara dos Deputados em 15 de junho de 2016, cerca de um més apos
o vice-presidente Temer assumir como presidente interino.

Quatro pontos merecem destaque em relagdo a EC n® 95/2016. O primeiro € que
a Emenda estabeleceu limites orcamentarios individualizados para as despesas primarias,
em cada exercicio, pelo prazo de 20 anos (artigo 107 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias — ADCT):

1 - do Poder Executivo;

II - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justi¢a, do Conselho
Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica
Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e
Territorios, no ambito do Poder Judiciario;

IIT - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da
Unido, no ambito do Poder Legislativo;

16 Qutra medida de cunho neoliberal tomada pelo governo Temer foi a reforma trabalhista. A Lei n® 13.467,
de 13 de julho de 2017, alterou a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), e a Lei n® 13.429, de 31 de
marco de 2017, alterou as disposig¢des sobre o trabalho temporario.
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IV - do Ministério Publico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério
Publico; e
V - da Defensoria Publica da Unido. (Brasil, 1988).

Mesmo que englobando os poderes Executivo, Judicidrio e Legislativo, o
Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido, o foco era o Poder
Executivo, que concentra mais de 95% das despesas primarias da Unido e € responsavel

o ’1.1: 17 . . .
por um amplo leque de politicas publicas''. O congelamento de gastos mirou, em primeiro
lugar, a reducdo do Estado nos gastos sociais.

Segundo, o objetivo de desvincular os limites minimos de recursos para a satde e
educagdo nem ¢ velado. A Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI) n® 83/2016, que
encaminhou a Proposta de Emenda, pontua:

Um desafio que se precisa enfrentar ¢ que, para sair do viés prociclico da
despesa publica, € essencial alterarmos a regra de fixacdo do gasto minimo em
algumas areas. Isso porque a Constituigdo estabelece que as despesas com
satide e educagdo devem ter um piso, fixado como propor¢do da receita fiscal.
E preciso alterar esse sistema, justamente para evitar que nos momentos de
forte expansdo econdmica seja obrigatorio o aumento de gastos nessas areas e,
quando da reversdo do ciclo econdmico, os gastos tenham que desacelerar
bruscamente. Esse tipo de vinculagdo cria problemas fiscais e ¢ fonte de
ineficiéncia na aplicacdo de recursos publicos. Note-se que estamos tratando
aqui de limite minimo de gastos, o que ndo impede a sociedade, por meio de

seus representantes, de definir despesa mais elevada para saude ¢ educacgdo;
desde que consistentes com o limite total de gastos (Brasil, 2016, p. 7).

Como aumentar a despesa de determinado setor sem desrespeitar o limite global
de crescimento real igual a zero? Descobrindo uma despesa para cobrir outra?

Por viés prociclio, entende-se: a despesa tende a crescer quando a economia
cresce, € a decrescer quando a economia esta em recessdo. O NRF fixou uma trava de
crescimento real zero da despesa primdria total por 20 anos para diminui-la como
porcentagem do PIB (Brasil, 2016).

Terceiro ponto: quando falamos em despesas primarias, elas se classificam em
obrigatérias e discricionarias. As despesas obrigatorias sdo determinadas pela
Constituicdo Federal, por leis aprovadas pelo Congresso Nacional ou por contratos
firmados pelo governo; atribuidas, por exemplo, ao pagamento de pessoal, beneficios
sociais e previdenciarios; e crescem ano a ano de modo vegetativo (Greggianin; Mendes;
Volpe, 2018). A medida que crescem, comprime-se a margem para as despesas

discricionarias na pec¢a or¢amentéria (Tanno, 2017a).

17 Veja a Nota Técnica Conjunta n° 5/2022 do Congresso Nacional.
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As despesas discricionarias dao algum espago de manobra ao governo para decidir
quando e quanto fazer, sem a obrigatoriedade estabelecida em lei ou na Constitui¢ao. Nas
despesas discricionarias, entram os investimentos € os programas sociais (Brasil, 2024).
Mas ha um conjunto de despesas discricionarias indispensaveis ao funcionamento de
orgaos e entidades da administragdo publica. S3o as despesas-meio, destinadas ao custeio
da méquina administrativa, como os gastos com manuten¢do, agua, luz, limpeza,
vigilancia etc. As despesas de custeio ndo resultam diretamente um bem ou servigo a
sociedade, mas se ndo forem providas, podem comprometer as atividades dos orgaos e
institui¢des do Estado (Greggianin; Mendes; Volpe, 2018).

As despesas obrigatorias representam mais de 90% das despesas primarias. Entre
as discriciondrias, as despesas-meio s3o necessarias para fazer a maquina administrativa
funcionar. Em algum momento, o conflito das despesas primdrias com a trava de
crescimento real zero ficaria insustentavel. Isso veio mais rapido do que o esperado, com
a pandemia da Covid-19, decorrente do virus Sars-Cov-2. O Teto de Gastos imposto a
saude limitou o combate a pandemia, e novas emendas foram feitas a Constituicao, para
liberar espaco no or¢gamento, a exemplo das Emendas n° 106/2020, 109/2021, 113/2021
e 114/2021 (Ivo; Marques, 2023).

Quarto ponto, e este merece atencao especial, a EC n® 95/2016 nao impds limites
ao pagamento das despesas financeiras. Pelo contrario, o objetivo era assegura-lo. Amaral
(2016, p. 655) constata que, durante os 20 anos de validade do “congelamento
orcamentario das despesas primarias”, os “jogadores” financistas, credores do Pais,
estariam [confortavelmente] protegidos.

Santos (2017) argumenta que o discurso de que os gastos sociais no Brasil teriam
saido de controle e havia necessidade de congela-los ¢ invalido. De 1995 a 2014, os gastos
sociais mantiveram uma média de 7,7% do PIB ao ano e tendéncia de queda nos anos
seguintes. As receitas ¢ que reduziram a partir do governo Dilma, e os gastos financeiros
(rentncias tributérias) ficaram fora de controle. Ladislau Dowbor ressalta que os gastos
com juros, encargos e amortizagdo da divida publica, e ndo os gastos primarios, foram os
que mais contribuiram com o déficit fiscal no Brasil (Santos, 2017).

O processo de neoliberalizagdo no Brasil avanga e elege para a Presidéncia da
Republica, em 2018, um representante da extrema-direita. A elei¢do presidencial foi

marcada por uma polarizagao que dividiu o cenario eleitoral em dois projetos antagonicos,
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representados por Jair Bolsonaro (2 direita — Partido Social Liberal) e Fernando Haddad'®
(a esquerda — Partido dos Trabalhadores) (Oliveira; Amaral, 2020). A campanha de
Bolsonaro fez uso de ferramentas digitais para disseminar desinformagdes, mentiras e
teorias conspiratérias, mantendo um publico insuflado e radicalizado.

Bolsonaro se elegeu com parte do apoio da midia, do agronegocio, de empresarios,
das policias militares dos estados, das forcas armadas, da classe média e de diversas
liderancas das igrejas. Sem apresentar um programa de governo detalhado, assumiu a
presidéncia em 2019 com o lema “Brasil acima de todos, Deus acima de tudo”,
“prometendo descontruir o Estado, privatizar tudo, combater a corrupgao, acabar com os
comunistas, defender a familia tradicional, etc” (Oliveira; Amaral, 2020, p. 16).

Baseado no fundamentalismo de mercado e no capitalismo financeiro rentista,
assumiu uma agenda neoliberal, com uma perspectiva antidemocrética, conservadora e
autoritaria, empregando as leis e a Constitui¢do contra a democracia participativa, os
direitos sociais, os direitos dos trabalhadores ¢ a atuagdo do Estado, “num espirito de
guerra implacavel para minar as resisténcias coletivas as substancias democraticas do
Estado de direito, e da democratiza¢ao do fundo publico” (Oliveira; Amaral, 2020, p. 16).

A versao conservadora e autoritaria do neoliberalismo incidiu claramente na
educacdo brasileira a partir de 2016, e se agravou apds 2019. Essa guinada a extrema-
direita trouxe como resultado os processos de mercantilizagdo e privatizacao em todos os
niveis de ensino, a luta pelo controle ideoldgico da escola e da universidade (Miranda,
2020), a defesa da educagdo domiciliar, a implementagdo de escolas civico-militares em
todo o pais, o controle dos fins da educagdo (Oliveira; Amaral, 2020), movimentos como
Escola sem Partido, questionamentos sobre o conhecimento cientifico, ataques a
autonomia das universidade, “reducdo drastica de recursos para a educacdo basica e
superior” (Dourado, 2019, p. 13).

Essas medidas se alinham ao proposito de Bolsonaro, que, em Washington/EUA
— 17 de marco de 2019, junto a liderangas conversadoras (Oliveira; Amaral, 2020), disse:
“O Brasil ndo ¢ um terreno aberto onde nos pretendemos construir coisas para 0 nosso
povo. Noés temos € que desconstruir muita coisa. Desfazer muita coisa. Para depois nos
comecarmos a fazer. Que eu sirva para que, pelo menos, eu possa ser um ponto de

inflexdo, ja estou muito feliz” (O Globo, 2019). A politica de austeridade descontruiu

18 Lula estava preso ¢ foi impedido de concorrer. Haddad assumiu a candidatura.
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politicas sociais. O reflexo esta no numero de mortos durante a pandemia, na reforma da
previdéncia (EC n° 103/2019), nas Propostas de Emendas a Constitui¢ao (PECs).

Esse ja era em cenario de desmonte das politicas sociais, mas a PEC n°® 188/2019

(PEC do Pacto Federativo) pretendia ir além. Proposta pelo Senado e arquivada em 22 de
dezembro de 2022, ao final da legislatura por ndo ter sido definitivamente apreciada, a
PEC propunha: medidas de ajuste fiscal aplicaveis ao custeio da maquina publica,
mudangas na estrutura do or¢amento federal; proibicdo de vinculagdo de receitas de
impostos a qualquer espécie de receitas publicas; reducao temporaria da jornada de
trabalho de servidores publicos para reduzir despesas com pessoal; mecanismos de ajuste
fiscal quando as operagdes de crédito excedessem as despesas de capital, as despesas
correntes superassem 95% das receitas correntes ou a realiza¢do de receitas e despesas
nao pudessem comportar o cumprimento das metas fiscais do ente; e criagdo do Conselho
Fiscal da Republica (Brasil, 2019).

Oliveira e Amaral (2020) analisaram as ac¢des previstas na PEC do Pacto

Federativo, destacando:

e Vinculagdo acoplada de recursos para satde e educagao: aplicar mais recursos
em educacdo significaria aplicar menos na saude e vice-versa;

e Transferéncia da cota-parte do saldrio-educagdo pertencente a Unido para
estados, Distrito Federal e municipios;

e Transferéncia dos programas suplementares da educagdo basica (transporte
escolar, material didatico, alimentacdo e assisténcia a satde) para
responsabilidade integral dos entes subnacionais;

e Pagamento de bolsa de estudo na educagdo basica, sem a obrigatoriedade de
que o ente federado expandisse a rede publica de ensino;

e Reducdo de carga horaria e saldrio dos servidores em situacdes de crises (que
ja existiam);

e Desvinculagao dos recursos do pré-sal para a educacao e saude;

e Planos plurianuais ndo regionalizados e isentos do objetivo de “reduzir as

desigualdades inter-regionais” (Oliveira; Amaral, 2020, p. 23).

19 Consulte a situagdo atual da “PEC do Pacto Federativo” em:

https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/139704.
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A PEC do “Pacto Federativo”, de novembro de 2019, fragilizava o pacto ¢ o
regime de colaboragdo. Talvez as circunstancias tenham impedido que avancasse. A
transferéncia da cota-parte federal do salario-educacdo para estados, Distrito Federal e
municipios retiraria a principal fonte de recursos do FNDE para financiamento dos
programas suplementares de alimentacdo escolar, transporte, livro didatico e dinheiro
direto na escola; e reduziria a atuagdo da Unido nas fungdes supletiva e redistributiva em
relacdo a educacdo basica. Retirando a fonte de recursos e os principais programas do
FNDE, estaria em curso um projeto de desconstrucao também da autarquia.

Em 2020, uma pandemia, causada pela Covid-19, se alastrou pelo Brasil.
Enquanto mais de 4.000 mortes chegaram a ser registradas por dia no pais (CNN Brasil,
2021), Bolsonaro fez ataques ao uso de méscara e ao distanciamento social, zombaria a
taxa de mortalidade, defesa do uso de cloroquina para tratamento da doenga,
questionamento da ciéncia e campanha contra a vacina. Durante a pandemia, os mais
pobres receberam o Auxilio Emergencial, aprovado pelo Congresso Nacional por
iniciativa do Partido dos Trabalhadores (PT). Os beneficiarios atribuiram a Bolsonaro o
alcance do programa e a “generosidade” do pagamento: cerca de R$ 600,00 por més. Isso
lhe renderia votos nas elei¢des de 2022 (Singer, 2023).

Ainda em 2020, na dire¢ao oposta a desconstrugdo das politicas sociais e apesar
do funcionamento atipico do Congresso em razdo do momento pandémico, a Emenda
Constitucional n® 108/2020 tornou o Fundeb um mecanismo permanente de
financiamento da educacdo bésica. A evolugdo do Fundo seré tratada no capitulo seguinte.

Este primeiro capitulo, por “muito pouco”, teria um desfecho tragico. Aos trancos
e barrancos, a democracia sobreviveu.

As clei¢des de outubro de 2022 foram dramaticas e mostraram o retrato de um
pais dividido e polarizado. Lula venceu as eleigdes com 51% dos votos validos, contra
49% de seu rival (Jair Messias Bolsonaro). Quase metade do eleitorado, liderado por
oficiais do exército, empresarios do setor industrial e servigos da construgao,
acompanhados por uma classe média enfurecida e por trabalhadores de baixos saldrios
influenciados pela teologia da prosperidade, optou pela politica autocratica de Jair
Bolsonaro. Pela primeira vez, desde 1988, um presidente em exercicio ndo se reelegeu.
Contudo, um enorme conglomerado militar-religioso-industrial que o apoiava conseguiu
formar um bloco majoritario no Congresso Nacional, colocando a direita, que se aliou a
extrema-direita, em posi¢do solida para obstruir qualquer mudanga estrutural no pais

(Singer, 2023).
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O segundo turno da eleig¢ao presidencial foi tenso. Mas, por um breve momento,
os banqueiros se alinharam aos sindicalistas e trabalhadores sem-terra; os setores da
industria se uniram aos negros, as mulheres, aos povos indigenas e as minorias; 0s
conglomerados da midia aos estudantes universitarios. A unido durou apenas o tempo
suficiente para eleger Lula e salvaguardar as instituicdes do risco de se extinguir a
democracia (Singer, 2023).

Depois das eleigdes, os apoiadores de Bolsonaro bloquearam estradas e se
acamparam em frente aos quartéis para protestar contra os resultados das urnas. O proprio
Bolsonaro ja havia atacado a integridade do voto eletronico, e prometia claras ameacgas
de golpe de Estado caso fosse derrotado (Singer, 2023).

Em 30 de dezembro de 2022, pentltimo dia de mandato, Bolsonaro desembarcou
na Florida (EUA) e ndo participou da cerimonia de posse, em 1° de janeiro de 2023, do
presidente Lula.

Em 8 de janeiro de 2023, uma multidao disposta a instigar o Exército a promover
um golpe de Estado se reuniu em Brasilia e despejou sua furia sobre os belos edificios
projetados por Oscar Niemeyer, na Praga dos Trés Poderes. Nem Lula e nem Bolsonaro
estavam em Brasilia. A violéncia as institui¢des democraticas foi repudiada pela maioria
esmagadora dos brasileiros (Singer, 2023) e pelos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario.

Lula assumiu a presidéncia com a missdo de reconstruir o Brasil. Durante a
transi¢do de governo, obteve do Congresso a “Emenda Constitucional da Transi¢ao” (EC
n° 126/2022), que permitiu aumentar o Teto de Gastos para bancar despesas com o Bolsa
Familia, a Farmacia Popular e o Auxilio Gas. A EC n° 126/2022 revogou a trava
orcamentaria imposta pela EC n°® 95/2016 aos recursos vinculados a saude e a educagao.

Curvas a esquerda ou a direita, idas, vindas, constru¢do, desconstru¢do,
reconstrugdo, progresso ou retrocesso... a historia € cheia de nuances. Continua e
ultrapassa o tempo que estabelecemos como limite neste estudo, o ano de 2022.

No proximo capitulo, voltaremos o foco para o financiamento da educagdo basica

publica.
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CAPITULO 2 - O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL:
(DES)CONSTRUINDO DIREITOS?

Neste capitulo, discutiremos a quadrupla vincula¢do para o financiamento da
educacao publica brasileira, a evolugdo da politica de fundos voltada a educagio basica e
a disputa pelos recursos do fundo publico federal.

A Constituigao Federal de 1988 determinou a vinculagdo 1) de recursos de
impostos para o financiamento da educagdo publica brasileira e 2) da contribuicdo do
salario-educacdo, recolhido pelas empresas, como fonte adicional para o financiamento
da educagdo basica publica. Em 2009, a Emenda Constitucional n°® 59/2009 passou a
obrigar 3) a existéncia de meta de aplicagdo de recursos como propor¢do do produto
interno bruto®® (PIB) nos planos nacionais de educacdo, a serem estabelecidos por lei
(Amaral, 2012). A Lei n° 12.858, de 9 de setembro de 2013, dispds sobre 4) “a destinagao
para as areas de educacdo e saude de parcela da participagdo no resultado ou na
compensag¢do financeira pela explora¢do de petrdleo e gas natural” (Brasil, 2013). Ha,
portanto, uma quadrupla vinculacdo de recursos financeiros para a educacgao.

Ressalte-se que o piso constitucional para a educagao ficou suspenso, no ambito
da Unido, no periodo de 2017 a 2022, em fungao da EC n° 95/2016.

Parte dos recursos de impostos de estados, municipios e Distrito Federal
vinculados para a educagdo pela Constitui¢do foram subvinculados a um fundo publico,
destinado ao atendimento do ensino fundamental, o Fundef, de 1996 a 2006; e da
educagdo basica, o Fundeb, a partir de 2007. A Unido complementa os recursos dos
fundos, exercendo as fungdes redistributiva e supletiva. Em 2020, a EC n°® 108/2020
tornou o Fundeb um mecanismo permanente de financiamento da educagdo basica, e
aumentou o percentual de complementacao da Unido.

A politica de financiamento vai se desenhando entre movimentos de construgio,
desconstru¢do e reconstru¢do. A vinculagdo de recursos para a educagdo no ambito da
Unido ¢ insuficiente para cobrir a demanda educacional do pais. Contudo, trazer mais
recursos para a educagao significa disputar, com outros setores, socias ou economicos, o

direcionamento dos recursos do fundo publico federal.

20 O PIB soma todos os bens e servigos finais produzidos pelo pais (IBGE, 2022). Ele “mede o tamanho
da riqueza brasileira” (Amaral, 2012, p. 17).
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2.1 A quadrupla vinculacio

O financiamento da educacdo no Brasil conta com a vinculagdao de receita de
impostos, do salario-educagdo, de percentual do PIB e de royalties do petréleo e gas

natural. Esta quadrupla vinculagdo ¢ detalhada a seguir.

2.1.1 Impostos vinculados 2 manutenc¢iao e desenvolvimento do ensino

A vinculac¢ao de um percentual minimo de receitas de impostos para ser aplicado
em educagdo constitui-se a base para o financiamento da educagdo publica no Brasil.
Além de assegurar um percentual minimo de receitas a ser alocado em educacgdo pelos
entes federativos, a vinculag@o € essencial para que, independentemente do governo, de
mudangas politicas ou econdmicas, os recursos sejam direcionados a educagdo,
promovendo a democratizacdo do acesso ao ensino e a continuidade das politicas
educacionais. No campo da educagdo basica, parte desses recursos vinculados compdem
a cesta do Fundeb, como abordaremos no topico 2.2.

A vinculagdo de recursos para o financiamento da educacdo teve inicio na
Constituicao de 1934 e perdura até os dias atuais (Adrido; Pinto, 2006). Como visto no
Capitulo 1, ela entra e sai de cena em periodos mais ou menos democraticos (Adrido;
Pinto, 2006), se consolida com a Constituicdo Federal de 1988, e ¢ novamente atacada,
por meio da EC n° 95/2016, durante os governos Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-
2022). A construcao, desconstru¢do ou reconstru¢do do financiamento da educagdo
publica visa garantir ou negar o direito a educacdo.

O art. 212 da Constituicdo Federal de 1988 determina que a Unido aplique,
anualmente, no minimo dezoito por cento das receitas de impostos na manutencao e
desenvolvimento do ensino, enquanto os estados, o Distrito Federal e os municipios
devem aplicar, anualmente, nunca menos de vinte e cinco por cento. Para efeito desse
calculo, a parcela da arrecadagdo de impostos que a Unido transfere aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, € a que os estados transferem aos respectivos
municipios ndo ¢ considerada receita do governo que a transferiu (Brasil, 1988).

Ressalta-se que nem todas as despesas relacionadas a educagdo sdo despesas de

manuteng¢ao ¢ desenvolvimento do ensino (MDE). O art. 70 da Lei de Diretrizes ¢ Bases
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da Educacao Nacional (LBD), Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 2016, especifica quais

despesas sdo consideradas MDE:

Art. 70. Considerar-se-a30 como de manutengdo e desenvolvimento do ensino
as despesas realizadas com vistas & consecucdo dos objetivos basicos das
instituicdes educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se
destinam a:

I - remuneracdo ¢ aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais
da educagio;

Il - aquisi¢do, manutencdo, construgdo ¢ conservagdo de instalagdes e
equipamentos necessarios ao ensino;

IIT — uso e manutengdo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao
aprimoramento da qualidade e a expansdo do ensino;

V - realizacdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas
de ensino;

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;
VII - amortizag@o e custeio de operacdes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar ¢ manuteng¢do de programas de
transporte escolar;

X - realizagdo de atividades curriculares complementares voltadas ao
aprendizado dos alunos ou a formagdo continuada dos profissionais da
educagdo, tais como exposigdes, feiras ou mostras de ciéncias da natureza ou
humanas, matematica, lingua portuguesa ou lingua estrangeira, literatura e
cultura®! (Brasil, 1996).

As atividades que ndo estdo voltadas ao cumprimento dos objetivos bésicos das

instituicdes educacionais ndo sao consideradas despesas de MDE:

Art. 71. Néo constituirdo despesas de manutengdo e desenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

I - pesquisa, quando nd3o vinculada as institui¢des de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expanséo;

I - subveng@o a instituicdes publicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural;

IIT - formacdo de quadros especiais para a administracdo publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-
odontologica, farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social,
V - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagdo, quando em desvio
de fungdo ou em atividade alheia a manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino
(Brasil, 1996).

