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RESUMO

A Proposta de Emenda a Constituigdo n® 241/2016 objetiva instituir o denominado Novo
Regime Fiscal, para limitar o crescimento em termos reais da despesa primaria da Unido, por
um periodo de 20 anos. Incluidas nesse limite estardo as despesas federais da &rea
educacional, destinadas a efetivar os mandamentos constitucionais e legais que determinam a
garantia de educagdo publica com qualidade e isonomia. Dentre as tltimas, destaca-se o Plano
Nacional de Educacdo para o decénio 2014-2024, que estabeleceu 20 metas para todos os
entes da federacdo, referentes a todos os niveis e modalidades do ensino. Na medida em que
se configura um aparente paradoxo a proposta de se impedir o crescimento em termos reais da
despesa primdria da Unido quando se afigura necessdria a expansdo das acdes desse ente na
garantia do direito a educacdo, este trabalho investigou os potenciais impactos que a

aprovagao dessa PEC tera sobre as despesas federais na area educacional.

\

Palavras-chave: Direito Financeiro — direito a educagdo — PEC 241 — Plano Nacional de
Educagdo — despesa primaria da Unido — despesas com acdes de educagdo — manutengdo e

desenvolvimento do ensino.



ABSTRACT

The Proposed Amendment to the Constitution No. 241/2016 aims to institute the so-called
New Tax Regime to limit the growth in real terms of the Union's primary expenditure for a
period of 20 years. Included in this limit will be the federal expenses of the educational area,
destined to carry out the constitutional and legal mandates that determine the guarantee of
public education with quality and isonomy. Among the latter, the National Education Plan for
the decade 2014-2024 stands out, which established 20 goals for all entities of the federation,
referring to all levels and modalities of education. Given the apparent paradox of the proposal
to prevent growth in real terms of the Union's primary expenditure when it seems necessary to
expand its actions in guaranteeing the right to education, this work investigated the potential

impacts that the approval of this PEC will have on federal spending on education.

Key words: Budget Law — right to education — PEC 241 — National Education Plan — Union’s

primary expenditure — education expenditure — education’s maintenance and development
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INTRODUCAO

Diversas sdo as acep¢des da palavra educacdao. Quando se fala em direito a educagao,
o entendimento mais corrente ¢ o de educacdo enquanto ensino, enquanto processo de
aprendizagem a partir do qual hd a absorcdo de conhecimentos e desenvolvimento de

competéncias.

O direito a educagdo do qual trata a Constitui¢ao Federal ¢ lido a partir de tal
perspectiva. Enquanto direito publico, trata-se da faculdade atribuida ao particular de

demandar o Estado para obter prestacdes tendentes a efetivacdo desse direito.

Na medida em que a educagao ¢ fundamental ndo apenas para o reconhecimento dos
individuos enquanto tais, por meio da formacdo de consciéncia de si ¢ do mundo, mas
também para o exercicio profissional, e, portanto, entendida como etapa a qualificar os
cidaddos para o trabalho, elevadas tém sido as demandas sociais no sentido da garantia desse
direito. Diversas iniciativas foram tomadas nos ultimos anos, em especial no periodo pos-
democratizagdo, para a expansdo das acdes dos entes publicos na area educacional, com a

finalidade de universalizar o atendimento dessa necessidade da populacao.

Nesse contexto, foi apresentada pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, em junho de 2016, a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 241, cujo escopo ¢
instituir o denominado Novo Regime Fiscal, no qual o crescimento da despesa primaria da
Unido sera limitado a cada exercicio financeiro, em termos nominais, a inflagdo apurada em
periodo anterior de 12 meses. Apos instalagdo de Comissao Especial para a apreciagdo da
proposta, nos termos do Regimento Interno da Camara dos Deputados', foi aprovado o
substitutivo PEC 241-A, por sua vez aprovado, em dois turnos, pelo Plenario dessa Casa

Legislativa.

Tal proposta encontra-se sob apreciacdo do Senado Federal, agora com o niimero 55.
Para os fins deste trabalho, referir-se-4 a essa PEC pela sua numeracdo da Camara dos

Deputados, considerando-se que se popularizou com essa denominagao.

" Art. 202, § 2°.



O NRF proposto pela PEC 241-A tem levantado diversas duvidas, e preocupagdes,
acerca de seus efeitos sobre a capacidade da Unido de expandir, ou ao menos manter, suas

agoes na area educacional.