Os recursos de impostos recolhidos pelos entes federados e de transferéncias de

impostos devem ser aplicados em MDE para cumprimento do minimo (piso)

21 O inciso X foi incluido pela Lei n° 14.560, de 26 de abril de 2023. Segundo Oliveira (2023), esse inciso
abre margem para que “atividades ndo especificamente educacionais [...] sejam consideradas como de
MDE” (Oliveira, 2023, p. 6).
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constitucional. A Unido arrecada impostos e transfere parcelas deles aos estados, Distrito
Federal e municipios. Os estados arrecadam, recebem recursos da Unido e transferem
parcelas dos impostos recolhidos aos municipios. Os municipios arrecadam impostos e
recebem parcelas de transferéncias do estado e da Unido; enquanto o Distrito Federal
recolhe impostos comuns aos estados e municipios e recebe transferéncias da Unido.
Detalhamos, a seguir, o arranjo dessas receitas no ambito de cada ente.

As receitas arrecadadas pela Unido e destinadas ao ensino sdo resultantes de:
Impostos sobre Importacao (II); Imposto sobre Exportagao (IE); Imposto sobre Renda
(IR); Imposto Territorial Rural (ITR); Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF); (Amaral, 2012) e Imposto sobre Operagdes
Financeiras com Ouro (IOF-Ouro) (Brasil, RREO, 2015).

Dos impostos recolhidos, a Unido faz transferéncias aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios. Feitos todos os repasses, a Unido aplica em MDE no minimo
18% do montante dos recursos vinculados restantes (Amaral, 2012, p. 61), ou seja, 18%
da receita liquida de impostos.

O piso constitucional federal ficou limitado, no periodo de 2017 a 2022, a
aplicag¢do do exercicio anterior corrigido pelo IPCA, conforme determinado pela EC n°
95/2016.

O Quadro 3 apresenta a composicao da receita da Unido. Feitos todos os repasses,

o recurso que fica ¢ denominado receita liquida.

Quadro 3 — Receita da Unido: impostos e dedugdes de transferéncias
constitucionais®? a estados, Distrito Federal e municipios

1- Receita de impostos
II 100%
IE
IR
ITR
IPI
IOF
IOF-Ouro

2- Deducgoes de transferéncias constitucionais a

Estados
IPI 21,5%
IR

22 As transferéncias constitucionais sdo parcelas de recursos arrecadados por um ente e repassado a outro,
por for¢a de mandamento estabelecido em dispositivo da Constituic¢ao.
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IPI-exportacdo 10%
IOF-Ouro 30%

Distrito Federal

IPI 21,5%
IR

IPI-exportacdo 10%
IOF-Ouro 30%
Municipios

IPI 23,5%
IR

IOF-Ouro 70%
ITR 50%

Total da receita liquida
(1) Receita de impostos - (2) Dedugdes de transferéncias constitucionais a
estados, Distrito Federal e municipios

Fonte: Amaral (2012); Manual de Demonstrativos Fiscais (2022). Elaboracao da autora.

Do total da receita liquida, no minimo 18% deve ser aplicado em MDE (art. 212,
CF/1988).

No ambito dos estados, a dinamica para compor a receita vinculada ao
financiamento da educacdo ¢ mais complexa. O total da receita liquida de impostos é
obtido da seguinte forma: (1) receitas de impostos arrecadados pelos estados + (2) receita
de transferéncias constitucionais e legais (transferéncias recebidas da Unido) — (3)
deducdes de transferéncias constitucionais a municipios (Brasil, MDF, 2022) (repasses
dos estados aos municipios). O Quadro 4 apresenta esse arranjo.

As receitas arrecadadas pelos estados sdo resultantes dos seguintes impostos:
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Imposto de Transmissao
Causa Mortis e Doacdo de Bens e Direitos (ITCD); Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) (Amaral, 2012) e Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza Retido na Fonte (IRRF) (Brasil, MDF, 2022).

As receitas de transferéncias constitucionais e legais (transferéncias recebidas da
Unido) compreendem: a cota-parte do FPE; a cota-parte do IPI-Exportagdo; a cota-parte
IOF-Ouro e as compensagdes financeiras provenientes de impostos e transferéncias
constitucionais (Brasil, MDF, 2022).

As deducdes de transferéncias constitucionais (recursos que os estados

transferem) aos municipios sdo: 25% do ICMS; 50% do IPVA e 25% da cota-parte do
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IPI-Exportagao (Amaral, 2012). O Quadro 4 apresenta a composi¢ao da receita dos

estados.

Quadro 4 — Receita dos estados: impostos, transferéncias recebidas e deducdes

1 - Receita de impostos

ICMS
ITCD
IPVA
IRRF

2 - Receita de transferéncias constitucionais e legais
(recursos recebidos da Unido)

Cota-parte FPE
Cota-parte IPI-Exportacdo
Cota-parte IOF-Ouro
Compensacdes financeiras provenientes de impostos e transferéncias
constitucionais
3 - Dedugoes de transferéncias constitucionais aos municipios
(repasses do estado aos municipios)

25% do ICMS
50% do IPVA
25% do IPI-Exportagdo

Total da receita liquida
(1) Receita de impostos + (2) Receita de transferéncias constitucionais e legais
- (3) Dedugdes de transferéncias constitucionais aos municipios

Fonte: Amaral (2012); Manual de Demonstrativos Fiscais (2022). Elaboragéo da autora.

Do total da receita liquida, no minimo 25% deve ser aplicado em MDE (art. 212,
CF/1988).

Os municipios também arrecadam impostos com percentuais vinculados a
educacdo. Como sdo a menor célula na estrutura da federagdo, ndo ha possibilidade de
transferéncia de recursos para outro ente (Amaral, 2012). Assim, o total da receita liquida
de impostos dos municipios € obtido somando a (1) receita de impostos arrecadados a (2)
receita de transferéncias constitucionais e legais (Brasil, MDF, 2022).

A receita arrecadada ¢ resultante dos seguintes impostos: Imposto sobre a
propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU); Imposto sobre Transmissdo Inter Vivos
(ITBI); Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) e Imposto de Renda Retido
na Fonte (IRRF) (Brasil, MDF, 2022).

A receita de transferéncias constitucionais e legais (recebidas da Unido e do
estado) compreende: a cota-parte do FPM; a cota-parte do ICMS; a cota-parte do IPI-
exportacdo; a cota-parte do ITR; a cota-parte do IPVA; a cota-parte do IOF-Ouro e as
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compensagdes financeiras provenientes de impostos e transferéncias constitucionais

(Brasil, MDF, 2022). O Quadro 5 apresenta a composi¢do da receita dos municipios.

Quadro 5 — Receita dos municipios

1- Receita de impostos

IPTU
ITBI
ISS
IRRF
2 - Receita de transferéncias constitucionais e legais
(recursos recebidos da Unido e do estado)
Cota-parte FPM
Cota-parte ICMS
Cota-parte IPI-Exportacdo
Cota-parte ITR
Cota-parte IPVA
Cota-parte IOF-Ouro
Compensacdes financeiras provenientes de impostos e transferéncias
constitucionais

Total da receita liquida
(1) Receita de impostos + (2) Receita de transferéncias constitucionais
e legais

Fonte: Amaral (2012); Manual de Demonstrativos Fiscais (2022). Elaboragéo da autora.

Do total da receita liquida, no minimo 25% deve ser aplicado em MDE (art. 212,
CF/1988).

Por ultimo, apresentamos os recursos obtidos pelo Distrito Federal. Segundo
Amaral (2012), o Distrito Federal arrecada impostos que sdo proprios dos estados e dos
municipios. O total da receita liquida compreende (1) a receita de impostos + (2) a receita
de transferéncias constitucionais e legais.

A receita arrecadada ¢ resultante dos seguinte impostos: Imposto sobre a
Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal de
Comunicacdao (ICMS); Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagdo de Bens e
Direitos (ITCD); Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto
sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU); Imposto sobre Transmissao Inter Vivos
(ITBI); Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS) (Amaral, 2012) e Imposto de
Renda Retido na Fonte (IRRF) (Brasil, MDF, 2022).

A receita de transferéncias constitucionais e legais compreende: a cota-parte do

FPE; a cota-parte do FPM; a cota-parte do IPI-Exportacdo; a cota-parte do ITR; a cota-
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parte do IOF-Ouro e compensagdes financeiras provenientes de impostos e transferéncias
constitucionais (Brasil, MDF, 2022). O Quadro 6 apresenta a composicao da receita do
Distrito Federal.

Quadro 6 — Receita do Distrito Federal

1 - Receita de impostos

ICMS
ITCD
IPVA
IPTU
ITBI
ISS
IRRF

2 - Receita de transferéncias constitucionais e legais
(recursos recebidos da Unido)

Cota-parte FPE

Cota-parte FPM

Cota-parte ICMS

Cota-parte IPI-Exportacao

Cota-parte ITR

Cota-parte IOF-Ouro

Compensacdes financeiras provenientes de impostos e transferéncias
constitucionais

Total da receita liquida
(1) Receita de impostos + (2) Receita de transferéncias constitucionais e
legais

Fonte: Amaral (2012); Manual de Demonstrativos Fiscais (2022). Elaboracdo da autora.

Do total da receita liquida, no minimo 25% deve ser aplicado em MDE (art. 212,
CF/1988).

Essas sdo as receitas de impostos vinculadas a MDE. A EC n° 95/2016 limitou a
aplicacdo de impostos em MDE pela Unido durante o periodo de 2017 a 2022, mas nao
afetou as transferéncias constitucionais e legais aos entes subnacionais, nem a
obrigatoriedade de estados, Distrito Federal e municipios aplicarem no minimo 25% da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, em MDE.

Todavia, a pandemia decorrente do virus Sars-Cov-2 levou a suspensao de aulas
presenciais em todo o pais durante boa parte dos anos letivos 2020 e 2021. Com a situagao
de calamidade publica, o Congresso Nacional promulgou (em respostas a pleito da
Confederagdo Nacional dos Municipios) a EC n® 119, de 27 de abril de 2022,
determinando a impossibilidade de responsabilizagdo civil, administrativa ou criminal

dos estados, Distrito Federal, municipios e de seus agentes publicos pelo descumprimento
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do valor minimo exigivel na aplicacio em MDE, exclusivamente em relagdo aos
exercicios financeiros de 2020 e 2021. A diferenca a menor, entre o valor aplicado ¢ o
minimo exigivel, deveria ser compensada até o exercicio financeiro de 2023.

A responsabilizagdo dos entes subnacionais pelo descumprimento dos gastos
minimos em educacao enseja:

e A aplicagdo de

penalidades, sanc¢des ou restricdes aos entes subnacionais para fins cadastrais,
de aprovagdo ¢ de celebragdo de ajustes onerosos ou ndo, incluidas a
contratagdo, a renovagdo ou a celebracdo de aditivos de quaisquer tipos, de
ajustes e de convénios, entre outros, inclusive em relagdo a possibilidade de
execugdo financeira desses ajustes e de recebimento de recursos do orgamento
geral da Unido por meio de transferéncias voluntarias (Brasil, 2022);

e A intervencao da Unido nos estados e no Distrito Federal, e a intervencao do

estado em seus municipios (arts. 34, VII, “e”, e 35, III, CF/1988).

Em que pese o cendrio atipico e a gravidade das penalidades, sangdes e restrigdoes
pela ndo aplicacdo do minimo exigido das receitas em MDE, emendar a Constituicao para
solucionar casos isolados fragiliza o orcamento minimo da educagdo. Além disso, ao
desresponsabilizar os municipios pela nao aplicagdo do minimo constitucional nos
exercicios de 2020 e 2021, a EC n°® 119/2022 nao estipulou a corre¢do monetaria da
diferenga a menor a ser aplicada até o exercicio de 2023, resultando, de toda forma, em
prejuizo ao financiamento da educagdo.

Também, com o fechamento das escolas, os recursos vinculados deveriam ter
atendido as necessidades do ensino remoto, como investimentos em tecnologia,
capacitacdo de professores, contratagdo de professores para reduzir o numero de alunos
por turma, ou, de forma alternativa, os recursos poderiam ter sido empregados na reforma
das instalagoes fisicas das escolas (Ivo; Marques, 2023). Estudos indicam que a educagao

perdeu R$ 1,2 bilhdo por gastos inferiores ao piso durante a pandemia (APUFSC, 2024).

2.1.2 Salario-educacao

O salério-educagdo ¢ uma fonte adicional de recursos para a educacdo basica
publica, conforme determina § 5° do artigo 212 da Constitui¢do: “A educagdo basica
publica terd como fonte adicional de financiamento a contribuicdo social do salario-

educagdo, recolhida pelas empresas na forma da lei” (Brasil, 1988).
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Instituido inicialmente por meio da Lei n® 4.440, de 27 de outubro de1964, o
salario-educacdo era destinado apenas ao atendimento do ensino fundamental (Amaral,
2012). Ele foi “idealizado como alternativa para as empresas que ndo cumpriam o preceito
da CF de 1946 de oferecer escola primaria aos seus empregados” ou aos filhos deles.
Essas empresas passaram a recolher 1,4% da folha de contribui¢do a Previdéncia Social,
“tendo por base uma estimativa de custo/aluno-més no ensino primario de 7% do salario-
minimo” (Adrido; Pinto, 2006, p. 28). A ampliacio®® do uso dos recursos do salario-
educagdo a toda educagdo basica foi inserida na Constitui¢ao de 1988 pela EC n°® 53/2006
(Amaral, 2012).

Sdo contribuintes do salario-educagdo as entidades publicas e privadas e as
empresas em geral vinculadas ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). A
contribuicdo ¢ calculada com base na aliquota de 2,5% sobre as remuneragdes pagas ou
creditadas aos empregados (Decreto n® 6.003/2006), sendo a Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB) responsavel por arrecadé-la, fiscaliza-la e cobra-la, de acordo com a Lei
n°® 11.457, de 16 de marco de 2007 (FNDE, 2020, online).

O Decreto n° 6.003, de 28 de dezembro de 2006, regulamenta “a arrecadagdo, a
fiscalizacdo e a cobranca do salario-educacao”, isentando do recolhimento:

I - a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas respectivas
autarquias e fundagdes;

II - as institui¢des publicas de ensino de qualquer grau;

III - as escolas comunitarias, confessionais ou filantrdpicas, devidamente
registradas e reconhecidas pelo competente drgdo de educagdo, e que atendam
ao disposto no inciso Il do art. 55 da Lei n® 8.212, de 1991;

IV - as organizacgdes de fins culturais que, para este fim, vierem a ser definidas
em regulamento;

V - as organizagdes hospitalares e de assisténcia social, desde que atendam,

cumulativamente, aos requisitos estabelecidos nos incisos | a V do art. 55 da
Lei n® 8.212, de 1991 (Brasil, 2006).

A arrecadagdo e a distribuicdo do saldrio-educagdo passaram por alteragdes
recentes. A distribuicao das cotas-partes do salario-educagdo aos estados € municipios era
realizada considerando a arrecadacdo apurada em cada estado. Ou seja, cada um dos 26
estados e o Distrito Federal possuia um valor per capita distinto para as cotas do salario-

educacdo. A cota era redistribuida entre o estado e seus municipios de forma proporcional

23 Para compreender a evolugdo da arrecadagio, repartigio e distribui¢do do salario-educacdo, veja “Salério-
educacdo e PDDE. Entrevista com Antonio de Faria Dutra Filho”, publicada na revista Histéria oral:
experiéncias em gestdo, financiamento e monitoramento de programas educacionais — Cadernos do FNDE
(2020). Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/publicacoes/index.php/cadernosFNDE/issue/archive.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8212cons.htm#art55ii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8212cons.htm#art55i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8212cons.htm#art55i
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ao numero de alunos matriculados na educagdo basica de suas respectivas redes publicas
de ensino, de acordo com o censo escolar do ano anterior ao de referéncia (FNDE, 2023).
Essa logica de distribuig¢@o resultava em valores de R$ 55,00 por matricula em alguns
estados, enquanto outros recebiam mais de R$ 800,00 por matricula (MEC, 2024, online).

Alteragdes na forma de arrecadacdo pela Receita Federal em 2018 pode ter
acirrado a desigualdade. O Relatério de Gestao do FNDE — 2021 aponta que, até 2017, a
Receita Federal fazia o recolhimento da contribui¢cdo do salario-educa¢do por meio da
Guia de Previdéncia Social (GPS), que identifica os wvalores recolhidos por
estabelecimento e Unidade Federada. A partir de 2018, o recolhimento dos tributos
federais passou a ser feito também por meio do Documento de Arrecadacdo de Receitas
Federais (Darf), em atendimento ao Decreto n® 8.373/2014, que obriga a utilizagdo
gradativa do Sistema de Escrituracdo Digital de Obrigagdes Fiscais (eSocial) (FNDE,
2021).

O eSocial consolida todas as informagdes trabalhistas, fiscais, previdencidrias e
tributarias de interesse do governo em uma unica plataforma, mas torna o recolhimento
dos tributos federais competéncia exclusiva da matriz das empresas. Ou seja, a
arrecadagado do salario-educacao por meio de Darf passou a concentrar o recolhimento da
matriz e de suas filiais na Unidade Federada onde a matriz estivesse instalada. Como as
matrizes das empresas, principalmente as de grande e médio porte, estdo concentradas em
poucas unidades da federacdo, por consequéncia, nessas unidades, o percentual de
arrecadagao tornou-se ainda maior (FNDE, 2021).

De acordo com os dados do Relatério, em 2021, a concentragao da arrecadacao e
distribuicao do salario-educa¢ao no estado de Sao Paulo foi expressiva em relagdao aos
demais estados. Também, os maiores potenciais industrial e populacional do pais estdo
concentrados nas regides Sul e Sudeste. Assim, havia maior arrecadacao e distribuigdo de
recursos nessas regides (FNDE, 2021).

A diversidade de valores per capita do salario-educagdo entre as unidades
federadas foi corrigida em 2024, com o inicio da vigéncia de decisdo oriunda do
julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 188,
pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

A ADPF n° 188 foi proposta pelos governadores dos nove estados do Nordeste,
pleiteando a distribuicdo das cotas-partes do saldrio-educagdo em propor¢ao ao niumero
de matriculas da educacdo bdasica publica e a arrecadagdo em ambito nacional (CNM,

2023, online).
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Julgada procedente, os efeitos da ADPF n° 188/STF alteraram a distribuicao das
cotas estadual e municipal que, a partir de 2024, considera: “a propor¢do entre as
matriculas de cada rede de ensino e o total das matriculas da educacdo bésica publica,
aplicada sobre a arrecadagdo observada em ambito nacional” (FNDE, 2024). Temos,
portanto, um per capita Gnico em todo o territorio nacional, e o total recebido pelo ente
depende da quantidade de matriculas da educacdo basica publica registradas em sua rede
de ensino no censo escolar do ano anterior ao de referéncia.

Segundo o FNDE (2024), por forca do aprimoramento do efeito redistributivo
nacional, as regides mais necessitadas do pais passaram a receber mais recursos do
salario-educacdo, em relagdo ao que recebiam, a partir de 2024.

A distribuicao dos recursos do salario-educagao, apds dedugdo de 1% em favor da
Receita Federal a titulo de administragdo, ¢ realizada da seguinte forma:

a) 10% da arrecadagdo liquida fica com o FNDE para financiar programas,

projetos e agdes voltados a educagdo basica;

b) 90% da arrecadagdo ¢ repartida em cotas e disponibilizada aos destinatarios,

sendo:

b.1) cota federal: corresponde a 1/3 dos recursos. Ela ¢ mantida no FNDE, que
a aplica em programas, projetos e acdes voltados a educagao basica;

b.2) cota estadual e municipal: corresponde a 2/3 dos recursos. Os recursos sao
creditados, mensal e automaticamente, em contas bancarias das secretarias
de educagdo dos estados, Distrito Federal e municipios, na propor¢ao do
nimero de matriculas, para o financiamento de programas, projetos e agoes

voltados a educacao basica (FNDE, 2024).

A cota-parte federal, executada pelo FNDE, deve ser “aplicada no financiamento
de programas e projetos voltados para a universalizacao da educacdo bésica, de forma a
propiciar a redugdo dos desniveis socioeducacionais existentes entre Municipios, Estados,
Distrito Federal e regides brasileiras” (art. 9°, I, Decreto n® 6003/2006). Ao executar os
programas, projetos e agdes educacionais, 0 FNDE considera fatores distributivos e de
corregdo de desigualdades regionais. O Programa Nacional de Apoio ao Transporte
Escolar (PNATE), por exemplo, pondera as diferencas operacionais, geograficas,
regionais e educacionais para calcular o valor por aluno em cada municipio, como

estabelece a Resolugdo CD/FNDE n° 18, de 22 de outubro de 2021.
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A cota-parte federal do salario-educacao financia, quase majoritariamente, os
programas de distribui¢do universal do FNDE: Programa Nacional do Livro e do Material
Didatico (PNLD), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o Programa Nacional
de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE) e o Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE) (Fineduca, 2020).

O salario-educagdo constitui-se uma das maiores fontes de receita do FNDE,

proveniente do Tesouro Nacional. Na Tabela 1, apresentamos a arrecadagdo liquida e

distribuicao do salario-educacao, no periodo de 2014 a 2022.

Tabela 1 — Arrecadagdo liquida e distribui¢do do salario-educacao (2014-2022)

Ano FNDE? Cota-parte estadual e Total
municipal®
2014 12.332.351.348 18.498.527.020 30.830.878.368
2015 12.334.221.953 18.501.332.929 30.835.554.882
2016 10.909.473.262 16.428.574.747 27.338.048.008
2017 10.787.372.877 16.822.882.842 27.610.255.719
2018 10.910.732.993 16.853.739.390 27.764.472.383
2019 10.796.812.781 16.195.219.172 26.992.031.953
2020 8.830.146.309 15.782.422.234 24.612.568.542
2021 9.347.291.183 15.953.630.592 25.300.921.774
2022 9.061.776.900 17.244.623.414 26.306.400.314

Fonte: Siop. Elaboragdo da autora.
Dotagdo atualizada. Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

O Gréafico 1 mostra como os nimeros se comportaram no periodo 2014 a 2022.

24 Financia acdes alocadas na UO 26298 - FNDE.
% Transferéncia efetuada pelo FNDE em favor de estados € municipios: agdo 0369 - Transferéncia da Cota-
parte do Salario-Educacéo, alocada na UO 73107 - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Educagao.
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Grafico 1 — Arrecadacao liquida do salario-educagao (2014-2022)
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Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

Considerando que os valores arrecadados estdo na Orbita dos bilhdes, o
recolhimento do salario-educagdo manteve-se estavel durante o periodo analisado: entre
24 e 30 bilhoes de reais. Os menores volumes arrecadados referem-se aos anos 2019,
2020 e 2021. Dentre outros fatores de crise economica, 2020 e 2021 foram marcados pela
pandemia causada pela Covid-19. A arrecadacdo no ano de 2022 aponta para uma
retomada do crescimento econdmico e da geragdo de emprego e renda no pais, uma vez
que a contribuicao social do salario-educagao esta atrelada ao emprego formal. Contudo,
em nenhum momento a arrecadacdo alcanga os valores de 2014 ¢ 2015: RS 30,8 bilhdes.