Este trabalho procura examinar essa questdo, para avaliar os potenciais impactos do
NREF sobre as despesas primarias da Unido com agdes de educagdo, dialogando com diversos

outros trabalhos produzidos sobre o tema, oficiais e académicos.

Assim, o primeiro capitulo ¢ dedicado a um exame do direito a educacao conforme
consta da CF/88. Sao abordadas as categorias de direitos fundamentais e direitos sociais,
inserindo-se o direito a educagdo nesse contexto, bem como quais sdo as implicagdes do
reconhecimento do direito a educagdo como pertencente a essas classificagdes. Ato continuo,
foi feita uma breve exposi¢ao das normas constitucionais relativas ao direito a educagao, com
enfoque nas relativas a reparticdo de competéncias entre os entes federados. Finalmente, foi
examinado o Plano Nacional de Educagdo, a partir da experiéncia do plano anterior,

delimitando-se suas metas e as ferramentas disponiveis para que sejam alcangadas.

O segundo capitulo ¢ dedicado ao exame de normas de direito financeiro. Desse
modo, trata tanto de diversas dessas normas relativas ao direito a educacgao, destacadas as
fontes de receitas para as agdes de educacdo, quanto da PEC 241. Neste ponto, buscou-se
analisar de forma algo pormenorizada suas disposi¢des, comparando-se o texto da proposta
apresentada pelo Poder Executivo Federal e o resultante do parecer aprovado pela Comissao
Especial na Camara dos Deputados, de modo a tracar um panorama geral de como a
instituicdo do NRF afetard o processo de elabora¢do dos or¢amentos da Unido durante sua

vigéncia.

Finalmente, o terceiro capitulo cuidou da andlise dos efeitos que se poderdao fazer
sentir na programacdo orcamentaria da educacdo uma vez aprovada a PEC 241. Partiu-se do
atual quadro de gasto publico federal na area para proje¢des de cendrios possiveis para as
despesas primarias da Unido, gerais e com educacdo, nos proximos anos. Assim, foram
examinadas as alteracdes nas regras para apuragdao das aplicacdes minimas em agdes de
manuteng¢do e desenvolvimento do ensino, bem como a tendéncia de composicao das despesas
obrigatorias e discriciondrias constantes do orcamento federal, tanto no agregado deste
quanto, especificamente, na area educacional. Por fim, buscou-se demonstrar quais das 20

metas fixadas pelo PNE poderao ser afetadas pelas disposi¢does do NRF.



1. O DIREITO A EDUCACAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

1.1. DIREITO A EDUCACAO COMO DIREITO SOCIAL

A Constituicdo Federal de 1988 atribui a educacdo o status de direito. Além das
disposi¢des constantes da Secao I, capitulo III, Titulo VIII, inteiramente dedicada a ele, o art.

6°, que enuncia um rol de direitos sociais, também faz referéncia a um direito a educacao.

O direito a educagdo, portanto, ¢ considerado precipuamente um direito social,
estando seu contetido material mais diretamente ligado a idéia de acesso e permanéncia nas
institui¢des de ensino”. Ha, ainda, como reflexo do pluralismo politico que é fundamento da
Republica Federativa do Brasil®, bem como do regime democratico®, um aspecto de liberdade
civil nesse direito’, algo corolario as liberdades de consciéncia e de expressdo, de modo que é
assegurada a liberdade de aprender e de ensinar (a chamada liberdade de catedra), nesta
incluida a divulgagdo do pensamento. Sobre o tema André Ramos Tavares comenta:

Assim, ¢ possivel falar numa dimensdo ndo prestacional do direito a educacao,
consistente no direito de escolha, livre, sem interferéncias do Estado, quanto a
orientagdo educacional, conteidos materiais e op¢des ideoldgicas. Nesse sentido, o
Estado cumpre e respeita o direito a educagdo quando deixa de intervir de maneira
imperial ditando orientagdes especificas sobre a educagdo, como “versdes oficiais da
Historia” impostas como unicas admissiveis e verdadeiras, ou com orientagdes
politicas, econdmicas ou filos6ficas. Também cumpre a referida dimensdo deste

direito quando admite a pluralidade de contetidos (ndo veta determinadas obras ou
autores, por questdes ideologicas, politicas ou morais).’

Tanto a dogmadtica constitucional quanto as praticas institucionais do Estado
Brasileiro reconhecem que os direitos sociais integram a categoria dos direitos fundamentais,

. . , . 7 s s 8
aqueles considerados intrinsecos ao principio ou postulado’ da dignidade da pessoa humana”,

% Art. 206, 1, da CE/88.
3 Art. 1°, V, da CF/88.

4 GARCIA, Maria. “Educagdo, problema bdasico da Democracia”, in Direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais. Flavia Piovesan, Maria Garcia (org.). Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

> Art. 206, 11 e I11, da CF/88.
® TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 8 ed. rev. atul. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 869.
7 A literatura especializada tende a diferenciar esses conceitos, que seriam referentes a distintas categorias de

normas constitucionais. Tais questdes, todavia, ndo influenciam significativamente no tratamento a ser dado ao
objeto do presente trabalho.



incluida no inciso III do art. 1° da CF/88 como um dos fundamentos da Republica Federativa

do Brasil.

Tal consideracdo se d4, sob a dtica normativa, ndo apenas pela posi¢do topografica
do capitulo do texto constitucional dedicado aos direitos sociais, o segundo do Titulo II, que,
por sua vez, trata dos direitos e garantias fundamentais, mas principalmente pela relevancia
que os ambitos da vida humana tutelados juridicamente por tais direitos assumem nas
sociedades modernas. Com efeito, ndo parece haver maiores dificuldades em se reconhecer
que o trabalho, a saude, a moradia, a educagdo, dentre diversas outras espécies de direitos

sociais, sdo indispensaveis a uma vida digna.

Ja sob uma perspectiva socio-politica, o reconhecimento desses aspectos das
interagdes humanas como direitos, de modo a que comportem tutela juridica, em maior ou
menor grau, ¢ decorrente de longa e ampla trajetoria de lutas sociais’, cuja génese pode ser
situada junto as transformagdes engendradas pelas revolucdes francesa e industrial nas
sociedades civis ocidentais, bem como naquelas mais diretamente influenciadas por elas,
como ¢ o caso das civilizagdes latino-americanas, nos aspectos politico-institucionais,
culturais e econdmicos. Tais processos acentuaram-se ao longo dos anos, sendo seu apice o
periodo do pos-guerra no qual o mundo praticamente em sua inteireza esteve influenciado
pelo conflito politico-ideoldgico denominado “guerra fria”'’; atualmente, no contexto de
globalizacdo da economia mundial, associado ao avango de politicas de cunho neoliberal em

diversos paises, fortes e cada vez mais freqiientes sdo as iniciativas voltadas a limitacdo da

efetividade e abrangéncia dos direitos sociais.

Na doutrina constitucional majoritaria, os direitos sociais sdo referidos como direitos
de 2? geracdo, nao apenas por seu reconhecimento nos ordenamentos juridicos, de modo geral,
ter sido posterior ao dos chamados direitos de 1* geracdo, mas também pelas distintas

conseqiiéncias juridicas advindas de suas inclusdes nos textos constitucionais.

¥ CLEVE, Clémerson Merlin. A4 eficdcia dos direitos fundamentais sociais, in Direitos econdémicos, sociais,
culturais e ambientais. Flavia Piovesan, Maria Garcia (org.). S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

 Como também o foram os direitos fundamentais individuais, ou de 1* geracdo, cujas mais incipientes
manifestagoes a doutrina comumente localiza na Carta Magna Inglesa de 1215. (TAVARES, André Ramos.
Curso de direito constitucional. 8" ed. rev. atul. Sdo Paulo: Saraiva, 2010)

' VELTRONI, Alexandre Lucas. O direito d educa¢do no Brasil, in Direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais. Flavia Piovesan, Maria Garcia (org.). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.



Os direitos de 1* geragdo, como o direito de propriedade e as liberdades de contratar,
de ir e vir, de expressdo, de consciéncia, de associacdo para fins licitos, dentre outros, dizem,
precipuamente, com a liberdade do cidaddo em face do Estado. Desse modo, exigiriam, no
mais das vezes, uma postura de contencao do ente politico, podendo ser exercidos diretamente

. 11
por seus titulares .

A intervengdo estatal positiva para a tutela desses direitos seria devida, portanto,
apenas nas situagdes de ameaga ou de efetiva violagdo deles. Teria um carater extraordindrio,
pontual, enquanto a conduta estatal ordinariamente esperada no que tange a esses direitos ¢ a

abstencao.