A tendéncia do grafico de arrecadacdo corrobora as taxas de desocupagdo
verificadas no periodo de 2014 a 2022. As maiores arrecadacdes da contribui¢do social
do salario-educag@o ocorrem quando ha maior inser¢do da populacdo no mercado de
trabalho (mesmo que o registro do IBGE considere os empregos formais e informais), ou
seja, quando cai a taxa de desocupacdo, registrada pelo IBGE. Em 2014, a taxa de
desocupacdo atinge o minimo de 6,6% no trimestre set-out-nov. Em 2015, a desocupacao
comeca a aumentar. Em 2017, chega a 13,9% no trimestre jan-fev-mar; e atinge o
maximo, de 14,9%, em set-out-nov de 2020 e jan-fev-mar de 2021. Em 2022, quando a
arrecadacdo do salario-educacdo volta a subir, a taxa de desocupagao registrada no tltimo
trimestre foi de 7,9%, de acordo com os dados do IBGE.

A contribui¢ao social do salario-educacao foi instituida em 1964, ¢ desde entdo,

passou por alteracdes, seja na forma de recolhimento, na aliquota de contribuicao, na
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forma de distribuicdo ou no atendimento (ensino fundamental até¢ 2006, educacao basica
desde 2007). Sao alteragdes que fazem parte da construgdo da politica de financiamento
da educagdo basica publica. Mas a intenc¢ao de desconstruir o que levou décadas para ser
aprimorado estd registrada no Projeto de Lei n® 5.695, proposto ainda em 2019 pelo
senador do Distrito Federal, Izalci Lucas, do Partido Liberal. O Projeto de Lei, cujo
objetivo ¢ distribuir os recursos do saldrio-educagdo integralmente a estados, Distrito
Federal e municipios, tramita no Congresso Nacional.

Sem a destinagdo da cota-parte do salario-educagao ao FNDE, programas como o
Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar (PNAE), Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE), Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e
Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) correm risco de serem
“desfinanciados”. Esses sdo programas que se consolidaram como politicas publicas para
a educacdo bésica e ndo se limitam a repasse de recursos. O repasse ¢ de carater
suplementar e insuficiente para cobrir as despesas a que se destinam, contudo, a
assisténcia técnica oferecida pelo FNDE exerce papel estratégico na indugdo e na
efetivacao das politicas educacionais no ambito dos estados, municipios e do Distrito
Federal.

O PNATE, apesar da controvérsia de deslocar os alunos do campo para escolas da
cidade, estabelece normas para o transporte com seguranca € democratiza o acesso de
alunos residentes na zona rural ao ensino. O PNAE exige a designacdo de nutricionista
responsavel técnico para elaboragdo dos cardapios e a compra de produtos da agricultura
alimentar, estimulando a alimentag¢do saudavel e adequada as necessidades nutricionais
dos alunos e o apoio ao desenvolvimento sustentdvel. O PDDE ¢ repassado as escolas
para que atendam as suas necessidades de funcionamento, promovam melhorias na
infraestrutura fisica e pedagdgica, exer¢am a autogestdo e incentivem o exercicio da
cidadania e a participacdo da comunidade no controle social. O PNLD entrega o livro
didatico e obras literarias as escolas.

Em relacdo ao PNLD, a compra centralizada permite que o livro seja adquirido
por um preco inferior ao praticado pelas editoras no mercado. No exercicio de 2021, por
exemplo, foram adquiridos, segundo o FNDE, 207.299.694 exemplares por um valor total
de R$ 1.820. 548.793,77 (FNDE, 2025, online). Fazendo um conta simples, o preco médio
do exemplar fica, corrigido pelo IPCA a preco de janeiro de 2023, R$ 9,80. Comprometer
a viabilidade de um programa dessa magnitude pode trazer consequéncias imensuraveis

para o ensino.
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Em 18 de novembro de 2019, durante audiéncia da Comissao de Educacdo no
Senado, o FNDE se manifestou contrario ao PL n°® 5.695/2019, e o projeto foi retirado da
tramitagdo, porque também tratava de matéria prevista na PEC n° 188/2019. Em consulta
ao site do Congresso (10/04/2025), verificamos, entretanto, que a proposi¢ao continua

“em tramitacdo”?°.

2.1.3 Percentual do PIB

A terceira vinculacdo diz respeito a aplicacdo de determinado percentual do PIB
em educacdo. Compreendé-la nos remete a elaboragdo do PNE 2001-2010, Lei n° 10.172,
de 9 de janeiro de 2001.

O primeiro PNE foi aprovado em 2001, para o periodo 2001-2010, atendendo a
obrigatoriedade do art. 214 da CF/1988 de que houvesse um plano nacional para a
educacdo. Segundo Dourado e Amaral (2011), duas propostas do Plano tramitaram no
Congresso Nacional. A proposta encaminhada pela sociedade civil propunha que os
recursos publicos destinados a educacdo atingissem, ao final da década de sua vigéncia,
um montante equivalente a 10% do PIB; enquanto a proposta elaborada pelo Poder
Executivo Federal, que prevaleceu e foi aprovada pelo Congresso, definia o limite de 7%.

O entdo presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou a Lei n° 10.172/2001,
vetando nove metas do PNE 2001-2010, inclusive a que estabelecia elevar os
investimentos em educagdo a 7% do PIB (Dourado; Amaral, 2011). As razdes do veto a
elevacao dos gastos com educagdo em relacdo ao PIB apresentadas foram: auséncia de
indicacdo de fonte de receita correspondente as despesas, inconformidade com o Plano
Plurianual®’ (PPA) e falta de determinagdo de quantidade correspondente dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios na participagdo conjunta com a Unido (Brasil, Camara,
2001).

A auséncia de mecanismos de financiamento inviabilizou o alcance das metas e
configurou o PNE 2001-2010 como um plano formal (Dourado, 2017). Sem a

especificagdo de recursos financeiros para a implantagdo das metas do Plano, o PNE

26 A consulta a situagdo do PL esta disponivel na pagina do Senado Federal:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/139597.

270 PPA esta previsto no art. 165 da Constitui¢do. Ele ¢ um instrumento de planejamento or¢camentario de
médio prazo, que define “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada”. A Lei que institui o PPA ¢ de iniciativa do Poder Executivo (Brasil, 1988).
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2001-2010 se transformaria “em uma simples carta de inten¢des” (Dourado; Amaral,
2011, p. 286).

No final da vigéncia do PNE 2001-2010, as discussdes em torno do financiamento
da educacdo voltaram a se intensificar e levaram a aprovag¢ao da Emenda Constitucional
n°59, de 11 de novembro de 2009 (EC n°® 59/2009), determinando que os proximos planos
nacionais de educagdo estipulassem, obrigatoriamente, uma meta a ser atingida com
relacdo a propor¢ao do PIB (Amaral, 2012). Assim, o inciso VI foi acrescido ao artigo
214.

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagdo, de duracao
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educagao em
regime de colaboragao e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias
de implementagdo para assegurar a manutengdo e desenvolvimento do
ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de agdes
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que
conduzam a:

[...]
VI - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em
educacdo como proporg¢do do produto interno bruto (Brasil, 1988).

Est4 formada, portanto, a tripla vinculagdo de recursos para a educagdo no texto
constitucional. Contudo, Amaral (2017, p. 288) chama a atencgdo para o fato de que a
vincula¢ao do equivalente a proporc¢ao do PIB fez-se bem diferente das duas vinculagdes
anteriores, pois ndo especifica quais fontes de recursos seriam utilizadas para concretiza-
la.

Para que seja efetiva, a vinculagdo em relagdo ao PIB depende de recursos
adicionais, que podem vir de impostos, de contribuigdes ou de novas fontes de recursos
financeiros (Amaral, 2017), tendo em vista que a arrecada¢dao de impostos vinculados a
MDE, somada ao salario-educagdo, dificilmente terdo a capacidade de ultrapassar os 5%
do PIB brasileiro (Amaral, 2012, p. 124; Dourado; Amaral, 2011, p. 286).

Logo ap6s a promulgacdo da EC n° 59/2009, em 2010, com a realizagdo da
Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae®®), decidiu-se que o proximo PNE deveria ter
como meta atingir “um volume de recursos financeiros aplicados em educacdo em valor

equivalente a 10% do PIB” (Amaral, 2012, p. 21).

28 A Conae é um espago de democracia aberto pelo Poder Publico para que estudantes, pais, gestores,
profissionais da educacdo, agentes publicos e sociedade civil possam participar do desenvolvimento da
educagdo nacional. A Conferéncia Nacional ¢ precedida de Conferéncias Municipais, Estaduais e do
Distrito Federal, e abrange temas da educagdo infantil a pés-graduagao.



83

O PNE 2014-2024 foi aprovado, sem vetos, pela presidenta Dilma Rousseft, por
meio da Lei n° 13.005, de 24 de junho de 2014, depois de quase quatros anos de uma
complexa e disputada tramitagdo no Congresso Nacional (Dourado, 2017). O Plano
possui 20 metas, que atravessam diversas tematicas, € o financiamento estd previsto na

meta 20, transcrita a seguir:

Meta 20: ampliar o investimento publico em educacao publica de forma
a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto
Interno Bruto - PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e,
no minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do
decénio (Brasil, 2014).

A meta de “ampliacion progresiva de los recursos publicos en educacion como
proporcion del producto interno bruto es coherente con el dispositivo constitucional (Art.
214), a partir de la redaccion conferida por la Enmienda Constitucional nro. 59 del afo
2009” (Dourado, 2017, p. 171), e se desdobra em 12 estratégias fundamentais para a
materializacdo de um conjunto de metas do PNE, relacionadas a educacdo basica e
superior, no que tange ao financiamento (Dourado; Amaral, 2019).

A meta 20, segundo Dourado (2017), foi objeto de grandes disputas polarizadas
entre aqueles que defendiam os recursos publicos para a educagdo publica € os que

intentavam estendé-los ao setor privado, com éxito destes ultimos (Dourado, 2017).

Observe que

El financiamiento de la educacion es, histéricamente, demarcado por la disputa
entre el sector publico y privado. En la tramitacion del PNE, esa disputa se
hizo presente a partir de diversos interlocutores cuyas posiciones explicitaban,
por un lado, la defensa de la exclusividad de recursos publicos para el sector
publico y, por otro, la defensa de la extension de esos recursos para el sector
privado (Dourado, 2017, p. 161)

O texto final da Lei n°® 13.005/2014 previu, na meta 20, o “investimento publico
em educacdo publica” (Brasil, 2014), ao mesmo tempo em que afirma, no § 4° do art. 5°,
que “deverao ser computados como recursos aplicados na educagdo publica aqueles que
se dirigem as ‘bolsas de estudos, financiamento estudantil e transferéncias correntes e de

299

capital ao setor privado’” (Amaral, 2017, p. 290). Com essa abertura, garantem-se
recursos publicos a iniciativa privada; e os recursos aplicados em educagdo publica para
cumprimento da meta 20 podem ser reduzidos em até 8,5%, de acordo com estudos
divulgados pela Associacdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educacdo

(Fineduca) (Amaral, 2017).
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O Instituto Educacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep), responsavel por aferir, periodicamente, a evolugdo das metas do PNE ao longo de
sua vigéncia, viu-se obrigado a produzir dois indicadores para monitorar a meta 20. O
indicador 20A monitora o gasto publico em educacao publica; e o 20B, o gasto publico
em educacgdo. Entram no gasto publico em educagdo, por exemplo, as despesas com o
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (Senac), Servico Social da Industria (Sesi), Servigo Social do
Comércio (Sesc), subsidios do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies,) imunidades e
isengdes a entidades filantrépicas e entidades sem fins lucrativos, ¢ o Programa
Universidade para Todos (Prouni) (Inep, 2024).

O Relatdrio do 5° Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de
Educagao, publicado pelo Inep em 2024, evidencia que, no periodo de 2015 a 2022, o
gasto em educagdo publica manteve-se estavel, em torno de 5,0% do PIB. O gasto ptblico
em educacdo se expandiu um pouco mais, de proximo a 5,5% do PIB nos demais anos
para 5,9% em 2022. Essa expansao se explica pelo crescimento dos subsidios do Fies em
2022 (Inep, 2024).

O PNE 2014-2024 foi negligenciado durante os governos Temer (2016-2018) e
Bolsonaro (2019-2022), por falta de prioridade politica ¢ medidas de austeridade
econdomica. A PEC n° 241/2016, que se tornaria a EC n® 95/2016, ja prenunciava “a
‘morte’ do PNE 2014-2024”%°, como analisou Amaral (2016).

O Relatdrio do 5° ciclo confirma que a meta intermediaria, de atingir 7% do PIB
do pais no 5° ano de vigéncia da Lei foi frustrada, e para alcangar a meta de 10% até 2024,
“seria necessario dobrar, em termos reais, os recursos aplicados em educacgao publica,
considerando um cendrio hipotético de estabilidade real do PIB” (Inep, 2024, p. 466). Ou
seja, ¢ um esfor¢o “muito grande para ser cumprido” (Inep, 2024, p. 467).

Também nao houve coordenagdo efetiva entre os entes federativos. A Lei n°
13.005/2014 previa a institui¢do de um Sistema Nacional de Educacio® (SNE), a ser
implantado até 2016, para articular os sistemas de ensino, em regime de colaboragdo, e
efetivar as estratégias, metas e objetivos do PNE 2014-2024 (art. 13 da Lei n°

13.005/2014). Caberia a Unido criar o SNE, por meio de Lei Complementar, cumprindo

? Veja o artigo na integra: “PEC 241/55: a ‘morte’ do PNE (2024-2024) e o poder de diminui¢do dos
recursos educacionais” — Nelson Cardoso Amaral - RBPAE - v. 32, n. 3, p. 653 - 673 set./dez. 2016.

30 Segundo Gadotti (2013), um Sistema Nacional de Educagio diz respeito a estrutura que executa a politica
educacional: sua articulagdo, organizacdo e funcionamento, seus diferentes 6rgaos e as responsabilidades
de cada esfera de governo.
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o seu papel de coordenadora da politica nacional de educacao e a fun¢ao normativa em
relagdo as demais instancias educacionais (art. 8°, § 1°, da LDB/1996). A auséncia de um
SNE comprometeu a articulagdo de ag¢des que levassem a concretizagdo das metas.

A auséncia de um SNE resulta em “graves lacunas e fragilidades para a educagao
nacional, como a auséncia de referenciais nacionais de qualidade capazes de orientar a
acdo supletiva para a busca da equidade; a descontinuidade de agdes, a fragmentagdo de
programas ¢ a falta de articulagdo entre as esferas do governo” (Brasil, MEC, 2015, p. 6).
O exercicio comum das competéncias da Unido, estados, Distrito Federal e municipios
na matéria educacional exige a definicdao de normas de cooperagao por Lei Complementar
(MEC, 2015). As formas de colaboragao reciproca seriam organizadas com base nessas
normas, com vistas a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatdrio publico, gratuito
e de qualidade.

Em relacdo a meta 20, os municipios assumiram o maior percentual dos gastos
com educagdo publica. De acordo com o Inep (2024), no periodo de 2015 a 2022, a
participagdo dos governos municipais nos gastos em educacdo publica aumentou de
39,8% para 45,1%; enquanto a participagdo dos estados diminuiu de 34,3% para 31,9%;
e do governo federal, de 25,9% para 22,9%.

Isso nos leva a refletir sobre o regime de colaboragdo, instituido pela CF/1988. A
responsabilidade pela oferta da educacdo basica obrigatoria recai sobre estados (ensino
fundamental e médio) e municipios (educacdo infantil e ensino fundamental), com a
assisténcia técnica e financeira da Unido. Mas no fim, a educagao acaba sendo financiada
principalmente por estados e municipios (Farenzena, 2011). A partir da Constituicao de
1988, as responsabilidades educacionais foram repassadas aos municipios sem repassar
recursos € sem levar em conta as desigualdades econdmicas, educacionais e sociais. A
situacdo sO comega a ser corrigida com a evolucao da politica de fundos, como explicada
adiante.

Farenzena (2011) observa que desde o contexto pos-constituinte, as politicas
publicas educacionais voltadas a garantia do acesso, permanéncia e qualidade do ensino
contrastam com as politicas macroecondmicas, que impdem estratégias de gestdo e
financiamento no sentido de limitar os gastos publicos sociais, principalmente na esfera
federal (Farenzena, 2011). Essa limitacdo significa “debilidade para incidir nas
desigualdades socioeconomicas e educacionais” (Farenzena, 2011, p. 14), e baixa

participagdo da Unido nos gastos com educagao publica.
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O PNE 2014-2024 teria validade até junho de 2024, mas teve a vigéncia
prorrogada até 31 de dezembro de 2025, por meio da Lei n® 14.934, de 25 de julho de
2024, enquanto o Projeto de Lei n° 2.614/2024, de autoria do Poder Executivo, que
“Aprova o Plano Nacional de Educagdo para o decénio 2024-2034”, tramita pelo
Congresso Nacional.

A meta de se aplicar em educagdo publica o equivalente a 10% do PIB brasileiro
ganha novamente o prazo de um decénio: até 2035. Ora, mas gastar 10% do PIB com
educagao publica ¢ necessario?

Em 2017, a pedido do governo federal, o Banco Mundial apresentou um
relatorio de analise de gastos do governo. O documento, intitulado “Um ajuste justo:
analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil”, afirma que, em 2010, as
despesas “com educacdo no Brasil eram superiores a média dos paises da OCDE?! (5,5%),
do BRICS?? (5,1%) e da América Latina (4,6%)”, e em 2014, chegaram a 6% do PIB. O
documento caracteriza, ainda, as despesas com educacdo publica no Brasil como
ineficientes, em razio da baixa qualidade dos professores, dos altos indices de reprovacgao
dos alunos e de uma razao aluno-professor relativamente baixa (Banco Mundial, 2017, p.
122-123).

Aparentemente considerando apenas o que os recursos aplicados em educagdo
representam em relagdo ao PIB, um discurso, em 2019, do entdo ministro da educacao,
Abraham Weintraub, refor¢ava a ideia que o Brasil gasta muito com educagdo e tem
resultados ineficientes em relag@o a outros paises: “O Brasil gasta com educa¢do como
os paises ricos e tem resultados como paises pobres”.

Mas o Brasil gasta mesmo como paises ricos? Para fazer uma comparacao
utilizando o percentual do PIB relacionado a educagdo, selecionamos 10 paises ricos,
membros da OCDE?**, com os maiores PIBs, e buscamos os dados mais recentes
disponiveis no The Word Factbook, da Central Intelligence Agency (CIA) dos Estados
Unidos, em que os PIBs sdo corrigidos pelo poder de paridade de compra (purchasing

power parity — ppp), possibilitando a comparagdo entre os paises.

31 Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico. Atualmente, composta por 38 paises-
membros. A OCDE se define como uma organizagdo internacional que trabalha para construir politicas
publicas para uma vida melhor (OCDE, 2022).

32 Agrupamento dos paises Brasil, Rissia, india, China e Africa do Sul.

33 Disponivel no portal do MEC: http://portal.mec.gov.br/ultimas-noticias/222-537011943/75361-em-
visita-ao-mec-presidente-jair-bolsonaro-fala-em-mudar-o-brasil-por-meio-da-
educacao#:~:text=%E2%80%9C0%20Brasil%20gasta%20com%20educa%C3%A7%C3%A30.p%C3%
A30%2C%?20porque%20tem%20imposto%201%C3%A1.

34 O relatorio do Banco Mundial constantemente faz comparagdes entre Brasil e paises da OCDE.
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De acordo com o The World Factkook, o PIB ¢é o valor de todos os bens e servigos
produzidos por um pais em determinado ano. O PIB real, com paridade do poder de
compra (PPC), ¢ a soma desses bens e servigos produzidos avaliados a pregos
prevalecentes nos Estados Unidos, em délares americanos. Essa ¢ uma medida utilizada
por economistas para comparar as condigdes de vida e o uso dos recursos entre os paises
(CIA, EUA, 2023).

Amaral (2012) explica que analisar o percentual de recursos gastos com educacao
em relacao ao PIB requer um cuidado especial. Quando se utiliza esse indicador, duas
outras informagdes precisam ser verificadas: “o valor do PIB do pais ¢ o tamanho do
alunado a ser atendido, o que pode ser expresso, por exemplo, pela quantidade de pessoas
do pais que se encontra em idades educacionais apropriadas” (Amaral, 2012, p. 170).

Dessa forma, coletamos no The World Factbook: a) o valor do PIB dos paises
selecionados (Alemanha, Australia, Bélgica, Canadd, Estados Unidos da América (EUA),
Franga, Italia, Japao, Polonia e Reino Unido) e do Brasil; b) o percentual aplicado em
educacio; ¢) a populacao total dos paises e d) os percentuais da populagcdo com idade de
0a 14 ede 15 a24 anos. A partir desses dados, calculamos: a) o total de recursos gastos
com educacdo; b) a populacdo em idade educacional e c) o valor gasto por pessoa em
idade educacional, conforme metodologia adotada por Amaral (2012). A tabela a seguir

apresenta os resultados encontrados:

Tabela 2 — Recursos financeiros aplicados em educacdo — paises selecionados

Pais PIB/PPC em 2020 | % PIB | Total de recursos | Populagio Valor aplicado
aplicado | em educaciio em idade | por pessoa em
em educacional | idade
educacio (0 a24 anos) | educacional

USS$/PPC

Bélgica 557.110.000.000 6,7 37.326.370.000 3.367.013 11.085,90

Australia 1.250.900.000.000 6,1 76.304.900.000 8.263.287 9.234,21

EUA 19.846.720.000.000 6,1 1.210.649.920.000 105.824.171 11.440,20

Franga 2.832.000.000.000 5,5 155.760.000.000 20.655.477 7.540,86

Reino Unido 2.797.980.000.000 5,5 153.888.900.000 19.740.856 7.795,45

Canada 1.742.790.000.000 5,2 90.625.080.000,00 10.372.502 8.737,05

Pol6nia 1.223.460.000.000 5,2 63.619.920.000 9.382.331 6.780,82

Alemanha 4.238.800.000.000 4,7 199.223.600.000 19.139.873 10.408,83

Italia 2.322.140.000.000 4,3 99.852.020.000 14.088.634 7.087,42

Japdo 5.224.850.000.000 3,4 177.644.900.000 27.277.563 6.512,49

Brasil 2.989.430.000.000 6,0 179.365.800.000 80.748.130 2.221,30

Fonte: CIA/EUA (2022). Elaboragao da autora.
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Observe que o Brasil aplica em educagdo, de acordo com essa base de dados, o
equivalente a 6,0% do PIB*, bem préximo aos percentuais aplicados pela Australia
(6,1%) e pelos EUA (6,1%). Mas 6,1% do PIB da Australia corresponde a US$/PPC 76,3
bilhdes; dos EUA, a US$/PPC 1,2 trilhdo; e 6% do PIB brasileiro equivale a US$/PPC
179,3 bilhdes. Ou seja, ndo ¢ o percentual do PIB que vai determinar se um pais aplica
mais ou menos em educacdo. Além de apurar o total de recursos aplicados, esse nimero
precisa ser dividido pela quantidade de pessoas em idade educacional.