Ja os direitos de 2* geracdo, por outro lado, por sua natureza demandariam uma
atuacdo estatal ordindria positiva, na medida em que garantidos por meio da agdo legislativa
infraconstitucional, para a regulamentagdo das diversas categorias desses direitos, bem como

pelas respectivas prestagdes de servigos publicos'?.

,

E intrinseca ao reconhecimento dos direitos sociais nos ordenamentos juridicos
nacionais, desse modo, a expansdao dos orgcamentos publicos, necessaria para custear as
despesas inevitavelmente oriundas da criagdo de novas agdes estatais voltadas a prover as
condi¢des materiais para que sejam efetivados esses direitos. Nesse sentido, pode-se citar a
criacdo de pastas ou departamentos estatais especificamente destinados a atuagdo nessas
areas, investimentos na constru¢cdo de unidades de satde e de ensino e formagao de quadros
de pessoal para a oferta dos servigos correlatos ou fiscalizacdo das normas protetivas do

trabalho, da previdéncia social, dentre outras.

E certo que a inclusio de direitos sociais no ordenamento juridico, seja na
constituicdo ou na legislagdo, pode se dar de maneira meramente retorica, esvaziando-os de
significado concreto. E, de fato, ndo sdo poucos os exemplos, na historia brasileira, de
iniciativas voltadas a efetivagdo de direitos sociais cujos resultados se situam

. . 13
substancialmente abaixo do esperado ou mesmo do necessario .

11 - r . ;. . . . .. . . . A . ..
CLEVE, Clémerson Merlin. 4 eficdcia dos direitos fundamentais sociais, in Direitos econémicos, sociais,
culturais e ambientais. Flavia Piovesan, Maria Garcia (org.). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

2 Idem.

" Nesse sentido, tem-se o caso do PNE aprovado pela Lei n° 10.172/2001. Ver ponto 1.3.



Todavia, um compromisso estatal sério com direitos sociais exige esfor¢o continuo
na criagdo e no fortalecimento de politicas publicas para seu implemento a contento. Por isso,
reconhecer e dar efetividade a esses direitos ¢ um processo permeado por tensdes sociais, na
medida em que implicam acentuada acdo do Poder Publico na redistribuicdo da renda
nacional'?, pois ¢, precipuamente, por meio da tributagdo que o Estado arrecada recursos para

financiar suas a¢des na tutela de direitos sociais.

Sob a estrita 6tica do dispéndio de recursos publicos para se proporcionar efetividade
a direitos, a diferenciagdo entre direitos fundamentais de 1* e de 2* geracdo pode ser mais
aparente que efetiva. Afinal, a eficacia dos direitos individuais ¢ sustentada menos pela
repreensao estatal, pontual, a atos tendentes a sua ameaga ou violagdo que pela existéncia de
todo um aparato estatal ordinariamente voltado a assegurar-lhes higidez. E na possibilidade,
constantemente garantida pelas instituicdes incumbidas dessa missdo, de se acionar o Poder
Publico para sanar agressdes a direitos individuais que reside a eficacia destes, e ndo no ato

singular de rejei¢ao de tais agressoes.

E, por 6bvio, o ordindrio funcionamento das agéncias estatais as quais cabe a
garantia de direitos individuais, como as policias e os tribunais, exige o ordinario dispéndio de
recursos publicos. A real diferenga entre as duas categorias de direitos fundamentais parece
estar menos ligada a circunstancia de os direitos de 2% geracdo demandarem gasto publico
mais acentuado, pois imprecisa tal hipotese, que a disparidade dos estratos sociais que mais
diretamente se beneficiam da eficdcia garantida pelo Estado a direitos individuais e aos

sociais.

Ante as caracteristicas da universalidade e da indivisibilidade dos direitos
fundamentais, ha doutrina que rejeita a categorizagao destes em direitos de 1* e de 2°* geracao
(posicao extensivel aos de 3* geracdo), entendendo que subjacente a tal classificagdo ha

indevida hierarquizagio de direitos aos quais deve o Estado prestar isondmica assisténcia'”.

Nao obstante, ¢ recorrente o argumento de que a garantia pelo Estado de direitos

sociais demanda uma extraordinaria expansao do or¢amento publico, com o correlato

14 . . c o~ . ;- , , . . . , . , .