Quando consideramos os indicadores valor do PIB, total de recursos para a
educagao e quantidade de pessoas em idade educacional, vé-se que, enquanto a Australia
aplica por pessoa em idade educacional US$/PPC 9.234,21 e os Estados Unidos US$/PPC
11.440,20, o Brasil aplica US$/PPC 2.221,30. A média de recursos aplicados por pessoa
em idade educacional dos paises selecionados ¢ US$/PPC 8.662,32.

O Japao, que destina a educagdo o menor percentual de PIB entre os paises
selecionados (3,4%), tem um valor aplicado por pessoa em idade educacional de
USS$/PPC 6.512,49, quase o triplo do valor gasto pelo Brasil, segundo os dados da OCDE.
Isso mostra que a afirmacdo de que “o Brasil gasta como paises ricos” ¢ um grande
equivoco.

O Grafico 2 a seguir apresenta o valor aplicado por pessoa em idade educacional

no Brasil e em paises selecionados.

% Utilizamos as informagdes do The World Fact Book para comparar os dados entre paises. Em 4mbito
nacional, adotamos como fonte oficial os dados do Inep. O Relatério do 5° Ciclo de Monitoramento das
Metas do Plano Nacional de Educagdo aponta que, durante todo o periodo de 2015 a 2022, o gasto em
educacdo publica no Brasil se manteve estavel em torno de 5,0% de participacao no PIB, e o gasto em
educacgdo em torno de 5,4%.
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Grafico 2 — Valor aplicado por pessoa em idade educacional no Brasil e em paises

selecionados
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Fonte: Elaboragao deste estudo a partir da Tabela 2.

O Brasil ainda precisa elevar a aplicagdo do percentual do PIB destinado a
educagdo para alcangar um valor por pessoa em idade educacional proximo ao que paises-
membros da OCDE praticam. Elevando esse patamar de recursos, segundo Amaral
(2012), até 2050 a propria dindmica da populacdo em idade educacional no Brasil reduzira
o percentual do PIB necessario para o financiamento da educagdo, em razdo da

diminui¢ao da quantidade de pessoas nas faixas etarias educacionais.

2.1.4 Royalties do petroleo e fundo social do pré-sal

A vinculagdo dos royalties do petroleo e gas natural para as areas de educagdo e
saude foi estabelecida pela Lei n° 12.858/2013, com a finalidade, na area da educagdo, de
cumprir a meta de aplicagdo de recursos publicos em educagdo como proporg¢ao do PIB.
A Lei destinou os recursos da educagdo integralmente para a educacdo publica, com
prioridade para a educagdo basica, e vinculou 50% dos recursos recebidos pelo Fundo
Social (Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010) até que fossem cumpridas as metas
estabelecidas pelo Plano Nacional de Educagao.

Em sintese, os recursos financeiros da educacdo brasileira sdo constituidos por:

a. vinculagdo de parte dos recursos oriundos dos impostos pagos pela
populagdo brasileira;
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b. a contribui¢do do salario-educago, vinculada somente para a educagdo
basica;

c. vinculagdo do montante de recursos financeiros ao PIB;

d. parte dos recursos dos royalties do petroleo, do Fundo Social e receitas
advindas de acordos de individualizagdo da producéo de petroleo e gas natural
(Amaral, 2016, p. 25).

A vinculagdo dos recursos de impostos, do salario educacdo e de percentual do
PIB estao previstas na Constitui¢do (artigos 212 e 214). A vinculagdo dos royalties do

petrdleo e gas natural e do Fundo Social foi estabelecida por Lei.

2.2 A politica de fundos e ampliacio do direito a educacao

A politica de fundos ganha importancia neste estudo na medida em que: ¢ uma
subvinculacao da receita resultantes de impostos e transferéncias vinculadas a educacao
pela Constitui¢do; estrutura o financiamento da educagao basica; ficou fora do Teto de
Gastos da Unido (EC n° 95/2016); e ¢ uma das a¢des alocadas no or¢camento do FNDE.

E impossivel estudar a politica de fundos sem reconhecer quem a idealizou: o
educador Anisio Teixeira. A ideia de instituir um fundo publico para financiar a educagao
publica comega a tomar forma ainda em 1932, no Manifesto dos Pioneiros da Educagao
Nova. O Manifesto defende a necessidade de ampla autonomia administrativa, técnica e

econdmica na fun¢do educacional. Os pioneiros sdo categoricos ao afirmar que:

A autonomia econdmica ndo se podera realizar, a ndo ser pela instituicdo de
um "fundo especial ou escolar", que, constituido de patriménios, impostos e
rendas proprias, seja administrado e aplicado exclusivamente no
desenvolvimento da obra educacional, pelos proprios orgdos do ensino,
incumbidos de sua dire¢do (Teixeira et al., 1932, p. 415).

Preocupado com as desigualdades, os contrastes econdmicos € sociais entre os
municipios brasileiros, que refletem na oferta da educacdo, Anisio Teixeira desenvolveu
estudos e propos um modelo de financiamento, publicado em seu livro “Educagdo ¢ um
direito”, em 1968.

Teixeira (2009) idealizou um fundo nacional, de carater permanente, constituido
por recursos dos entes municipais, estaduais e federal, cujo montante seria calculado
partindo de um custo educacional padrao por aluno multiplicado pelo nimero de pessoas
em idade escolar. O financiamento do ensino ocorreria com os 20% da receita de impostos
vinculados a educagdo, dos municipios e estados e, ndo sendo possivel com esses recursos
atingir o custo-aluno-ano padrdo, a Unido complementaria o fundo nacional. A

metodologia proposta pelo educador buscava calcular o minimo necessario para a
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garantia da oferta da educacdo com qualidade e equidade, em um Brasil extremamente
heterogéneo.

O carater supletivo da acdo da Unido auxiliaria os governos estaduais e municipais
a se empenharem para que, de forma solidaria e integrada, fossem cumpridas as suas
atribuicdes em relagdo a educagdo. O fundo, entdo, seria constituido por recursos
vinculados a educagao dos trés entes governamentais (Teixeira, 1962, 2009). Para Amaral
(2001, p. 278), as ideias de Anisio Teixeira apresentavam “uma engenhosa articulagio
permanente entre as trés esferas do poder publico”.

Na década de 1990, a politica de fundos foi implementada pelo governo federal,
no contexto da Reforma do Aparelho do Estado, ou seja, alinhada as exigéncias de
racionalidade e eficiéncia da gestdo dos recursos existentes (Jesus, 2011), e ndo no sentido
de garantir mais recursos para a educacao. Estudos do MEC que embasaram a criagdo do
Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério (Fundef) consideravam que a educacdo ja contava com recursos publicos
suficientes, porém, mal aplicados (Martins, 2011).

A politica de fundos evoluiu ao longo do tempo, mas manteve a sua estrutura
basica: a subvinculagdo de recursos de estados e municipios, a complementacao da Unido,

e a redistribuicdo pelo nimero de matriculas, conforme quadro a seguir.

Quadro 7 — Configuracao geral dos fundos no ambito de cada unidade federativa

UFs Composicao Redistribuicio

Estado e municipios/ | Recursos de estados e | Montante de recursos

Distrito Federal municipios, subvinculados a | dividido pelo nimero de

educagio. matriculas ponderadas®® das

Uniso Complementagdo, se houver. | redes estadual e municipais
de ensino.

Fonte: Elaboracao da autora.

O fundo publico para a educacao se caracteriza como uma reserva de recursos do

estado e de seus municipios, que ¢ redistribuida em fun¢do do nimero de matriculas.

36 A Lei que criou o Fundef, em 1996, previu a diferencia¢do de custo por aluno, segundo os niveis de
ensino e tipos de estabelecimento, mas os fatores de ponderagdo sé foram aplicados a partir de 2000
(Gouveia; Souza, 2015).



92

Quando o per capita nao atinge o minimo definido nacionalmente, entram recursos

também da Unidio: a complementagdo. Os fundos sdo de ambito estadual®’

, ou seja, cada
estado e o Distrito Federal possui seu proprio fundo, e em nenhuma hipdtese ha
movimentagao de recursos entre um fundo e outro.

O Fundef foi criado, no ambito de cada estado e do Distrito Federal, pela Emenda
Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996 (EC n° 14/1996), e regulamentado pela
Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, e pelo Decreto n® 2.264, de 27 de junho de
1997. De natureza contabil®®, os fundos foram implantados nacionalmente em 1998%,
com vigéncia até 31 de dezembro de 2006.

Coerente com a perspectiva do gerenciamento ¢ da restricdo or¢amentaria, o
Fundef ndo trouxe recursos novos para a educagdo. O que ele fez foi subvincular para o
ensino fundamental recursos ja existentes (Pinto, 1999). Vinte e cinco por cento das
receitas de impostos e transferéncias constitucionais de estados e municipios ja estavam
vinculados a educacdo pela Constituigao de 1988. Dessas receitas vinculadas, 15% do
FPE, FPM, ICMS, IPI-Exportagio e receita da Lei Kandir®® foram reservados para
compor os Fundef(s), em cada estado e no Distrito Federal.

A complementacdo da Unido estava atrelada ao valor minimo anual por aluno
definido nacionalmente, que nunca seria “inferior a razao entre a previsdo da receita total
para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total
estimado de novas matriculas” (Brasil, 1996). Ao fixar o valor minimo nacional por
aluno, o governo federal descumpriu reiteradamente a Lei n° 9.424/1996 e,
consequentemente, o critério de complementagdo. Até hoje, estados e municipios que
moveram acao no Judiciario recebem precatérios do Fundef (Farenzena, 2020).

A redugdo das desigualdades entre os estados dependeria da complementacdo da
Unido, que foi irriséria e atendeu, anualmente, cerca de cinco estados da Federacdo. No
ambito de cada fundo, o Fundef promoveu a redistribuicdo da pobreza ou da riqueza que

ali existia (Gouveia; Souza, 2015).

37 A politica tem alcance nacional, mas na pratica, sdo 27 fundos operando a nivel estadual, com a
coordenacdo e complementacdo da Unido (Borges, 2007).

38 Segundo o MEC, natureza contéabil “significa que seus recursos sio repassados automaticamente aos
estados e municipios, de acordo com coeficientes de distribui¢do estabelecidos e publicados previamente”.
As receitas e despesas devem estar previstas no orgamento; e a execugdo, contabilizada de forma especifica
(Brasil, MEC, 1998).

39 Exceto pelo estado do Para, que implantou o Fundo em 1° de julho de 1997, por lei estadual - antecipagdo
facultada pela Lei n® 9.424/1996 (Brasil, MEC, 2004).

40 “prevé o ressarcimento, pela Unido, em favor dos estados e municipios, a titulo de compensacdo
financeira pela perda de receitas (isencdo de cobranga) assegurada para desonerar (baratear) exportagdes
de produtos primarios” (FNDE, 2008, p. 100).
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Para Gouveia e Souza (2015, p. 47), mesmo que o Fundef

[...] se relacione a uma agenda negativa de enxugamento das contas publicas,
o debate sobre quanto custa a educacdo brasileira se instalou sem ameacar o
patamar minimo da vinculagdo constitucional e, na mudanga da conjuntura
politica dos anos 2000, constitui-se em cenario favoravel ao reconhecimento
das insuficiéncias de financiamento da educac¢@o brasileira.

Enquanto a aprovagdo do Fundef foi marcada por um contexto de restrigdo
or¢amentaria para as politicas sociais, a transicdo para o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educa¢ao Basica ¢ de Valorizacdo dos Profissionais da Educagao
(Fundeb) fez-se em um momento de perspectiva de crescimento econdmico e pressao dos
movimentos sociais, refletindo na ampliacao dos recursos para o financiamento de toda a
educacdo bésica (Gouveia; Souza, 2015). A maior limitagdo do Fundef era o atendimento
restrito ao ensino fundamental regular. O foco das politicas educacionais na década de
1990 estava na universalizagao desta etapa de ensino.

Cada geracdao do fundo tem suas proprias caracteristicas, regras e efeitos, mas
daremos enfoque aqui apenas a evolugdo da subvinculagdo dos recursos e da
complementacdo da Unido, incluindo as modalidades de redistribuigao.

O Fundeb 2007-2020 foi criado pela Emenda Constitucional n° 53, de 19 de
dezembro de 2006 (EC n° 53/2006), e regulamentado pela Lei n° 11.494, de 20 de junho
de 2007, com vigéncia de 1° de janeiro de 2007 até¢ 31 de dezembro de 2020, em
substituicdao ao Fundef, e mantendo, ainda, a caracteristica de fundo transitorio.

Como o Fundef atendia apenas alunos do ensino fundamental regular, o processo
de implantacdo do Fundeb para atendimento de todas as etapas e modalidades da
educagdo basica foi gradativo, tanto para a ampliagdo das receitas do fundo quanto para
a incorporagdo das demais matriculas na redistribui¢ao dos recursos, como mostrado no

Quadro 8.

Quadro 8 — Etapas de implantagdo financeira do Fundeb 2007-2020

UFs Origem dos Contribuicio a formacao do Fundo
recursos 2007 2008 2009 2010 a 2020
Estados, FPE, PFM, ICMS, 16,66% 18,33% 20% 20%
Distrito LC n® 87/1996 e
Federal e | IPIexp
municipios | ITCMD, IPVA, 6,66% 13,33% 20% 20%
ITRm, outros
impostos
eventualmente
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instituidos, receitas
da  divida  ativa
tributaria relativa aos
impostos
relacionados, juros e
multas incidentes.

Unido Complementagao R$ 2 | R$ 32 | RS 5,1 | 10% da
federal bilhdes bilhdes bilhdes contribuicao
total de
estados,
Distrito
Federal e
municipio.

Fonte: FNDE, 2016, p. 71, com adaptagdes.

A subvinculacao dos recursos que ja faziam parte do Fundef foi ampliada de 15%
para 20%. Também se acresceu aos fundos a subvinculagdo de 20% do ITCMD, IPVA,
ITRm, de outros impostos eventualmente instituidos, juros, multas e divida ativa e os
rendimentos das aplicagdes financeiras com recursos do fundo.

Entre 2007 e 2009, a complementa¢do da Unido foi assegurada por valores fixos,
estabelecidos na legislagio do Fundeb, corrigidos pelo indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC). A partir de 2010, o governo federal complementou os fundos com
o valor equivalente a 10% do montante formado pelo que os demais entes aportavam
(FNDE, 2016). Dez por cento era o percentual minimo que o governo federal deveria
complementar, e seria necessaria uma ampliagdo gradativa em prol do alcance da meta
20 do PNE 2014-2024. Mas os 10% tornaram-se o maximo de esfor¢o da Unido durante
a vigéncia do Fundeb 2007-2020.

A Lei n® 11.494/2007 vedou a utilizagdo de recursos do saldrio-educagdo para
complementar os fundos e, no maximo, 30% do valor da complementa¢do poderia advir
dos 18% de impostos vinculados a educagdo pela Constituigdo no ambito da Unido
(FNDE, 2017).

Também houve o redesenho da defini¢do do valor minimo nacional por aluno ao
ano, que passou a ser calculado considerando: o total geral da receita prevista para o
Fundeb (contribuicdo dos estados, Distrito Federal e municipios) acrescida da
complementacdo da Unido, divididos pelo numero de matriculas ponderadas da educagao
basica (Gouveia; Souza, 2015). A complementagdo da Unido destinou-se aos estados cujo
per capita ficavam abaixo do minimo nacional, e atendeu, anualmente, entre nove ou dez

fundos (Tanno, 2017b)
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Foram quatorze anos de Fundeb, e diversos estudos embasaram a proposta do que
viria a ser o Fundeb de carater permanente. Tanno (2017b), por exemplo, detalha as
distor¢oes decorrentes da sistematica adotada na distribui¢do da complementacdo da
Unido, em Estudo Técnico (n° 24/2017) da Consultoria de Orcamento e Fiscalizagao
Financeira da Camara dos Deputados*!.

Mesmo o Fundeb sendo um mecanismo equalizador potente, o valor total
(considerando recursos que vao além dos 20% do Fundeb) disponivel por aluno em cada
uma das 5.595 redes de ensino ainda era muito desigual (Tanno, 2017b).

Ao observar os efeitos da complementagdo da Unido dentro de qualquer fundo de
ambito estadual, ficava facil perceber que redes de ensino que ja possuiam um valor total
por aluno elevado também recebiam a complementagdo do Fundeb, aumentando as
disparidades entre os entes federativos de um mesmo estado (Tanno, 2017b).

Por outro lado, redes de ensino com baixo valor total por aluno, mas pertencentes
a estados com valor aluno ano Fundeb acima do minimo nacional, ndo recebiam a
complementacdo da Unido (Tanno, 2017b). Ou seja, o efeito redistributivo precisava de
ajustes. O Fundeb “permanente” criou, entdo, a complementacdo valor aluno ano total
(VAAT), como veremos adiante.

O Fundeb foi instituido como mecanismo permanente de financiamento da
educacdo basica por meio da Emenda Constitucional n® 108, de 27 de agosto de 2020 (EC
n°®108/2020). A Lein® 14.113, de 25 de dezembro de 2020, alterada pelas Leis n°s 14.276,
de 27 de dezembro de 2021, e 14.325, de 12 de abril de 2022, regulamenta o Fundo.

O Fundeb tornou-se permanente a revelia do contexto. A PEC n° 15/2015 foi
aprovada enquanto o Brasil ainda estava imerso na pandemia da Covid-19, sob um
governo cujo ministro da Economia, Paulo Guedes, planejava desvincular, desindexar e
descentralizar os recursos das receitas e despesas orcamentarias. O Fundeb se constitui
exatamente de recursos subvinculados de impostos e transferéncias vinculados a
educacgdo pela Constituigdo (Amaral et al., 2021).

O Executivo federal se absteve da discussdo que era realizada com a sociedade
brasileira por meio de audiéncias publicas, e perdeu o “time”. Quando, de ultima hora,

resolveu participar, tentou implantar formas de canalizar os recursos publicos para a

41O documento esta disponivel no site da CAmara dos Deputados: https://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/estudos-por-assunto/educacao-cultura-e-esportes/revisao-
orcamentaria-2019_educacao_diagnostico.



https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/estudos-por-assunto/educacao-cultura-e-esportes/revisao-orcamentaria-2019_educacao_diagnostico
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/estudos-por-assunto/educacao-cultura-e-esportes/revisao-orcamentaria-2019_educacao_diagnostico
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/estudos-por-assunto/educacao-cultura-e-esportes/revisao-orcamentaria-2019_educacao_diagnostico
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iniciativa privada. Nao logrou éxito porque houve forte mobilizagao social (Amaral et al.,
2021).

Ao fim das negociagdes, a PEC foi aprovada por ampla maioria na Camara dos
Deputados e por unanimidade no Senado (Amaral et al., 2021). Com a promulgagdo da
EC n° 108/2020, o Fundeb migrou “do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) para a parte dogmatica da Constituicao Federal, no novo art. 212-A”, instituindo
um regime de colaboragao para o exercicio da fungdo propria dos estados, Distrito Federal
e municipios em matéria educacional, e supletiva da Unidao”. Como instrumento
permanente de financiamento, o Fundeb permite estabilizar o fluxo de recursos e cria
condi¢des para o planejamento (Martins, 2021, p. 1).

Entretanto, a disputa da iniciativa privada pelos recursos publicos sempre esteve
presente nesse percurso. A Lei n® 14.276, de 27 de dezembro de 2021, alterou a Lei n°
14.113/2020 para permitir o direcionamento dos recursos do Fundeb aos servigos sociais
autonomos (sistema S — por exemplo, Senai, Senac, Sesi e Sesc) que oferecem cursos
técnicos de nivel médio. A Lei n°® 14.113/2020 ja admitia, no computo para a distribui¢do
dos recursos, as matriculas de instituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas
sem fins lucrativos conveniadas com o poder publico, para atendimento na educagdo
infantil oferecida em creche até os trés anos; na pré-escola, até a universaliza¢ao dessa
etapa de ensino; na educa¢do do campo em centros familiares de formagao por alternancia
e na educacao especial.

A composi¢do do Fundeb, vigente desde 1° de janeiro de 2021, no ambito dos
estados, Distrito Federal e municipios, € a seguinte:

e Nos estados: 20% do ICMS, ITCD, IPVA, cota-parte FPE e cota-parte IPI-

exportacao;

e No Distrito Federal: 20% do ICMS, ITCD, IPVA, cota-parte FPE, cota-parte

FPM, cota-parte IPI-exportacao, cota-parte ITR;
e Nos municipios: 20% da cota-parte FPM, cota-parte ICMS, cota-parte IPVA,
cota-parte ITR, cota-parte [PI-exportacdo (Brasil, MDF, 2022).

Observe, no Quadro 9 a seguir, a composi¢ao dos fundos nas esferas estadual e

municipal.
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Quadro 9 — Composi¢ao dos fundos

Esfera federativa Impostos Transferéncias
Estado ICMS Da Uniao
IPVA FPE
ITCM IPI-Exp.
Municipios Da Uniao
FPM

ITR

Do estado
IPVA
ICMS
IPI-Exp.

Fonte: Martins, 2021, p. 19 (com adaptacdes).

Os impostos que integram a “cesta” do Fundeb, a partir da EC n°® 108/2020,
permanecem os mesmos do Fundeb 2007-2020, a exce¢do da compensacao pela Unido
da desoneracdo do ICMS para exportacdo (a Lei Kandir), que compunha o Fundeb
anterior (2007-2020) e ndo esta prevista na Lei n® 14.113/2020 (Martins, 2021).

Ganham destaque, a partir da EC n° 108/2020, as alteracdes na complementagado
da Unido. A complementagdo aumenta gradativamente de 12% (em 2021) até atingir 23%
(em 2026) do valor aportado pelos entes subnacionais aos fundos, com um modelo hibrido
de distribui¢do, composto por trés modalidades: complementacao-VAAF,
complementacdo-VAAT e complementacdo-VAAR (Martins, 2021).

Veja, na Tabela 3, a evolugdo percentual da complementacao da Unido em cada

modalidade:

Tabela 3 — Evolugdo gradativa (2021-2026) da complementacdo da Unido ao Fundeb de
carater permanente

Modalidades 2021 2022 2023 2024 2025 2026
VAAF 10% 10% 10% 10% 10% 10%
VAAT 2% 5% 6,25% 7,5% 9% 10,5%
VAAR 0% 0% 0,75% 1,5% 2% 2,5%
Gradacao 12% 15% 17% 19% 21% 23%

Fonte: Lei n°® 14.113/2020. Elaboragao da autora.

A complementacao-VAAF ¢ distribuida aos fundos de ambito estadual que nao
alcangarem, com os recursos do Fundeb, o valor anual minimo por aluno (VAAF-MIN)

definido nacionalmente (FNDE, 2025).
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A complementacdo-VAAT ¢ distribuida as redes publicas de ensino municipal,
estadual e distrital que ndo alcangarem o valor anual total minimo por aluno (VAAT-
MIN) definido nacionalmente (FNDE, 2025). A complementacao-VAAT considera o
total de recursos vinculados a educagao em cada rede de ensino; e o conceito de valor
anual total por aluno “funciona como uma espécie de indicador de qual ¢ a capacidade de
financiamento da educa¢do em cada estado ou municipio” (Brasil, MEC, 2025, online).

Entram na conta do VAAT de cada rede de ensino: os outros 5% dos recursos que
compdem o Fundeb, 25% dos demais impostos e transferéncias vinculados a educacao, a
cota-parte do saldrio-educacao, os programas de distribuicao universal do FNDE (PNAE,
PNATE, PDDE e PNLD), o valor anual do Fundeb, a complementagdo-VAAF, se houver,
e também a parcela de participacdo pela exploracdo de petréleo e gas natural, prevista em
lei federal. A complementagcdo-VAAT é, portanto, a evolugao mais expressiva do Fundeb,
por considerar o volume total de recursos vinculados a educacao (Brasil, MEC, 2025,
online).

O VAAT ¢ calculado considerando o “valor total educa¢do” por rede de ensino
divido pelo nimero de matriculas ponderadas da rede ensino. Pode haver, portanto, 5.595
VAATSs diferentes no Brasil: um para cada rede de ensino (Brasil, MEC, 2025, online).

O fato de a complementacao-VAAT ser distribuida para redes especificas aumenta
muito a capacidade redistributiva do Fundeb porque: a) beneficia redes com menor
condicdo de recursos que estdo dentro de estados com maior capacidade financeira; e b)
evita beneficiar redes com maior condi¢do de recursos que estdo dentro de estados com
menor capacidade financeira. Assim, “a relacdo entre o maior € o menor VAAT do pais
cai de 580% para menos da metade (cerca de 260%)”, e a tendéncia ¢ que essa distancia
diminua a medida que a complementacao-VAAT cresg¢a (Brasil, MEC, 2025, online).

Quanto a complementacdo-VAAR, ela ¢ dirigida as redes publicas que
cumprirem condicionalidades e apresentarem melhoria de indicadores de atendimento e
de aprendizagem, com reducdo de desigualdades socioecondmicas e raciais, conforme
estabelecido no art. 14 da Lei n® 14.113/2020.

Gluz, Mosna e Farenzena (2024) analisam a complementacio-VAAR sob o
referencial do gerencialismo, por atrelar a destinacdo dos recursos ao desempenho das
redes de ensino, traduzido em resultados. Como os testes padronizados sdo o principal
instrumento para definir as redes que receberdo a complementagdo e identificam os
melhores resultados, as autoras questionam se hé garantia de que os recursos também irdo

para as redes e escolas com mais alunos em situagdo de vulnerabilidade social e racial,
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visando a reducdo das desigualdades. A complementacdo-VAAR pode sim ser um
instrumento influente no financiamento da educacdo, desde que seja dada énfase “a sua
capacidade de verificar a Reducdo das Desigualdades, ¢ ndo apenas de medir os
Resultados” (Gluz; Mosna; Farenzena, 2024, p. 1).

A complementagao-VAAR comegou a ser implementada em 2023. Esta ¢ uma
modalidade que inova na forma de destinar recursos e carece de estudos para avaliar os
seus reflexos. Contudo, as pesquisas € o controle social dependem também da
transparéncia dos dados referentes ao cumprimento das condicionalidades (Gluz; Mosna;
Farenzena, 2024).

As caracteristicas do Fundeb vao muito além desta abordagem. Apresentamos
apenas o que ¢ necessario para entender a estrutura do financiamento da educacdo no
Brasil. A estrutura do financiamento, considerando as vinculagdes constitucionais (nao

inclui recursos do pré-sal), esta ilustrada na Figura 1, a seguir.

Figura 1 — Financiamento da educag¢do: vinculagdes constitucionais

I Estados + Municipios ESt,aqc,s +
Unido Municipios +
Unido
[ Impostos + Transferéncias (25%) ]
o
Impostos (18%) Salario-educacéo

v
25% (FPE, FPM, IPlexp, 25% (IOF-ouro, IRm, IRe, l l
ICMS, IPVA, ITR, ITCMD) ISS, IPTU, ITBI, etc.)

Cota
Cota
estadual/
C federal
municipal

EalES I

Programas do
FNDE

v_] | r Rede
" Complementacéo da federal
Fundeb N Unido ao Fundeb

l

[ Redistribuicdo

Redistribuicédo
EST/MUN,
baseada no

Censo Escolar

EST/MUN baseada no
Censo Escolar

, , | ! |

I Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica I

Fonte: MEC, 2013, p. 12 (com adaptagdes).

Obs.: De acordo com o art. 4°, § 3°, da Lei n® 14.113/2020, “a Unido podera utilizar, no maximo, 30%
(trinta por cento) do valor de complementagéo ao Fundeb [...] para cumprimento da aplicagdo minima na
manutencao e no desenvolvimento do ensino estabelecida no art. 212 da Constitui¢ao Federal”.

A Figura 1 resume as fontes de financiamento da educagdo previstas no art. 212
da Constituigdo: percentual da receita de impostos e salario-educagdo. Observe que: a) o

salario-educacdo ¢ uma fonte adicional para a educagdo basica, apenas; e b) o percentual


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art212
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do PIB (parte da triplice vinculagdo) esta previsto no art. 214, mas ndo foram definidas
as fontes que o comporia. Além destas fontes, ha a vinculagao de royalties de petroleo e
Fundo Social do pré-sal, estabelecida pela Lei n° 12.858/2013.

Na hip6tese de extingdo ou substituicdo de algum dos impostos vinculados a
educagdo, o art. 212, § 8° da Constituicao, prevé a redefini¢ao dos percentuais, de modo
que resultem recursos vinculados a MDE e recursos subvinculados ao Fundeb “em
aplicagdes equivalentes as anteriormente praticadas” (CF/1988). “Trata-se de norma com
alguma forg¢a moral e apelo retorico, mas cuja efetividade sera posta a prova por ocasiao
da reforma” tributaria (Martins, 2021, p. 17).

A Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023 (EC n°® 132/2023),
alterou o Sistema Tributario Nacional. A partir de 2026, alguns impostos serdo
gradativamente substituidos. Nesse caso, deve-se cumprir o que esta disposto também na
Lei do Fundeb, art. 52, que aponta para 1) a avaliagdo dos impactos nos Fundos ¢ 2) a
criagdo de “meios para que nao haja perdas ao financiamento da educagao basica”. O
“montante dos recursos vinculados ao Fundeb nos entes federativos” deve ser, no minimo,
“igual a média aritmética dos 3 (trés) ultimos exercicios” (Brasil, 2020). Temos, a frente,
portanto, um cenario de mudangas.

O financiamento de politica publica social ¢ sempre marcado por muitos embates.

No préximo tépico, abordaremos a disputa pelo fundo publico federal.

2.3 Disputa pelo fundo publico federal

Na sociedade de classes contemporanea, a luta politica democratica passa pela
gestdao do fundo publico, pelo qual se define o direito a igualdade e, somente com a ideia
de conservacdo do direto ¢ que se estabelece um vinculo forte entre democracia e justica
social (Chaui, 1999).

A democracia se caracteriza pela liberdade e igualdade entre os cidadaos. Por isso,
em uma sociedade de classes, o maior problema ¢ manter esses dois principios (liberdade
e igualdade) no cendrio real de desigualdade social. No contexto real, a igualdade se
define como igualdade de condigdes, e deve ser assegurada pelo Estado, por meio dos
recursos do fundo publico (Chaui, 1999).

O conceito de fundos publicos foi desenvolvido durante o Estado de bem-estar
implementado na Europa. Os fundos publicos promoveram transformagdes politicas e

econdmicas na sociedade, e se tornaram uma precondicdo para a acumulacdo e
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reproducgao do capital e para a reprodugdo da forca de trabalho. Em outras palavras, eles
financiam o capital e a forga de trabalho, e integram a economia politica neoliberal desde
a sua origem (Chaui, 1999).

Segundo Amaral (2003), o fundo publico, formado por tributos (impostos, taxas e
contribuig¢des) pagos tanto pelos capitalistas quanto pelos trabalhadores, além de financiar
as atividades burocraticas do Estado, financia agdes em duas vertentes: a econdmica e a
social (Amaral, 2003). Financia a vertente econdmica quando os gastos publicos sdo
direcionados a producao (subsidios para a agricultura, o comércio, a industria, a ciéncia
e tecnologia) (Chaui, 1999), ao “salvamento” de bancos, a empréstimos com grande
tempo de caréncia e juros subsidiados, a rentincia de receitas tributarias, etc. (Amaral,
2003). Financia a vertente social quando os gastos publicos sdo direcionados a educagao,
saude, habitagdo, previdéncia social, transporte, alimentacdo, seguro-desemprego, etc.
(Amaral, 2003; Chaui, 1999).

Se financia o econdmico e o social, significa, nas palavras de Chaui (1999, p. 3),
que “as democracias representativas agem num campo de lutas polarizado pela dire¢do
dada ao fundo publico”. Nessa perspectiva, de modo algum o neoliberalismo ¢ o
enxugamento do Estado, mas a decisdo de “maximizar o uso da riqueza publica nos
investimentos exigidos pelo capital”, em detrimento do financiamento de bens e servicos
publicos sociais voltados ao trabalhador. Significa, em suma, que as classes populares
devem lutar pela gestdo do fundo publico, e se opor a gestdo neoliberal (Chaui, 1999, p.
3).

O financiamento da educacao perpassa a disputa pelos recursos do fundo publico.
E que direcionamento tem sido dado ao fundo publico federal? Prioriza a acumulagdo do
capital ou a produgdo de bens e servigos publicos sociais?

Ferreira (2022) analisou a evolu¢do das despesas liquidadas das funcdes
or¢amentarias do governo federal, no periodo de 2010 a 2020, organizando-as em dois
blocos, segundo a classificagdao do Inep: 1) despesas consideradas gastos publicos sociais
(educagdo, saude, assisténcia social, previdéncia social, cultura, saneamento, etc.) e 2)
despesas consideradas gastos publicos ndo sociais (agricultura, industria, ciéncia e
tecnologia, comunicacdes, energia, transporte, relagdes exteriores, encargos sociais, etc.).

A autora constata que, a partir de 2015, o financiamento das politicas sociais, no
ambito do governo federal, sofreu profunda reducao, agravada apds o ano de 2016, com
a implementacdo do Novo Regime Fiscal e o comprometimento com a agenda neoliberal

dos governos que se sucederam. A politica de austeridade adotada foi coerente com a
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regulacdo capitalista do Estado por forga ultraliberal, descartando programas que nao
estevam relacionados a reprodugdo do capital (Ferreira, 2022).

As despesas na fungdo educagdo cairam de forma significativa de 2015 a 2020,
enquanto as despesas nas fung¢des Defesa Nacional, Judiciario, pagamento de juros,
encargos ¢ amortizacdo da divida interna e externa, por exemplo, foram ampliadas.
Teixeira (2022) observa, portanto, que os setores sociais estiveram em desvantagem na
disputa pela distribuicdo dos recursos do fundo publico federal, no periodo analisado.

E em razdo desse embate entre gastos destinados a vertente econdmica ou & social
que, na sociedade de classes contemporanea, a luta politica pela igualdade de condi¢des

permeia a gestao do fundo publico federal (Amaral, 2003; Chaui, 1999).
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CAPITULO 3 - A EVOLUCAO DA DESPESA ORCAMENTARIA DO FNDE:
CONSTRUCAO OU DESCONSTRUCAO DA EDUCACAO BASICA PUBLICA?

Este capitulo discute a atuagdo do FNDE no financiamento da educacao basica
publica, como autarquia responsavel por viabilizar as fungdes redistributiva e supletiva
da Unido, oferecendo assisténcia técnica e financeira aos entes subnacionais.

Avalia a despesa liquidada da Unidade Or¢amentaria 26298 - FNDE, constante
do Or¢amento da Unido, no periodo de 2014 a 2022, analisando as agdes orgamentarias
de assisténcia financeira da Unido a educacdo basica, com destaque para a
complementacdo da Unido ao Fundeb.

Neste capitulo, procuraremos mostrar a constru¢do e¢ a desconstru¢do do
financiamento da educacao basica por meio do exame da despesa liquidada nas principais

acgoes de assisténcia financeira do FNDE aos entes subnacionais.

3.1 A atuaciio do FNDE no financiamento da educac¢iao basica

O FNDE ¢ uma autarquia** federal, criada pela Lei n° 5.537%, de 21 de novembro
de 1968, e alterada pelo Decreto-Lei n° 8§72, de 15 de setembro de 1969, responsavel por
executar politicas educacionais do MEC (FNDE, 2025, online), em especial voltadas a
educacdo basica. Sendo uma autarquia, o FNDE faz parte da administracdo indireta,
possui personalidade juridica, patrimonio e receita proprios, para realizar atividades
tipicas da administragdo publica, que requeiram gestdo administrativa e financeira
descentralizada (Brasil, 1967), e esta vinculado ao MEC.

O MEC ¢ um o6rgao da administragdo publica federal direta, responsavel por
formular, implementar e avaliar as politicas de educagdo. De acordo com o Decreto n°
11.691, de 5 de setembro de 2023, compete ao 6rgao os seguintes assuntos:

I - politica nacional de educagdo;

II - educacdo em geral, compreendidos educacdo infantil, ensino fundamental,
ensino médio, ensino superior, educacdo de jovens e adultos, educacdo
profissional e tecnoldgica, educacdo especial e educagdo a distancia, exceto
ensino militar;

IIT - avaliagdo, informagao e pesquisa educacional;
IV - pesquisa e extensdo universitaria;

42 Meireles (2004, p. 334) ensina que autarquias sdo “entes administrativos auténomos, criados por lei
especifica, com personalidade juridica de Direito Publico Interno, patrimonio proprio e atribuigdes estatais
especificas” (grifos nossos).

43 A Lei o criou como Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educagio e Pesquisa (Indep).
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V - magistério e demais profissionais da educacéo; e
VI - assisténcia financeira a familias carentes para a escolarizagdo de seus
filhos ou dependentes (Brasil, 2023).

O FNDE foi criado, na década de 1960, com a finalidade de “captar recursos
financeiros e canaliza-los para o financiamento de projetos de ensino e pesquisa, inclusive
alimentagao escolar e bolsas de estudo, observadas as diretrizes do planejamento nacional
da educagao” (Brasil, 1968). Para fazer face aos seus encargos, disporia, de acordo com
o Decreto-Lei n® 872/1969, de recursos or¢amentarios que lhe fossem consignados,
recursos provenientes de incentivo ficais, da Loteria Federal, de contribui¢do do salario-
educacao, de receitas patrimoniais, bens e legados, de juros bancarios de suas contas e de
outras fontes (Brasil, 1968).

A implantacao do FNDE, na década de 1960, se deu em um cenario sociopolitico
turbulento, enquanto o financiamento da educagdo também passava por diversas
alteragdes. Se, por um lado, a contribuicdo social do saldrio-educagdo ¢ instituida em
1964, por outro, a vinculagao de impostos para a educacgao deixa de existir em 1967 (Paz,
2023), e s6 com a Emenda Calmon, em 1983, retornaria, consolidando-se na Constitui¢ao
Cidada de 1988.

Em 1997, a Reforma do Aparelho do Estado, promovida por Fernando Henrique
Cardoso, alterou a estrutura e a esséncia da autarquia. A Medida Provisoria n°® 1549-27,
de 14 de fevereiro de 1997, transformada na Lei n°® 9.649, de 27 de maio de 1998,
extinguiu a Fundagdo de Assisténcia ao Estudante (FAE) e transferiu as competéncias da
Fundagdo para o FNDE. O FNDE passou a desenvolver os programas de assisténcia ao
estudante, como os suplementares de alimentacdo escolar, transporte e distribuicdo de
material didatico (Parente, 2006).

Segundo Castro (2001), havia um quadro difuso da politica de assisténcia
praticada pelo MEC, e a proposta de solucao, constante da Reforma Administrativa, foi a
de integrar em uma Unica institui¢do, todas as atividades relacionadas a assisténcia ao
estudante, eliminando a duplicacdo de atividades e fung¢des.

Ao incorporar as competéncias da FAE, o FNDE, além de financiador, tornou-se
gestor de programas (Wathier; Neto; Junior, 2023). Na visdo de Cruz (2009), isso
fortaleceu a autarquia, que precisou ajustar sua estrutura “para dar continuidade as
politicas supletivas e redistributivas em relagdo a estados e municipios mediante
financiamento da educa¢do”, criando padrdes diferenciados de gestao (Cruz, 2009, p.

215).
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Apo6s a década de 1990, “se consolida no FNDE tal nivel de especializagao na
gestdo de recursos federais da educagao direcionados a estados e municipios” que, mesmo
que se tenha organizado as competéncias do MEC na defini¢ao das diretrizes das politicas
e as do FNDE na implementagao, o FNDE acaba influenciando a defini¢ao das politicas,
apesar da resisténcia de alguns setores do MEC (Cruz, 2009, p. 210).

Oliveira (2022, p. 153) afirma que, pela capacidade técnica do FNDE “sobre a
execucdo de politicas de assisténcia financeira aos estados € municipios e por sua
flexibilidade em decorréncia da natureza autdrquica, muitas vezes cabe a autarquia a
responsabilidade pela inducao de politicas publicas federais de educagao™.

Apesar de ter se consolidado com uma instituicdo gestora e financiadora de
programas, propulsora da participacdo da Unido na assisténcia técnica e financeira aos
entes subnacionais, o FNDE nao esta imune as interferéncias politicas. Prova disso ¢ o
processo intenso de transi¢des da alta administracio**, que afeta as formas de assisténcia,
a definicdo das prioridades e o desenvolvimento de projetos. Durante o periodo de 2014

a 2022, recorte temporal definido nesta tese, o FNDE passou pelas seguintes gestoes:

Quadro 10 — Relagao de presidentes do FNDE (2014-2022)

Periodo Titular Governo
05/09/2013 a 14/02/2014 | Antonio Corréa Neto
14/02/2014 a 03/02/2015 | Romeu Weliton Caputo
03/02/2015 a 05/04/2016 | Antonio Idilvan de Lima Alencar | Dilma Roussef/
Michel Temer

Dilma Roussef

06/04/2016 a 20/12/2016 | Gastdo Dias Vieira
21/12/2016 a 20/12/2018 | Silvio Pinheiro
05/02/2019 a 28/08/2019 | Carlos Alberto Decotelli
28/08/2019 a 23/12/2019 | Rodrigo Sergio Dias
23/12/2019 a 01/06/2020 | Karine Silva dos Santos
01/06/2020 a 31/12/2022 | Marcelo Lopes da Ponte

Fonte®: FNDE, online. Consulta em abril de 2025. Elaborag3o da autora.

Michel Temer

Jair Bolsonaro

4 Configurada, na estrutura da autarquia, pela presidéncia e pelos titulares das diretorias.
%A lista completa estd  disponivel em:  hitps:/www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/biografia/presidentes.



https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/biografia/presidentes
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Foram nove presidentes em nove anos. Desses, apenas dois sdo servidores da casa:
Antonio Corréa Neto e Karine Silva dos Santos, e estiveram na presidéncia por um breve
periodo (inferior a 6 meses).

A mudanca constante de gestdo torna o FNDE mais suscetivel as influéncias
politicas e ao uso eleitoreiro de seus recursos (Torres, 2020). Internamente, o cenario de
instabilidade compromete o clima organizacional da instituicdo e a continuidade de
projetos.

O FNDE tem como missdo “Prestar assisténcia técnica e financeira e executar
acoes que contribuam para uma educagao de qualidade a todos™; a visao ¢ “Ser referéncia
na implantacdo de politicas ptblicas”, e gera os seguintes valores para a sociedade: “bem-
estar na educacdo, acesso a educagdo superior privada, acesso ao material didatico, e
seguranga alimentar e nutricional no ensino basico”. Por meio da assisténcia técnica, “o
FNDE se diferencia da natureza de fundo, ainda que carregue este nome, e se habilita
como agregador de valores na sua agdo direta e na sua atuagdo junto aos demais atores”
(FNDE, 2023, online). Para interpretagado das finalidades da autarquia, o FNDE adota os
seguintes conceitos de recursos técnicos e financeiros:

I - recursos técnicos - representados pelo compartilhamento de conhecimento
que subsidiam a execugdo das a¢des, projetos e programas; €

IT - recursos financeiros - representados pelos recursos or¢amentarios e
financeiros destinados a ac¢des, projetos e programas (FNDE, 2025, online).

Para entender a atuacdo do FNDE na execucdo das politicas educacionais do
MEC, faremos uma comparacao do total de despesas da autarquia ao do 6rgao, tomando
como referéncia a despesa liquidada. Para isso, precisamos compreender:

e A classificacdo institucional da despesa publica; e

e As etapas da despesa publica: empenho, liquidacao e pagamento.

A classificagdo institucional da despesa, na Unido, compreende dois niveis
hierarquicos: 6rgao orcamentario e unidade orcamentaria (UO), refletindo as estruturas
organizacional e administrativa (MTO, 2023).

Orgdo orgamentario ¢ o agrupamento de Unidades Orgamentarias (UOs) (MTO,
2023). O codigo de classificagao institucional ¢ composto por 5 digitos. Os dois primeiros
identificam o orgdo, e os demais identificam a UO (Enap, 2019). As despesas
or¢amentarias do MEC estdo alocadas no orgao 26000. O 6rgdo possui 154 UOs

(Mendlovitz, 2023), entre elas, a UO 26298 — Fundo Nacional de Desenvolvimento da
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Educagdo. As dotacdes orcamentarias sao consignadas as UOs, responsaveis pela
realizacdo das agdes (MTO, 2023).

Nem sempre um 6rgao ou uma UO corresponde a uma estrutura administrativa.
Isso ocorre, por exemplo, com o 6rgao 73000 — Transferéncia a Estados, Distrito Federal
e Municipios e 74000 — Operagdes Oficiais de créditos (Enap, 2019). Na Lei
Orcamentaria Anual (LOA), h4 dotagdes sob supervisdo do MEC que estdo alocadas
nesses O0rgaos: a transferéncia a estados, Distrito Federal e municipios das cotas-partes do
salario-educacdo (73000) e os recursos do Fundo de Financiamento ao Estudantes do
Ensino Superior — Fies (74000) (Mendlovitz, 2023).

O orgamento total do MEC inclui, portanto: “todas as unidades or¢amentarias do
Orgdo Superior 26000 (MEC) e as unidades orcamentirias 73107 (Recursos sob
Supervisdo do Ministério da Educacgao) e 74902 (Recursos sob Supervisdao do Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior/Fies — Min. da Educacdo)” (Oliveira,
2022, p. 144). No ambito do MEC, o FNDE ¢ a autarquia responsavel por gerir as
dotagdes consignadas as unidades or¢amentarias 26298 (FNDE), 73107 (cota-parte
estadual e municipal do salario educagdo) e 74902 (Fies) que, juntas, formam um volume
significativo de recursos (Oliveira, 2022).

Por dotagdo orgamentaria, entende-se a “autoriza¢do de despesas expressa em
valores monetarios pela LOA para atender a uma determinada programacao
or¢amentdria” (Congresso Nacional, 2025, online). O valor da autorizacdo de gasto
constante na LOA ¢ a dotagdo inicial. Durante a execucdo or¢amentéria, pode haver a
necessidade de retificar o orcamento, para adequé-lo as reais necessidades de execucao
dos programas do governo ou para corrigir eventuais distor¢des (Enap, 2019). A dotacdo
atualizada “representa os valores disponibilizados a uma determinada acdo, ja
considerando todas as alteracdes orcamentarias ocorridas ao longo do exercicio”
(Oliveira, 2022, p. 145).

Neste estudo, optamos por analisar as agdes orcamentarias do FNDE com base na
despesa liquidada. Despesa orgamentéria constitui

[...] os dispéndios efetuados pelo Estado para a manutengao de suas atividades
ou para a constru¢do e manutencdo de bens publicos, com a finalidade de
atendimento as necessidades coletivas. Esses dispéndios devem estar previstos
na Constitui¢do, leis ou atos administrativos e necessitam de autorizagdo

legislativa para a sua realizagdo, por meio da Lei Or¢amentaria Anual ou de
créditos adicionais (Enap, 2019, p. 6).
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Executar a despesa publica significa realizar as despesas previstas no or¢amento
seguindo trés estagios: empenho, liquidagdo e pagamento.

O empenho, primeiro estagio da despesa, ¢ o “ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condigdo” (artigo 58, Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964). Funciona
como garantia ao credor de que existe o crédito necessario para liquidar o compromisso
assumido. Quando se faz o empenho, parcela da dotagdo orcamentaria disponivel fica
comprometida (Congresso Nacional, 2025, online), ou seja, parte do montante da dotagao
or¢amentaria na LOA ¢ reservada para a realizagdo de despesa especifica (Enap, 2019).
O empenho precede a realizagdo da despesa: “E vedada a realizagdo de despesa sem
prévio empenho” (art. 60 da Lei n° 4.320/1964).

O segundo estdgio da despesa ¢ a liquidacdo, que “consiste na verificacdo do
direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito” (art. 63 da Lei n® 4.320/1964). Nesta etapa, ¢ realizada a conferéncia
do objeto contratado, que pode ser servigos prestados ou bens fornecidos ou entregues
(Congresso Nacional, 2025, online) ao governo.

O ultimo estagio da despesa ¢ o pagamento, quando a unidade estatal efetiva o
pagamento ao responsavel pela prestacdo do servigo ou fornecimento do bem, recebendo
a quitacao (Congresso Nacional, 2025, online). Nenhuma despesa pode ser paga sem ter
sido liquidada (Enap, 2019).

Considerando que, na liquidagao, o servico ja foi prestado ou o bem entregue ao
governo, e representa os resultados que o governo efetivamente entregou a sociedade,
analisaremos as despesas liquidadas, ano a ano, do or¢camento total do MEC e do
orcamento total do FNDE, para, na sequéncia, calcularmos o que a despesa do FNDE
representa, em termos percentuais, em relagao a despesa do MEC.

Os dados or¢amentdrios do MEC foram extraidos do Siop. No Painel do
Orcamento Federal, selecionou-se o periodo de 2014 a 2022, o 6rgao orgamentario 26000
— Ministério da Educacdo, e a apresentacdo de resultados por valores liquidados.
Repetimos esses passos para extraimos os dados referentes as unidades orgamentarias
73107 (transferéncia da cota-parte estadual e municipal do saldrio educagdo) e 74902
(Fies), cujos valores foram somados aos do 6rgao MEC.

No caso da UO 26298 (FNDE), os dados foram extraidos com detalhamento das

despesas por acdo or¢amentaria.
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As Tabelas 4 ¢ 5 expressam a despesa total liquidada do MEC e do FNDE,

respectivamente, no periodo de 2014 a 2022.

Tabela 4 — Evolugao da despesa total liquidada do MEC (2014-2022)

Ano MEC* total Aumento/reducio %
em relacio ao ano
anterior

2014 169.080.850.526
2015 170.681.112.543 0,9%
2016 166.198.822.927 -2,6%
2017 172.083.452.373 3,5%
2018 164.864.546.453 -4,2%
2019 158.757.494.071 -3,7%
2020 147.210.931.653 -7,3%
2021 146.674.874.440 -0,4%
2022 150.851.750.847 2,8%

Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

Grafico 3 — Evolugdo da despesa total liquidada do MEC (2014-2022)
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46 Inclui: todas as UOs do MEC (26000), UO 73107 (Recursos sob supervisdo do Ministério da Educagio)
e UO 74902 (Recursos sob Supervisdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior/Fies

— Min. da Educagio).
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Analisando a Tabela 4 e o Grafico 3, verifica-se uma relativa estabilidade da
despesa liquidada entre 2014 e 2017, atingindo o pico em 2017. A partir dai, ha uma
queda vertiginosa de valores até 2020, com pequena recuperacgao entre 2021 e 2022.

O ano de 2020 foi atipico em razao da pandemia mundial causada pela Covid-19,
situagdo que exigiria do MEC maior coordenacao e esfor¢os para organizar o “sistema”
de ensino nacional, adaptando-o as necessidades transitorias do ensino remoto, por
exemplo. Mas, a olhar pela diminui¢do da despesa e pela suspensdo das atividades
educacionais no periodo, nota-se uma certa inércia do governo federal no sentido de
desenvolver agdes de apoio aos estudantes, profissionais da educacao, entes subnacionais
e redes de ensino.

Se compararmos o liquidado em 2022 ao liquidado em 2014, em 2022 a despesa
foi 10% menor que em 2014. E ndo é porque o pais ja estava atendendo plenamente as
suas demandas educacionais. Pelo contrario, estd em vigor o Plano Nacional de Educacao
2014-2024, com metas a cumprir que demandam a expansao do financiamento, ¢ a
politica de financiamento da educagao transcorreu na direcdo oposta. O periodo de 2014
a 2022 ¢ marcado por crises: desde o impeachment de Dilma Roussef, congelamento dos
recursos da Unido incidente sobre recursos vinculados a educagdo a partir de 2017 (EC
n°® 95/2016), a pandemia do coronavirus, entre outros fatores.

Nas despesas orcamentarias do MEC, estdo incluidas as institui¢des federais de
ensino superior, os institutos federais de educacao profissional e tecnoldgica, os Centros
Federais de Educacdo Tecnologica (Cefets), a administracdo direta do MEC, os hospitais
universitarios federais, a Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (Ebserh), a
Coordenacdo de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), o Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), o FNDE, demais
UOs do 6rgao, a cota-parte do salario-educacao dos estados, Distrito Federal e municipios
e o Fies (Mendlovitz, 2023). Engloba, portanto, educacdo basica, profissional e
tecnologica, superior (graduagao, pds-graduagdo, ensino, pesquisa e extensao) e despesas
de gestdo e manuten¢do do 6rgao. O nosso foco € a participagao supletiva e distributiva
da Unido no financiamento da educacdo bésica. Por isso, interessa-nos analisar a despesa

total liquidada do FNDE, apresentada na Tabela 5 e Grafico 4 a seguir.



Tabela 5 — Evolugdo da despesa total liquidada do FNDE (2014-2022)

Ano FNDE? total Aumento/reducio %
em relacio ao ano
anterior

2014 74.197.971.600

2015 71.369.103.935 -3.8

2016 69.088.411.273 -3,2

2017 70.360.206.398 1,8

2018 62.595.415.484 -11,0

2019 55.262.902.768 -11,7

2020 46.432.819.971 -16,0

2021 51.732.137.794 11,4

2022 60.799.191.785 17,5

Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

Grafico 4 — Evolugdo da despesa total liquidada do FNDE (2014-2022)
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47 Inclui as UOs 26298 (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo), 73107 (Recursos sob
supervisdo do Ministério da Educacao) e 74902 (Recursos sob Supervisdo do Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior/Fies — Min. da Educagao).
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A despesa total liquidada do FNDE sofre redugao significativa de 2014 a 2016.
Em 2017, a despesa aumenta 2,5% em relagdo ao ano anterior, para depois despencar até
2020. Cotejando 2014 e 2020, de R$ 72,8 bilhdes, chega-se a R$ 45,5 bilhoes, uma
redugdo de 37,5%. A mudanca de tendéncia ocorre em 2021, com um aumento de 9% do
valor em rela¢do ao ano anterior. Em 2022, a despesa se eleva para R$ 60.179.350.516,
valor proximo ao que fora liquidado em 2018.

Os dados relacionados ao orcamento total do FNDE serdo detalhados adiante.
Examinando as unidades orgamentarias, ¢ possivel identificar em qual/quais dela(s)
ocorreu a elevacao da despesa a partir de 2021. Cabe, agora, verificar qual percentual de
recursos destinados ao MEC o FNDE executa, no periodo em analise. Observe na Tabela

6 e Grafico 5:

Tabela 6 — Comparativo FNDE total X MEC total (2014-2022)

Ano |  MECtotal | FNDEtotal | FNDE/MEC

2014 169.080.850.526 74.197.971.600 43,9%
2015 170.681.112.543 71.369.103.935 41,8%
2016 166.198.822.927 69.088.411.273 41,6%
2017 172.083.452.373 70.360.206.398 40,9%
2018 164.864.546.453 62.595.415.484 38,0%
2019 158.757.494.071 55.262.902.768 34,8%
2020 147.210.931.653 46.432.819.971 31,5%
2021 146.674.874.440 51.732.137.794 35,3%
2022 150.851.750.847 60.799.191.785 40,3%
Média percentual 38.7%

Fonte: Siop. Elaboragdo da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.
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Grafico 5 — Comparativo MEC x FNDE (2014-2022)
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Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

No periodo analisado, a despesa total liquidada do FNDE corresponde, em média,
a 38,7% da despesa total liquidada do MEC. O FNDE apresenta maior participagdo no
or¢amento do MEC em 2014, com despesa liquidada equivalente a 43,9% do total da
despesa do MEC. O percentual diminui continuamente até 2020, chegando a 31,5%. Ou
seja, no ambito do MEC, o FNDE sofreu forte redug¢do de gastos. Em 2021, a despesa
total do MEC encolhe, e a do FNDE se expande um pouco, aumentando o percentual de
despesas do FNDE em relacdo ao total do MEC. Em 2022, a despesa total liquidada do
FNDE corresponde a 40,3% do total liquidado pelo Ministério.

O volume de despesas liquidadas pela autarquia demonstra a importancia do
FNDE na execugdo de politicas educacionais do MEC, e ndo apenas voltadas a educacdo
basica, dada a sua capacidade e especializa¢do em transferir recursos.

Ja comentamos que, além das agdes alocados na UO FNDE (a 26298), o FNDE
gerencia os recursos da cota-parte estadual e municipal do saldrio-educacao e do Fies,
alocados nas UOs 73107 e 74902, respectivamente. A composi¢do do or¢amento do

FNDE ¢ ilustrada na Figura 2, a seguir.
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Figura 2 — Unidades Orgamentarias sob gestao do FNDE

U0 26298 - FNDE

FNDE

Fonte: FNDE, 2023. Elaborag¢do da autora.

UO 73107 - Cota-parte estadual e
municipal do Sal. Educ.

UO 74902 - Fies

A Tabela 7 detalha os valores por unidade orcamentaria, e o Grafico 6 a

representa.

Tabela 7 — Despesa total liquidada do FNDE por Unidade Or¢amentaria (2014-2022)

Ano

26298 (FNDE)

73107 (cota-
parte salario-
educacio
E/M/DF)

74902 (Fies)

FNDE total

2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

37.277.323.153
32.870.724.833
29.281.493.719
28.454.089.275
31.279.059.494
29.136.502.388
25.740.515.966
31.948.995.856
41.198.305.964

17.081.926.967
16.285.674.173
14.966.618.829
14.885.692.954
15.250.988.640
13.764.669.142
13.355.260.020
13.819.678.569
14.540.289.608

19.838.721.480
22.212.704.929
24.840.298.726
27.020.424.169
16.065.367.350
12.361.731.238
7.337.043.985
5.963.463.370
5.060.596.213

74.197.971.600
71.369.103.935
69.088.411.273
70.360.206.398
62.595.415.484
55.262.902.768
46.432.819.971
51.732.137.794
60.799.191.785

Fonte: Siop. Elaboragdo da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.
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Grafico 6 — Evolugao da despesa liquidada FNDE por Unidade Or¢camentaria
(2014-2022)

80.000.000.000
70.000.000.000
60.000.000.000
50.000.000.000
40.000.000.000
30.000.000.000
20.000.000.000

10.000.000.000

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

=@=FNDE (26298) =@=Sal. Educ. e=@==Fies ==@==FNDE total

Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.
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No geral, os valores liquidados da UO 26298 - FNDE decrescem até 2020 e
aumentam a partir de 2021; a cota-parte estadual e municipal do salario-educacao mantém
certa estabilidade, por ndo estar sujeita a politica de conten¢dao de gastos adotada no
periodo, apesar de refletir a taxa de desocupagao no pais, atrelada a questdes econdmicas;
e o Fies sofre queda drastica de recursos, com maior valor observado de R$ 26,7 bilhoes,
em 2017, e o menor, R$ 5 bilhdes, em 2022.

A elevagdo dos valores na despesa total do FNDE, a partir de 2021, corresponde
ao aumento de recursos na unidade orcamentaria 26298 - FNDE. Ao examinarmos as
acdes orgamentarias alocadas na UO 26298, identificaremos em qual/quais agdo/acdes ha
aumento ou reducdo da despesa liquidada.

A cota-parte estadual e municipal do salario-educagdo diz respeito a reparticao de
receitas entre a Unido e os entes subnacionais; o FNDE apenas efetua a distribuicao,
conforme regras explicitadas no Capitulo 2.

No caso do Fies, ¢ uma politica do governo federal, voltada ao financiamento da
graduacao de estudantes matriculados em cursos presenciais ndo gratuitos, com avaliagao
positiva do MEC. O MEC ¢ responsavel pela formulagdo e supervisdao da politica, e o
FNDE atua como administrador dos ativos e passivos dos contratos (FNDE, 2025,

online).
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Entre 2014 e 2022, em média, quase a metade da despesa liquidada do FNDE
corresponde a cota-parte estadual e municipal do saldrio-educacdo somada ao Fies,
conforme Tabela 8.

Tabela 8 — Comparativo: Unidades Or¢camentarias sob gestao do FNDE (2014-2022)

Ano FNDE total UO 26298 - FNDE UO 73107 (sal.
educ.) + UO 74902
(Fies)
2014 74.197.971.600 50,2% 49,8%
2015 71.369.103.935 46,1% 53,9%
2016 69.088.411.273 42.4% 57,6%
2017 70.360.206.398 40,4% 59,6%
2018 62.595.415.484 50,0% 48,6%
2019 55.262.902.768 52,7% 47,3%
2020 46.432.819.971 55,4% 44.6%
2021 51.732.137.794 61,8% 38,2%
2022 60.799.191.785 67,8% 32,2%
Média percentual 51,9% 48,1%

Fonte: Siop. Elaboracgao da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

A partir deste ponto, o foco serd a andlise da despesa liquidada nas acdes
or¢amentarias alocadas na UO 26298 - FNDE, apenas, para evidenciarmos como o
financiamento da educagdo basica evoluiu no periodo analisado, refletindo os
movimentos de constru¢do ou desconstrucdo das politicas educacionais e das fungdes

supletiva e redistributiva da Unido em relagdo a educagao basica.

3.2 Despesas liquidadas na UO 26298 - FNDE: construcio versus desconstrucio

O papel do FNDE/MEC ¢ viabilizar as fung¢des redistributiva e supletiva da Unido,
em matéria educacional, dispostas no art. 211 da CF/1988, garantindo, por meio de
assisténcia técnica e financeira a estados, Distrito Federal e municipios, padrdo minimo
da qualidade de ensino e equalizagdo de oportunidades educacionais.

Ha diversas formas de analisar a participa¢do da Unido no regime de colaboragao.

Neste estudo, escolhemos, sob a 6tica do financiamento, verificar como evolui o conjunto
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de agdes orcamentarias de assisténcia financeira do FNDE a educagao basica, no periodo
de 2014 a 2022, com destaque para a acdo Complementagdo da Unido ao Fundeb.

O recorte temporal foi definido tendo em vista que, em 2014, comega a viger a
Lei n® 13.005/2014 (PNE 2014-2024). A partir de entdo, a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios deveriam, em regime de colaboragdo, envidar esforcos para
cumprimento das metas do Plano Nacional de Educacdo. Mas o periodo que segue ¢
conturbado, do ponto de vista politico, social e economico. Abrange o impeachment de
Dilma Roussef, a ascensdo da direta a presidéncia da Republica, na figura de Michel
Temer, a promulgacao da EC n°® 95/2016, o aprofundamento das politicas neoliberais no
governo Bolsonaro, efeitos da pandemia causada pela Covid-19, a eleigdo presidencial
em 2022, com tentativa frustrada de golpe de Estado. Em 2022, fecha-se um ciclo de duas
legislaturas e a politica toma um outro rumo: de extrema-direita a esquerda.

Durante a vigéncia do Teto de Gastos (2017-2022), o piso constitucional para a
educacdo no ambito da Unido, de 18%, ficou suspenso. O Teto de Gastos incidiu sobre
as despesas primarias da Unido, mas o artigo 107, § 6° do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitdrias, excluiu a complementa¢do da Unido ao Fundeb dos limites
impostos as despesas primarias. Dai o nosso interesse em analisar a evolugao da agdo
complementacdo da Unido ao Fundeb, que ficou fora do Teto de Gastos, versus as demais
acoes or¢camentarias de assisténcia financeira do FNDE a educacao basica, sujeitas a EC
n® 95/2016. Ainda, em 2020, o Fundeb tornou-se um mecanismo permanente de
financiamento da educag¢do basica, por meio da Emenda n°® 108/2020. A EC n° 108/2020
aumentou o percentual de complementacdo da Unido ao Fundeb. No periodo abarcado
nesta analise, o percentual se eleva para 12% em 2021, e 15% em 2022.

Temos, entdo, duas Emendas Constitucionais incidindo sobre o financiamento da
educagdo basica. A EC n® 95/2016 congelando os gastos primarios da Unido entre 2017
e 2022, e a EC n° 108/2020 aumentando os percentuais de complementacao da Unido ao
Fundeb a partir de 2021. Como a complementa¢do da Unido ao Fundeb esta alocada na
UO 26298 - FNDE e alcanca montantes de grande vulto, ela pode dissimular a
desconstru¢ao do financiamento das demais agdes.

De acordo com Cruz (2012), as agdes do FNDE sdo centrais para examinar a
efetividade da fungao redistributiva e supletiva da Unido, visto que “a politica do FNDE
revela a politica do governo federal para a educagao basica em sua relagcdo com estados e

municipios” (Cruz, 2012, p. 5).
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Na UO 26298 - FNDE, sao alocadas a¢des que atendem a diversas finalidades, e
que sdo necessarias para a execucao da politica publica educacional, como os gastos com
pessoal e administracdo da autarquia. Ainda, algumas a¢des alocadas no FNDE sdo de
responsabilidade das secretarias finalisticas do MEC. Aquelas voltadas ao atendimento
da educagao superior (por exemplo, concessdo de bolsa permanéncia; fomento as agdes
de graduagdo, pos-graduacdo, ensino, pesquisa e extensdo, ¢ outras) e profissional e
tecnoldgica (fomento ao desenvolvimento e modernizagdo dos sistemas de ensino de
educagdao profissional e tecnoldgica, etc.), assim como os gastos de natureza
administrativa do FNDE, nao entrardo no escopo desta analise.

Os dados foram obtidos por meio do Siop. No Painel do Orgamento, consulta livre,
selecionamos o ano de interesse, a unidade orcamentaria 26298 - FNDE, a fungao
educacdo, e agrupamos os resultados por programa e a¢do. Na tabela gerada em Excel,
selecionamos apenas as ac¢des de assisténcia financeira a educacao basica.

A Tabela 9 reune todas as a¢des orcamentarias de assisténcia financeira do FNDE

a educacgao basica no periodo de 2014 a 2022.



Tabela 9 — Despesas do FNDE em ag¢des de assisténcia financeira a educacio basica (2014-2022)
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Acdo

2014

|

2015

I

2016

|

2017 | 2018

I

2019

I

2020

2021

[

2022

Complementagio da Unido ao Fundeb*

Dinheiro Direto na Escola para a
Educagao Basica

Apoio ao Programa Nacional de
Alimentag¢do Escolar (PNAE)
Apoio ao Transporte Escolar na

Educagao Basica

Aquisicdo de Veiculos para o Transporte
Escolar da Educagdo Basica

Produgdo, Aquisicdo e Distribui¢ao de
Livros e Materiais Didaticos

Apoio ao Desenvolvimento da Educacao
Basica

Apoio a Infraestrutura para a Educacgdo
Basica

Apoio a Implantagdo de Escolas para
Educagao Infantil

Apoio a Manutencdo da Educacdo
Infantil

Concessdo de Bolsas de Apoio a
Educagéo Basica
Concessdo de Bolsas e Auxilio

Financeiro na EJA

Apoio a Alfabetizagdo, a Elevacdo da
Escolaridade e a Integragdo na EJA
Outras a¢des*

Total

14.603.583.956

3.494.055.344

6.088.268.710

956.138.783

42.259.138

1.852.540.500

341.199.051

794.081.175

155.387.699

57.418.626

1.646.811.531

67.465.093

112.439.409

555.304.942

30.766.953.956

16.028.463.403

2.229.089.861

5.684.704.125

866.044.189

0

1.679.731.999

59.927.292

282.669.817

15.276.033

59.650.643

1.285.035.320

43.269.244

16.073.480

175.900.579

28.425.835.984

16.264.138.834

1.827.393.789

4.759.945.860

783.991.083

211.471.289

1.630.412.041

44.325.486

462.051.584

56.920.443

54.155.859

268.983.517

152.599.557

300.135.949

3.699.861

26.820.225.149

17.259.340.900  17.731.589.334

1.833.881.674 2.099.569.410

5.227.424.930 5.213.102.076
770.872.259 860.196.470
11.190.151 32.630.115

1.080.494.406 1.643.601.226

656.552.512 651.580.362
48.678.670 584.552.457
13.282.046 1.066.798

127.059.384 101.004.155

133.170.469 147.294.936
20.842.795 38.565.034
86.466.997 30.075.357

9.032.924 1.196.953

27.278.290.118  29.136.024.684

19.028.739.973

1.331.990.222

4.943.434.437

869.587.836

0

1.082.596.120

763.051.498

61.865.339

4.902.516

99.246.649

22.431.090

87.010

2.217.065

707.674

28.210.857.429

15.398.747.323

1.629.706.848

5.221.683.021

870.840.656

4.297.852

1.245.868.015

326.520.995

133.146.095

53.693.841

29.499.159

12.681.254

0

0

0

24.926.685.060

21.831.754.446

1.847.866.657

4.666.028.211

860.295.379

0

1.472.578.008

279.411.953

157.604.839

39.743.342

50.714.166

15.641.254

0

296.093

0

31.221.934.347

29.488.610.650

1.887.390.121

3.660.561.627

788.985.249

0

752.758.721

229.647.516

34.241.522

82.078.416

100.283.244

9.750.739

508.114

8.694.049

3.578.459.830

40.621.969.799

Fonte: Siop. Elaboragao da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

4 Em 2021, os valores se referem a soma das a¢des 0E36 (Fundeb 2007-2020) e 00SB (Fundeb “permanente”).
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(*) Outras acdes:

2014 - Elevacdo da Escolaridade e Qualificagdo Profissional — ProJovem; Implantagdo ¢ Adequagdo de
Estruturas Esportivas Escolares, Tecnologia da Informagao e Comunicacdo para a Educagdo Basica; Apoio
a Capacitacdo e Formag@o Inicial ¢ Continuada para a Educagdo Basica; Integragdo da Comunidade no
Espago Escolar; Promogao da Satide na Escola e Combate & Violéncia, a Discriminagéo ¢ a Vulnerabilidade
Social; Apoio ao Desenvolvimento da Educagdo Basica nas Comunidades do Campo, Indigenas,
Tradicionais, Remanescentes de Quilombo ¢ das Temadticas de Cidadania; Direitos Humanos, Meio
Ambiente e Politicas de Inclusdo dos Alunos com Deficiéncia; Certames e Tecnologias Educacionais;
Gestdo Educacional e Articulagdo com os Sistemas de Ensino; Concessdo de Bolsa para Equipes de
Alfabetizacio.

2015 - Elevacdo da Escolaridade e Qualificagdo Profissional — ProJovem; Implantagdo ¢ Adequagdo de
Estruturas Esportivas Escolares; Apoio a Capacitagdo e Formagao Inicial e Continuada para a Educagéo
Basica; Gestdo Educacional e Articulacdo com os Sistemas de Ensino; Apoio a Iniciativas de Valorizagio
da Diversidade, de Promocédo dos Direitos Humanos e de Inclusdo; Concessdo de Bolsa para Equipes de
Alfabetizacdo.

2016 - Gestao Educacional e Articulagdo com os Sistemas de Ensino; Apoio a Iniciativas de Valorizag¢do
da Diversidade, de Promog¢ao dos Direitos Humanos e de Inclusio.

2017 - Implantacao e Adequacdo de Estruturas Esportivas Escolares; Gestdo Educacional e Articulagdo
com os Sistemas de Ensino; Apoio a Iniciativas de Valorizagdo da Diversidade, de Promogao dos Direitos
Humanos e de Inclusdo;

2018 - Implantacao e Adequacdo de Estruturas Esportivas Escolares; Gestdo Educacional e Articulagdo
com os Sistemas de Ensino;

2019 - Gestdo Educacional e Articulagdo com os Sistemas de Ensino;

2020 (ndo ha);

2021/2022 - Assisténcia Financeira da Unifo aos Estados e ao Distrito Federal para a Garantia de Acesso
a Internet, com Fins Educacionais, aos Alunos e aos Professores da Educagdo Béasica Publica - Lei n°
14.172, de 10 de Junho de 2021.

Verifica-se, no decorrer do tempo, o enxugamento de agcdes orcamentarias de
assisténcia financeira da Unido aos demais entes. Em 2020, as acdes que “sobraram” sdo
as treze constantes da Tabela 9. A agdo “00SS - Assisténcia Financeira da Unido aos
Estados e ao Distrito Federal para a Garantia de Acesso a Internet, com Fins
Educacionais, aos Alunos e aos Professores da Educagdo Basica Publica - Lei n® 14.172,
de 10 de Junho de 2021 para garantia de acesso a internet” foi incluida no or¢amento
como um crédito adicional extraordinario. Retomaremos esta acao adiante.

A Tabela 10 compara o total de despesas liquidadas na UO 26298 - FNDE com o

total das agOes de assisténcia financeira a educagao basica.

Tabela 10 — Comparativo UO 26298 FNDE x ag¢des de assisténcia financeira a educagao
basica (2014-2022)

Ano Total da UO 26298 | Total das acoes de | (B/A)
- FNDE (A) assisténcia financeira a
educacio basica (B)
2014 37.277.323.153 30.766.953.955 82,5%
2015 32.870.724.833 28.425.835.983 86,5%

2016 29.281.493.719 26.820.225.150 91,6%



2017
2018
2019
2020
2021
2022

28.454.089.275
31.279.059.494
29.136.502.388
25.740.515.966
31.948.995.856
41.198.305.964

27.278.290.117
29.136.024.684
28.210.857.429
24.926.685.060
31.221.934.348
40.621.969.799
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95,9%
93,1%
96,8%
96,8%
97,7%
98,6%

Fonte: Siop. Elaboracao da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

Grafico 7 — Comparativo total UO 26298 - FNDE x ag¢des de assisténcia financeira a
educagao basica (2014-2022)
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Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

2019 2020 2021

2022

A despesa liquidada nas agdes de assisténcia financeira a educacdo basica

corresponde a quase totalidade da despesa liquidada da unidade orgamentaria. A medida

que a politica de austeridade avanca, a diferenga entre uma e outra diminui. Essa diferenca

corresponde as despesas com educacgdo profissional e tecnologica, educagdo superior,

gestao administrativa, gastos obrigatérios com pessoal, encargos sociais e beneficios; e,

em 2022 significaram apenas 1,4% do total liquidado pela UO 26298 - FNDE.

Quanto as a¢des de assisténcia financeira a educagao basica, entre 2015 ¢ 2019 o

total liquidado oscila, sempre em valores inferiores aos de 2014. Em 2020, ha uma queda

acentuada para R$ 24,9 bilhoes, menor valor da série e, a partir de 2021, a tendéncia muda

bruscamente.
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Tanto a queda brusca em 2020, quanto o aumento exponencial a partir de 2021 se
deve, principalmente, em razdo da complementacdo da Unido ao Fundeb. Em 2020, por
conta do contexto pandémico, a arrecada¢do dos recursos que compdem a cesta do
Fundeb diminuiu, consequentemente, a contribui¢do dos entes subnacionais e o aporte da
Unido ao Fundo. Em 2021 e 2022, o percentual de contribui¢ao da Unido ao Fundeb
aumentou para 12% e 15%, respectivamente, conforme determinagdo expressa na EC n°
108/2020. O montante liquidado das acdes de assisténcia financeira a educacao basica
bate R$ 40 bilhdes em 2022, mesmo com o Teto de Gastos incidindo sobre as despesas
primarias (2017-2022).

E possivel perceber, na Tabela 9, que enquanto a maioria das a¢des tem suas
despesas reduzidas ao longo do tempo, a complementagdo da Unido ao Fundeb aumenta
ano a ano, exceto em 2020.

A complementacdo ao Fundeb se diferencia das demais agdes por ser uma
transferéncia constitucional*® (assim como o saldrio-educacdo), possui regras bem
definidas, ndo esteve limitada pelo Teto de Gastos (art. 107 do ADCT, § 6°, 1), e ndo esta
sujeita as decisdes de governo. A isolaremos, portanto, do agrupamento de agdes, para
examinarmos o que acontece com as demais acdes de assisténcia financeira da Unido a
educagdo basica.

Outro ponto é que, a Lei n® 14.172/2021°° dispés R$ 3,5 bilhdes de crédito
adicional extraordindrio para assisténcia financeira da Unido aos estados e municipios,
para aplicarem em agdes de acesso a internet a alunos e professores da educagao basica
publica, com fins educacionais. Como esse foi um crédito extraordinario, que se
caracteriza por atender a despesas imprevisiveis e urgentes, no caso, em virtude da
calamidade publica decorrente da Covid-19, o excluiremos do célculo seguinte, com o
objetivo de perceber o aumento ou a reducdo nas despesas que ja faziam parte do
agrupamento de a¢des em analise.

O resultado esta expresso na Tabela 11.

4 F a “distribuigdo de recursos provenientes da arrecadagio de tributos federais ou estaduais, aos estados,
Distrito Federal e municipios, com fundamento em dispositivos constitucionais” (Congresso Nacional,
online [2025]). No caso do Fundeb, as retengdes centralizam 20% de tributos arrecadados por todas as
esferas de Governo para aplica¢dao na educagdo bésica, e a participacao da Unido se faz por intermédio do
or¢amento do FNDE. Na condicdo de agente do Fundo, cabe ao FNDE realizar a distribui¢do dos recursos
(Tesouro Nacional, 2025, online).

500 Projeto de Lei (PL) n° 3.477/2020, que a originou, foi vetado integralmente pelo entdo Presidente da
Republica, Jair Messias Bolsonaro, em 19 de margo de 2021. Rejeitado o veto pelo Congresso, promulgou-
se a Lein® 14.172, em 10 de junho de 2021.
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Tabela 11 — Comparativo agdo complementagao da Unido ao Fundeb x demais agdes de
assisténcia financeira a educacao basica (2014-2022)

Ano Aciao complementacio da | Demais acoes de
Uniao ao Fundeb assisténcia financeira a
educacio basica

2014 14.603.583.956 16.163.369.999
2015 16.028.463.403 12.397.372.581
2016 16.264.138.834 10.556.086.316
2017 17.259.340.900 10.018.949.218
2018 17.731.589.334 11.404.435.351
2019 19.028.739.973 9.182.117.456
2020 15.398.747.323 9.527.937.737
2021 21.831.754.446 9.390.179.902
2022°! 29.488.610.650 7.554.899.319

Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

Grafico 8 — Comparativo acdo complementacdo da Unido ao Fundeb x demais a¢des de
assisténcia financeira a educagao basica (2014-2022)
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Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

3! Exclui a agdo 00SS - Assisténcia Financeira da Unido aos Estados e ao Distrito Federal para a Garantia
de Acesso a Internet, com Fins Educacionais, aos Alunos e aos Professores da Educacao Basica Publica -

Lein® 14.172, de 10 de Junho de 2021.
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Em 2014, a despesa nas demais acdes de assisténcia financeira a educagdo basica
superava a complementa¢do da Unido ao Fundeb. A partir de 2015, essa logica se inverte
e, em 2022, a diferenca ¢é drastica.

O Fundeb, além de nao ter sido incluido nos limites de despesa impostos pela EC
n°®95/2016, ¢ alavancado a partir da EC n° 108/2020. Em contraposi¢ao, o total liquidado
das demais agdes, de 2014 a 2017, decresce de R$ 16,2 bilhdes para R$ 10 bilhdes. Ha
um leve aumento em 2018, e redug@o no ano seguinte. Em 2019, 2020 e 2021, a despesa
se estabiliza em torno de R$ 9 bilhdes. Em 2022, mingua a R$ 7,6 bilhdes. Cotejando
2014 €2022, a reducdo da despesa liquidada nas demais a¢des € de 53%. Ou seja, as acdes
orgamentarias de atendimento a educacdo basica da UO 26298 - FNDE, excluido o
Fundeb, que é uma transferéncia assegurada pela Constituicdo, sofreram perda de mais
da metade dos recursos, entre 2014 ¢ 2022.

Se considerarmos a despesa de R$ 3,5 bilhdes na agdo “00SS - Assisténcia
Financeira da Unido aos Estados e ao Distrito Federal para a Garantia de Acesso a
Internet, com Fins Educacionais, aos Alunos e aos Professores da Educagdo Basica
Publica - Lei n° 14.172, de 10 de Junho de 20217, o valor liquidado no exercicio de 2022
fica em RS 11,2 bilhdes, ainda muito distante dos R$ 16,2 bilhdes liquidados em 2014,
quando ndo havia calamidade publica generalizada no pais.

A Tabela 12 evidencia quanto o Fundeb versus as demais a¢des de assisténcia
financeira, incluindo a agdo 00SS — Garantia de acesso a internet, representam em relagdo
ao total destinado a educacao basica.

Tabela 12 — Comparativo percentual: Fundeb x demais ac¢des de assisténcia financeira a
educacdo bésica (2014-2022)

Ano Total (Fun(}eb - Fundeb Demais acoes
demais acoes)
2014 30.817.089.111 47,4% 52,6%
2015 28.471.365.925 56,3% 43,7%
2016 26.851.676.709 60,6% 39,4%
2017 27.299.996.511 63,2% 36,8%
2018 29.159.639.361 60,8% 39,2%
2019 28.231.635.774 67,4% 32,6%
2020 24.938.893.071 61,7% 38,3%
2021 31.234.058.637 69,9% 30,1%
2022 40.671.570.927 72,5% 27,4%

Fonte: Siop. Elaboragdo da autora. Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.
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O Grafico 9 apresenta a evolugcdo do Fundeb e das demais a¢des de assisténcia
financeira a educacdo basica, incluindo a agdo de assisténcia financeira da Unido para

garantia de acesso a internet, liquidada em 2022.

Grafico 9 — Comparativo percentual: Fundeb x demais a¢des de assisténcia financeira a
educagdo basica (2014-2022)
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Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

A olhar pela linha do Grafico 9, ndo ¢ possivel perceber o quanto as agdes de
assisténcia financeira perderam recursos, porque a complementagdo da Unido ao Fundeb
dissimula o esvaziamento das demais politicas. Todavia, estd posto o cenario de
construcao versus desconstrucdo das agoes de assisténcia financeira da Unido aos entes
subnacionais na educagao basica.

A desconstrucao alcanca as agdes em diferentes proporgdes. O tamanho do estrago
pode ser maior ou menor a depender das caracteristicas da despesa. As despesas dos
programas universais (PNAE, PNATE, PDDE e PNLD) sofreram menos redu¢do que as
acdes de transferéncia voluntaria de recursos aos estados, Distrito Federal e municipios,
como Aquisicao de Veiculos para o Transporte Escolar da Educagdao Basica — Caminho
da Escola (OE53), Apoio ao Desenvolvimento da Educag¢dao Basica (0509), Apoio a
Infraestrutura para Educacdo Basica (20RP) e Apoio a Implantacdo de Escolas para
Educagao Infantil (00SU).

A reducao drastica na despesa das agdoes Aquisi¢ao de Veiculos para o Transporte

Escolar da Educacao Basica — Caminho da Escola e Apoio a Implantagdo de Escolas para



126

Educagio Infantil sinaliza o esvaziamento do Programa Caminho da Escola®? e do

Proinfancia>?

, ainda que possa haver despesa desses programas em outras acdes
orcamentarias>*.

Nas agoes de apoio a educagdo de jovens e adultos (EJA), a reducao da despesa
liquidada expressa o desmonte das politicas do MEC* de atendimento a EJA. Em 2020 e
2021, ndo ha registro de despesa na acdo Concessdao de Bolsas e Auxilio Financeiro na
EJA; tampouco na a¢do Apoio a Alfabetizagdo, a Elevagdo da Escolaridade e a Integracdo
na EJA, em 2020.

No conjunto de agdes da Tabela 9, ha despesas primarias obrigatorias e
discricionarias. As despesas primarias sdo destinadas a oferta de bens e servigos publicos
para a populagdo, como o funcionamento de escolas (Enap, 2019).

As despesas primarias obrigatorias sdo aquelas que, por determinacdo legal ou
constitucional, ndo permitem discricionariedade do gestor piiblico quanto ao momento de
sua realizagdo e ao valor do seu montante. Elas s3o protegidas de constricdo
(contingenciamento) durante a execucdo, pois decorrem de uma relagdo obrigacional
anterior (Greggianin; Mendes; Volpe, 2018).

Entre as agdes de assisténcia financeira da Unido para a educagdo basica alocadas
na UO 26298 - FNDE, apenas quatro s3o despesas primarias obrigatorias:
complementacao da Unido ao Fundeb (transferéncia constitucional), Dinheiro Direto na
Escola para a Educag¢do Bdasica, Apoio a Alimentacdo Escolar na Educagdo Basica
(PNAE), e Apoio ao Transporte Escolar na Educa¢do Basica. Estas trés tltimas sdo
transferéncias legais da Unido aos entes subnacionais. FElas derivam de leis
complementares ou ordindrias, e sdo de carater obrigatorio ao ente transferidor.

As demais agdes or¢amentarias da Tabela 9 constituem despesas discriciondrias.
As despesas discriciondrias permitem que o gestor tenha flexibilidade quanto a
oportunidade de execucdo e ao estabelecimento do montante; dependem da

disponibilidade de recursos no orgamento (Santos; Gasparini, 2020) e sdo passiveis de

52 No Programa Caminho da Escola, a aquisi¢do dos veiculos pode ser custeada por assisténcia financeira
do FNDE, e também por recursos do proprio ente (estados, municipios e Distrito Federal) ou por meio de
linha de crédito junto a institui¢des financeiras (FNDE, 2025, online). O nimero de veiculos adquiridos
pelo Caminho da Escola ¢ informado nos Relatorios de Gestdo do FNDE.

33 A respeito do financiamento do Proinfancia, ver Oliveira (2022).

34 O Relatdrio de Gestdo do FNDE 2022 apresenta os dados orgamentérios por Programa do FNDE para a
educacao basica.

35 A gestdo dos programas destinados 4 EJA compete a Secretaria de Educagdo Basica (SEB) do MEC
(FNDE, 2025, online).
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contingenciamento (limitacdo de empenho e movimenta¢ao financeira) (Greggianin;
Mendes; Volpe, 2018).

Neste estudo, as agdes sdo consideradas obrigatorias ou discriciondrias de acordo
com o resultado primdario apresentado no Painel de Orgamento Federal. Para consultar o
resultado primario, selecionamos o ano de interesse, a unidade or¢amentéria 26298 -
FNDE, a fun¢do educacdo, com detalhamento por resultado primario e agdo. Na

sequéncia, filtramos as acdes de assisténcia financeira a educacao basica.
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A Tabela 13 compara as despesas primdrias obrigatérias (constitucional e legais) e as despesas discriciondrias. Ja analisamos a
complementacdo da Unido ao Fundeb, como despesa obrigatoria constitucional, e que ficou fora do Teto de Gastos. As despesas obrigatorias legais
e as discricionarias estiveram sujeitas ao Teto, entre 2017 e 2020, embora as discricionarias sejam passiveis de contingenciamento, € as obrigatorias,

ndo. Na Tabela 13, optamos por trazer os valores da complementagao ao Fundeb, para completar as partes do “quebra-cabega”.

Tabela 13 — Agrupamento por resultado primario das agdes de assisténcia financeira do FNDE (UO 26298) a educacdo basica: despesas
primdrias obrigatdrias (constitucional e legais) e discriciondrias (2014-2022)

Ano Obrig. % Obrig. legais> % Discricionarias % Total
constitucional (A) | (A/D) (B) (B/D) (©) (C/D) (D)
2014 14.603.583.956  47,5%  10.661.173.691 34,7% 5.502.196.308 17,9%  30.766.953.955
2015 16.028.463.403  56,4% 8.779.838.175 30,9% 3.617.534.406  12,7%  28.425.835.984
2016 16.264.138.834  60,6% 7.371.330.732  27,5% 3.184.755.584  11,9%  26.820.225.150
2017 17.259.340.900  63,3% 7.832.178.863 28,7% 2.186.770.355 8,0%  27.278.290.118
2018 17.731.589.334  60,9% 8.172.867.957 28,1% 3.231.567.393 11,1%  29.136.024.685
2019 19.028.739.973  67,5% 7.145.012.495 25,3% 2.037.104.962 72%  28.210.857.429
2020 15.398.747.323  61,8% 7.722.230.525 31,0% 1.805.707.212 72%  24.926.685.060
2021 21.831.754.446  69,9% 7.374.190.247 23,6% 2.015.989.655 6,5%  31.221.934.348
2022 29.488.610.650  72,6% 9.915.396.827 24,4% 1.217.962.322 3,0%  40.621.969.799

Fonte: Siop. Elaboragdo da autora. Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

56 Em 2014, as a¢des Concessdo de Bolsa para Equipes de Alfabetizacdo e Apoio a Alfabetizacdo e 2 Educagio de Jovens e Adultos foram consideradas no calculo das primarias
obrigatdrias, de acordo com os dados extraidos do Siop.



129

Grafico 10 — Agoes de assisténcia financeira do FNDE (UO 26298) a educacao basica —
comparativo por resultado primario: despesas primarias obrigatérias (constitucional e
legais) e discriciondrias (2014-2022)
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Fonte: Siop. Elaboracgao da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

O Gréfico 10 evidencia que as acdes de assisténcia financeira a educacgao basica
que se constituem como despesas obrigatorias legais e despesas discricionarias
diminuiram nao sé em termos percentuais (considerando o crescimento significativo da
complementacdo ao Fundeb): o volume de recursos caiu gradativamente.

Em um cenario de restricdo or¢amentaria, o aumento nas despesas obrigatorias
impde a reducdo das despesas discricionarias. Mas, de 2014 a 2022, tanto as despesas
obrigatorias legais quanto as discricionarias vao se reduzindo, ano a ano, mesmo que as
obrigatorias ndo estejam sujeitas a contingenciamento, e mesmo antes do Teto de Gastos
incidir sobre as despesas primarias.

Buscaremos observar esse movimento de desconstrucdo analisando a despesa
liquidada de algumas agdes. Elegemos quatro delas: Dinheiro Direto na Escola para a
Educacdo Basica (0515); Apoio ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar na
Educacdo Basica (PNAE) (00PI); Apoio ao Transporte Escolar na Educacdo Bésica
(0969); e Producao, Aquisicdo e Distribuigdo de Livros e Materiais Didaticos e
Pedagogicos para a Educacao Basica (20RQ).

A escolha destas se da pelos seguintes motivos: excluida a complementacao da

Unido ao Fundeb, sdo as acdes de maior vulto alocadas na UO 26298-FNDE e
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correspondem aos programas de atendimento universal, definidos na Portaria Conjunta
MEC/FNDE n° 2, de 5 de dezembro de 2022. Para os fins da Portaria, ¢ considerado
programa de distribuicao universal aquele que, de forma cumulativa, atende aos seguintes
critérios:
I - Instituido por legislag@o especifica, na condigdo de programa;
II - Destina suas agoes a todos os entes estaduais, municipais e Distrito Federal;
III - Presta atendimento as redes de ensino da educacéo basica publica;
IV - Presta assisténcia por meio da transferéncia de recursos financeiros ou do
fornecimento de livros e materiais didaticos;
V - Utiliza dados do censo escolar como referéncia para a concessdo de
assisténcia financeira ou fornecimento de livros e materiais didaticos aos entes
federados beneficiarios;
VI - Nao exige de seus beneficiarios a comprovagao de regularidade quanto ao
pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos a entidade
transferidora, bem como quanto a prestacdo de contas de recursos
anteriormente recebidos a conta de outros programas;
VII - Possui, como elemento de sua universalizagdo, a garantia de direitos
sociais, a equalizacdo de oportunidades educacionais, as condi¢des de acesso
¢ o alcance de um padrdo minimo de qualidade do ensino; e

VIII - Nao se vincula a ato discricionario do poder concedente responsavel pela
execugdo de suas respectivas agoes (Brasil, MEC/FNDE, 2022).

As receitas das transferéncias realizadas a conta do PNAE, PNATE, PDDE-
Basico e os livros e materiais didaticos entregues aos estados, Distrito Federal, municipios
e unidades executoras das escolas publicas estaduais, distritais ¢ municipais compdem o
calculo da complementacdo da Unido ao Fundeb na modalidade valor anual total por
aluno (VAAT) (Brasil, MEC/FNDE, 2022). A complementacao da Unido ao Fundeb e os
programas universais sdo, portanto, acOes estruturantes da assisténcia financeira do
FNDE para a educagao bésica.

Nao temos a pretensdo de estudar os programas. Cada programa possui
caracteristicas especificas e um histérico que remete a FAE, o que demandaria uma
analise muito cuidadosa. Como o objetivo € observar a despesa liquidada nas agdes
or¢amentdrias, € ndo analisar os programas, apresentaremos as agdes com base no
relatorio descritivo do Cadastro de Agdes do Siop. Para além do relatorio do Siop,
informaremos o que for estritamente necessario.

No painel do Siop, em “Cadastro de A¢des”, inserimos o cddigo da acdo para
consulta. O sistema retorna informagdes basicas (esfera, 6rgao, UO responsavel, fungao,
programa, agdo e tipo de acdo), informacdes complementares (descri¢do da agdo, base
legal, item de mensuracdo, beneficidrio, etc), implementacdo, planos or¢camentarios e
financeiro. Ao clicar em imprimir, ele gera um relatorio da agdo. A descri¢do de cada

acao, pelo Siop, € bem sucinta. O Quadro 11 apresenta a descri¢ao das agoes.
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Quadro 11 — Descrigdo das a¢des or¢amentarias

0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacio Basica

Descricdo: assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas publicas de
educagdo basica, escolas de educagdo especial beneficentes de assisténcia social ou de
atendimento direto ao publico e gratuito e as polos presenciais do sistema Universidade
Aberta do Brasil (UAB) que ofertem programas de formagao inicial ou continuada a
profissionais da educacdo basica. Objetivos: melhorar a infraestrutura fisica e
pedagogica, aprimorar os processos de aprendizagem dos educandos, reforcar a
autogestdo educacional. Implementagdo: transferéncia direta de recursos aos

estabelecimentos de ensino beneficiados, prefeituras ou secretarias de educagao.

00PI - Apoio ao Programa Nacional de Alimentacio Escolar

Descrigdo: assisténcia financeira, em carater suplementar, a secretarias estaduais de
educacdo, prefeituras municipais e entidades federais de educacdo basica, para
aquisi¢do de géneros alimenticios para oferta de alimentacao escolar aos estudantes da
educagdo basica nas redes publicas, nas entidades filantrépicas ou por elas mantidas,
nas escolas confessionais mantidas por entidades sem fins lucrativos, nas escolas
comunitarias conveniadas com estados, Distrito Federal ou municipios. Objetivo:
atender as necessidades dos estudantes durante o periodo letivo, contribuindo para o
desenvolvimento biopsicossocial, o crescimento, a formacdo de habitos alimentares
saudaveis, a aprendizagem e o rendimento escolar. Implementacao: transferéncia direta
de recursos a estados, municipios e Distrito Federal; e destaque or¢amentario para

entidades federais que ofertam educacao basica.

0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educac¢io Basica

Descrigdo: assisténcia financeira, em carater suplementar, para a oferta de transporte
escolar aos estudantes da educagdo basica residentes em area rural. Veda a utilizacao
em despesas que nao constituem MDE (art. 71 da Lei n® 9.394/1996). Implementagao:

transferéncia direta de recursos a estados, Distrito Federal e municipios.

20RQ - Producio, Aquisicdo e Distribuicio de Livros e Materiais Didaticos e
Pedagoégicos para Educacao Basica

Descri¢do: producdo, avaliagdo, aquisicdo, mixagem, controle de qualidade e
distribui¢do de obras didaticas, pedagogicas e literarias, de materiais e recursos digitais
de apoio a leitura. Realizag¢do e participacdo em eventos, seminarios ou encontros,

pagamento de prémios para o aperfeigoamento da politica de incentivo a leitura e a
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escrita, e atividades de suporte (produg¢ao e disponibilizagcdo do Guia do Livro Didatico
e selecdo, avaliagdo e controle de qualidade das obras). Objetivos: auxiliar a pratica
pedagogica, estimular a leitura e a escrita e garantir padrao de qualidade dos materiais
utilizados nas escolas publicas de educagdo bésica. Produto: material distribuido a
estudantes e profissionais da educacdo basica publica. Implementacdo: direta e por

meio da contratagdo de parceiros, descentralizada.

Fonte: Siop. Elaboragdo da autora.

Descritas as agdes, a Tabela 14 apresenta a despesa liquidada, de 2014 a 2022.

Tabela 14 — Despesa liquidada nas ac¢des dos programas de atendimento universal do

FNDE (2014-2022)

Ano/A¢do | 0515 (PDDE) | 00PI (PNAE) 0969 20RQ (PNLD)
(PNATE)
2014 3.494.055.344 6.088.268.710  956.138.783  1.852.540.500
2015 2.229.089.861 5.684.704.125  866.044.189  1.679.731.999
2016 1.827.393.789 4.759.945.860  783.991.083  1.630.412.041
2017 1.833.881.674 5.227.424.930  770.872.259  1.080.494.406
2018 2.099.569.410 5.213.102.076  860.196.470  1.643.601.226
2019 1.331.990.222 4.943.434.437  869.587.836  1.082.596.120
2020 1.629.706.848 5221.683.021  870.840.656 1.245.868.015
2021 1.847.866.657 4.666.028.211  860.295.379  1.472.578.008
2022 1.887.390.121 3.660.561.627  788.985.249  752.758.721

Fonte: Siop. Elaboragao da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.
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Grafico 11 — Despesas liquidadas nas a¢des dos programas de atendimento universal do
FNDE (2014-2022)
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Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.
Valores corrigidos para janeiro de 2023 pelo IPCA.

Os programas PDDE, PNAE, PNATE e PNLD possuem particularidades que
precisam ser examinadas para uma andlise minuciosa®’ (ndo ¢ esse 0 nosso objetivo), tais
como:

e O PDDE Bésico repassa recursos por estabelecimento de ensino e nimero de
estudantes matriculados na educacdo basica, com valores diferenciados para
alunos de educacao especial em escola publica e alunos de escola publica com
atendimento educacional especializado (AEE) (FNDE, 2025, online);

e O PNAE possui valores per capita diferenciados entre etapas e modalidades de
ensino (FNDE, 2025, online);

e O PNLD ¢ executado de forma alternada. A cada ano, adquire materiais para
uma das etapas da educacao basica (educacgao infantil; anos iniciais do ensino

fundamental; anos finais do ensino fundamental; e ensino médio) (FNDE,

2025, online).

A forma alternada de aquisicdes do PNLD pode ajudar a interpretar as oscilagdes
do liquidado na a¢do 20RQ - Producao, Aquisi¢do e Distribui¢do de Livros e Materiais

Didaticos e Pedagdgicos para Educagao Basica, mas ndo explica a redugdo que a despesa

57 As andlises estdo restritas as agdes orcamentarias.
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sofre comparando 2014 a 2022. Entre os programas de atendimento universal, a agdo
Producao, Aquisicao e Distribuicao de Livros e Materiais Didaticos e Pedagogicos para
a Educacdo Basica ¢ a unica primaria discriciondria, ¢ também a que sofre maior
percentual de reducao.

Basta cotejar 2014 e 2022 para perceber a desconstrucao das agdes orcamentarias
que custearam os programas. O PDDE teve uma redugdo de 45,6%, o PNAE de 39,9%, ¢
o PNLD de 59,4%. Nesse intervalo de tempo, o nimero de matriculas na educagao basica
publica, expresso na Tabela 15, reduziu em 6%. Ou seja, nem a redu¢do do niimero de

matriculas justifica a corrosdo dos montantes.

Tabela 15 — Matriculas da educagao basica publica — Brasil (2014-2022)

Ano Quantidade
2014 40.680.590
2015 39.738.780
2016 39.834.378
2017 39.721.032
2018 39.460.618
2019 38.739.461
2020 38.504.108
2021 38.532.056
2022 38.382.028

Fonte: Inep (online, 2025). Elaboracao da autora.

O PNATE atende apenas alunos residentes em area rurais. O valor per capita do
programa considera as diferengas geograficas, regionais, educacionais e operacionais do
transporte escolar por ente federado. De acordo com o FNDE, o programa atendeu, em
2014, 4.547.690 alunos. Em 2022, 4.534.789. Fazendo uma conta simples, a média do
valor por aluno repassado pelo governo federal em 2014 foi R$ 210,24; em 2022, R$
173,98, uma reducao de 17,2%. Ou as condi¢des geograficas e operacionais do transporte
escolar melhoraram tanto, a ponto de diminuir o per capita por conta das varidveis
consideradas, ou a capacidade de financiamento do programa diminuiu.

A Tabela 16 apresenta o numero de alunos atendidos pelo PNATE, de 2014 a
2022.
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Tabela 16 — Alunos atendidos pelo PNATE (2014-2022)

Ano Quantidade
2014 4.547.690
2015 4.681.886
2016 4.581.575
2017 4.540.029
2018 4.609.989
2019 4.617.098
2020 4.687.983
2021 4.546.290
2022 4.534.789

Fonte: FNDE (online, 2025). Elaboragéo da autora.

PDDE, PNAE e PNATE sao programas operacionalizados com base em valores
per capta, que ficaram sem reajuste por um longo periodo®®. “Congelando” as despesas
primdrias, a Unido diminui a participagdo nos gastos com educagdo, € os entes
subnacionais sdo coagidos a aumentd-la para cumprir as suas responsabilidades
educacionais.

O Grafico 11 expde a desconstrugcdo dos programas universais de assisténcia
financeira do FNDE para a educacao bésica, que compdem o calculo da complementagdo
VAAT do Fundeb. Quando a EC n° 95/2016 comeca a incidir sobre as despesas primarias
da Unido, o projeto de desconstrugdo ja estava em andamento, e ganha for¢a a medida

que as politicas neoliberais avancam no Brasil.

58 A inadimpléncia dos entes ou entidades com a prestagdo de contas também pode impactar a execugdo
dos programas. O ente/entidade fica impedido de receber recursos do programa em que estiver inadimplente
(FNDE, 2023).
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CONSIDERACOES FINAIS

Em uma sociedade de classes, que se caracteriza pela desigualdade social, a
igualdade de condigdes deve ser assegurada pelo Estado, por meio dos recursos do fundo
publico (Chaui, 1999). A direcdo dada aos recursos depende das prioridades de cada
governo e da organizagao da sociedade na luta pela gestao do fundo publico. Neste estudo,
discutimos o financiamento da educacdo bdsica, cuja manutengdo perpassa a disputa de
classes pela apropriacdo da riqueza nacional.

A educagdo ¢ um direito social previsto no art. 6° da Constitui¢ao, € € por meio
dela que se democratiza o acesso a outros direitos. Assegurar uma educagdo publica,
gratuita e de qualidade a todos demanda a atuagdo efetiva do Estado.

O Estado brasileiro se configura como uma federagdo de trés niveis, constituida
pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios. No campo educacional, a divisdo das
responsabilidades ¢ instituida de forma colaborativa. Cabe a Unido exercer as func¢des
redistributiva e supletiva, com o objetivo de garantir qualidade de ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos entes subnacionais e equalizagdo das oportunidades
educacionais (art. 211/CF 1988). O MEC ¢ responsavel pela politica nacional de
educagdo; e o FNDE executa a maior parte das agdes de assisténcia técnica e financeira
da Unido aos entes subnacionais.

A politica de financiamento da educacao vai se delineando a partir da Constituigao
de 1988. A educacao basica conta com recursos provenientes da arrecadagdo de impostos,
da contribui¢do social do salario-educagdo e de royalties do petroleo e gas natural, e tem
um fundo publico de natureza contabil como principal mecanismo de redistribui¢do de
recursos. Mas a constru¢do da base do financiamento nao ¢ uma historia linear. Ela
avanca, retrocede... E também nao ¢ justa. Estados e municipios sdo responsaveis pela
oferta da educacdo basica publica, enfrentam grandes niveis de desigualdade, e possuem
capacidade de arrecadagao inferior a da Unido.

A Constituigdo garantiu o direito a educagdo, mas as condi¢des para que esse
direito se materializasse ndo estavam construidas. As competéncias educacionais foram
delimitadas e distribuidas entre os entes por meio da EC n° 14/1996, que também criou o
Fundef, para atender o ensino fundamental. Em razdo do atraso educacional no pais, as
politicas educacionais, na década de 1990, estavam voltadas a universalizacdo do ensino
fundamental. Os recursos do salario-educagdo e as ag¢des de assisténcia financeira do

FNDE atendiam essa etapa de ensino.
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A partir de 2006, com a institui¢do do Fundeb, a politica de fundos, o salario-
educacao (EC n° 53/2006) e os “programas suplementares de material didatico-escolar,
transporte, alimentagao e assisténcia a saude” (EC n°® 59/2009) passaram, gradativamente,
a contemplar toda a educagdo basica. A complementacdo da Unido ao Fundeb foi
instituida a, no minimo, 10% dos recursos aportados pelos demais entes, percentual ainda
distante do que seria necessario para garantir educacdo de qualidade e reducdo das
desigualdades, neste Brasil imenso e heterogéneo, mas um avanco em relagao ao Fundef,
que teve complementacao irriséria do governo federal.

Em termos de legislacdo, o apice da politica de financiamento da educagao foi o
estabelecimento de meta de aplicacdao dos recursos em proporc¢ao ao PIB, em 2014, por
meio da Lei n° 13.005/2014, atendendo a dispositivo constitucional. Caberia a Unido a
coordenacdo das politicas e da expansdo do gasto em educacdo, com o objetivo de que as
metas do Plano fossem cumpridas. Contudo, a partir do segundo mandato de Dilma
Roussef, a luta das classes dominantes pelo direcionamento dos recursos publicos para a
reproducgao do capital fez reviravoltas na politica e na economia brasileira.

Alinhar o Estado aos objetivos do capital custou o impeachment de Dilma e um
golpe de Estado para ascensdao de Temer a Presidéncia da Republica. O governo Temer
(2016 a 2018) implementou “Uma Ponte para o Futuro” que levava ao retrocesso;
promulgou a EC n° 95/2016, limitando as despesas primarias da Unido por vinte exercicio
financeiros; aprofundou a politica neoliberal; promoveu a Reforma Trabalhista, minando
os direitos do trabalhador; abriu o caminho para a desconstru¢do dos direitos sociais e da
propria democracia.

Neoliberalismo, direitos sociais € democracia sdo elementos imbricados no
contexto social. Conforme Brown (2019), o ataque neoliberal ao social gera uma cultura
antidemocratica na base, a0 mesmo tempo em que constroi formas de poder estatal
antidemocraticas desde o topo. A nog¢ao de interesse publico, de participagdo cidada e do
bem comum ¢ dissipada quando as tUnicas liberdades protegidas pelo Estado sdo a
liberdade individual e a liberdade da propriedade privada (Brown, 2019).

Na logica capitalista, o Estado incorporou violéncia e destrui¢cdo. A democracia
foi esvaziada e o sentido de liberdade se inverteu. O governo subsequente (2019-2022)
ndo tinha um projeto para a educacdo, e sua atuacdo foi marcada por polémicas, por
ameagas ao Supremo Tribunal Federal (STF) e ao sistema eleitoral, pelo incentivo a

polarizagdo e a desinformagao, por manter um publico eleitoral insuflado.
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Nesse cendrio adverso, a mobilizacdo da sociedade civil e a atuagdo do Congresso
Nacional levaram a aprovacao da EC n°® 108/2020, tornando o Fundeb um mecanismo
permanente de financiamento da educagdo basica, com ampliacdo da participagdo da
Uniao de 10% para 23% (gradativos, de 2021 a 2026) do que os demais entes aportam ao
Fundo. Paulo Guedes, ministro da economia no periodo (2019-2022), defendia a
desvinculagao total de recursos. Nessa logica, ndo haveria Fundeb.

A funcao redistributiva da Unido em relagdo a educagao basica ficou preservada
por meio do Fundeb. Mas a supletiva, viabilizada por meio das ac¢des de assisténcia
financeira do FNDE, foi reduzida ano a ano, entre 2014 ¢ 2022.

O Plano Nacional de Educacdo, que deveria ser referéncia durante a década
2014/2024, tornou-se¢ um documento abandonado. O Relatorio do 5° Ciclo de
Monitoramento das Metas do PNE 2014-2024, produzido pelo Inep, comprova que a
participagdo do governo federal no financiamento da educacdo publica diminuiu entre
2015 ¢ 2022, de 25,9% para 22,9%; dos governos estaduais de 34,3% para 31,9%; e a dos
governos municipais aumentou, de 39,8% para 41,1% (Inep, 2024). O governo federal
reduziu os gastos com a educagdo, e os municipios foram obrigados a arcar com as
despesas necessarias para a oferta do ensino sob sua responsabilidade.

O que preservou o financiamento da educagao basica entre 2014 ¢ 2022 foi o fato
de a transferéncia do salario-educagdo para estados e municipios e a complementagdo da
Unido ao Fundeb terem regras bem definidas na Constitui¢do e ficarem fora do Teto de
Gastos. Saladrio-educacao e Fundeb se constituem como pilares do financiamento da
educacgao basica.

Neste estudo, o objetivo foi analisar as agdes de assisténcia financeira da Unido
para a educacdo basica, executadas pelo FNDE. O FNDE ¢ responsavel pela transferéncia
constitucional do salario-educa¢do e da complementacdo da Unido ao Fundeb, pelas
transferéncias legais referentes ao PNAE, PNATE e PDDE, pela entrega do livro e
material didatico (PNLD) e por transferéncias discriciondrias, além de ser agente
operador do Fies, que ¢ voltado ao ensino superior.

Analisamos o orcamento do FNDE sob diversos aspectos. A participagdo das
despesas do FNDE no or¢amento total do MEC ¢ bastante expressiva, mas vai se
reduzindo no periodo de 2014 a 2020. Em 2014, R$ 74,1 bilhdes dos gastos realizados
pelo MEC foram atribuidos ao FNDE, correspondendo a 43,9% da despesa liquidada do
orgao; em 2020, apenas R$ 46,4 bilhdes, equivalentes a 31,5% da despesa do MEC. A
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diminui¢ao do percentual revela que, no ambito do MEC, o FNDE sofreu forte redugao
de recursos.

Esse resultado considera todas as unidades orcamentarias sob a gestao do FNDE.
Quando analisamos as despesas liquidadas por unidade orcamentaria, percebe-se que a
transferéncia da cota-parte do salario-educagdo a estados, Distrito Federal e municipios
manteve-se estavel entre 2014 e 2022; o Fies sofreu queda dréstica de recursos, e a UO
26298 - FNDE teve a despesa reduzida de R$ 37,7 bilhdes em 2014 para R$ 25,7 bilhdes
em 2020, com retomada do crescimento a partir de 2021, em virtude do aumento
percentual da complementac¢ao ao Fundeb (EC n°® 108/2020).

Verifica-se que na UO 26298 - FNDE, a maior parte das a¢des orgamentarias sao
de assisténcia financeira para a educagdo basica. A despesa total dessas ag¢des oscila no
periodo de 2014 a 2019 entre R$ 30,7 ¢ R$ 26,8 bilhoes, sofre reducdo para R$ 24,9
bilhdes em 2020, e a partir de 2021, cresce de forma acelerada, chegando a R$ 40,6
bilhdes em 2022.

A participagdo da Unido nas acdes supletivas de assisténcia financeira para a
educacdo bésica por meio do FNDE s6 se desvela quando a complementa¢do da Unido
ao Fundeb ¢ isolada do agrupamento de acdes. As despesas classificadas como
obrigatorias legais ¢ as despesas discricionarias despencam de R$ 16,1 bilhdo em 2014,
para R$ 7,5 bilhdes em 2022 (uma redugao de 53,2%). Ou seja, a Unido complementou o
Fundeb, mas esvaziou as demais politicas de financiamento da educacdo bésica
executadas pelo FNDE. Mesmo os programas universais, que sao considerados no calculo
da complementacao-VAAT, tiveram suas despesas reduzidas ao longo do tempo
considerado.

Quando comparamos as despesas obrigatorias legais com as discricionarias, as
discricionarias sofreram maior reducdo, porque a execug¢do destas € passivel de avaliagcdo
do gestor quanto a oportunidade e conveniéncia. Na acdo Aquisi¢do de Veiculos para o
Transporte Escolar da Educagao Basica — Caminho da Escola, por exemplo, ndo houve
registro de despesa nos exercicios de 2015, 2019, 2021 e 2022.

A medida que a Unido esvazia as a¢des de assisténcia financeira do FNDE/MEC,
o governo federal perde a capacidade de induzir as politicas publicas educacionais e de
mitigar os efeitos da desigualdade no Brasil.

Construimos o Fundeb, por protagonismo da sociedade civil junto ao Congresso
Nacional. E as a¢des de assisténcia financeira da Unido para a educacdo basica estiveram

na mira da desconstrugdo, por governos autoritarios que priorizaram a destinacdo dos



140

recursos do fundo publico para o pagamento de juros, amortiza¢cdo e encargos da divida,
em detrimento das areas sociais. Esteve em curso um projeto de desconstrucdo dos
programas do FNDE, e talvez, da prépria autarquia.

A matéria existe, ¢ anterior a consciéncia, ¢ esta em constante transformacao
(Trivinos, 1987). Investir em educagdo publica ¢ produzir a consciéncia e transformar a
realidade social. Governos democraticos devem formar cidadaos consciente, capazes de
lutar pelos direitos sociais e de exercer o controle social sobre os recursos do fundo
publico, seja na 6rbita federal, estadual ou municipal.

No periodo analisado, 2014 a 2022, houve avango na politica de Fundos (Fundeb).
Por outro lado, governos alinhados ao capital e a orientagdo neoliberal de austeridade
fiscal descontruiram politicas essenciais ao financiamento da educagdo basica, minando
a participagdo supletiva da Unido, e a assisténcia técnica e financeira aos entes
subnacionais. Ao analisar a despesa nas agdes or¢amentarias do FNDE de assisténcia
financeira a educacdo basica, o cenario geral ¢ de desconstrugdo dos programas. Um novo
tempo exige reconstruir e fortalecer a estrutura de uma politica de financiamento

comprometida com a equidade, o direito a educagdo, o pacto federativo e a democracia.
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