Para que essa redistribui¢do se verifique, na pratica, ¢ necessario que a matriz tributaria de um pais seja
progressiva, de modo a que a capacidade contributiva dos diferentes atores sociais seja considerada quando da
fixacdo das normas de direito tributario.

'S VELTRONI, Alexandre Lucas. O direito d educacdo no Brasil, in Direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais. Flavia Piovesan, Maria Garcia (org.). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.



aumento em termos absolutos da tributagdo, e de que tal processo pode engendrar distor¢des
econdmicas cujos resultados potenciais incluem a redu¢do do bem-estar social, no lugar de
seu incremento. Essas criticas sdo direcionadas tanto a atividade legislativa, nas situagdes em
que o sistema juridico permite a supressio ou, quando existentes restri¢des a esta hipotese'®, o
racionamento das prestacdes materiais normativamente prescritas, quanto a efetiva oferta de
servigos publicos, e tornam-se particularmente presentes nos debates politico-institucionais
em situacoes de crise fiscal do setor publico, nas quais diversos atores sociais advogam pela
redugdo de despesas, em especial as que financiam agdes tendentes a garantia de direitos

sociais.

Tais analises, quando acompanhadas de ac¢des estatais concretas por elas orientadas,
tendem a fragilizar a efetivagdo dos direitos sociais, a qual deve ser entendida enquanto
processo continuo de promog¢ao de politicas publicas especificamente voltadas a garantia
desses direitos'’. E fato que a acdio estatal implementada com vistas a atender demandas
populares pertinentes aos direitos sociais tem por contrapartida a controversa questao do
aumento da arrecadacdo tributaria — cuja incidéncia sobre os diversos substratos sociais pode
se dar de forma mais ou menos isondmica —, que deve ser adequadamente balanceada pelos
diversos atores envolvidos na elaboracdo dos orcamentos publicos. Todavia, tal tensdo

definitivamente ndo serve enquanto argumento genérico para a limitacdo da eficicia de

direitos sociais cuja observancia ¢ imposta ao Estado Brasileiro pela CF/88'®.

A partir dessas consideragdes, passa-se ao exame da organizacao do ensino publico
no Brasil, conforme a distribuicdo de competéncias engendrada pela CF/88, e dos
instrumentos legais que determinam as prioridades de atuagdo para a gradual satisfagdo das
diretrizes relativas a universalizacdo do ensino bésico e a garantia de uma educagdo publica

1sondmica e com qualidade — dentre os quais se destaca o Plano Nacional de Educacao.

1.2. REPARTICAO DE COMPETENCIAS ENTRE OS ENTES FEDERADOS

16 Como ¢ o caso da Constitui¢do Brasileira, que dispde, no art. 59, sobre as denominadas clausulas pétreas, as
que ndo comportam alteragdo pelo Poder Constituinte Derivado.

17 CLEVE, Clémerson Merlin. 4 eficdcia dos direitos fundamentais sociais, in Direitos econémicos, sociais,
culturais e ambientais. Flavia Piovesan, Maria Garcia (org.). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

8 Idem.



Como ji mencionado, a Secdo I (“DA EDUCACAO”), capitulo III (“DA
EDUCACAO, DA CULTURA E DO DESPORTO”), Titulo VIII (“DA ORDEM SOCIAL”)
da CF/88 compila dispositivos constitucionais que versam sobre o direito a educagdo,
enunciando principios do ensino no Brasil e certas regras de reparticdo de competéncias dos
entes federados na 4rea, fontes de financiamento da educagdo publica'® e algumas condigdes

< . 20
para a atuagdo do setor privado™.

Os principios do ensino, conforme disposto no art. 206 da CF/88, sdo os aspectos
mais gerais a partir dos quais deve ser concebida a educagdo no pais, e dizem com a
isondmica oferta de oportunidades no acesso e permanéncia na escola, sendo a ela correlata a
gratuidade nos estabelecimentos oficiais; com o examinado aspecto de liberdade civil da
educacdo, do qual é decorrente o pluralismo de idéias e concepgdes pedagodgicas, implicando
ainda a possibilidade de oferta de ensino por instituicdes privadas; com a valorizagdo dos
profissionais da educagio escolar’', aos quais é garantido piso salarial profissional nacional;

e, finalmente, com a garantia da gestdo democratica e da qualidade do ensino publico.

A oferta de servigos publicos de educacdo é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sendo a competéncia legislativa concorrente,
conforme dispdem os arts. 23, V, e 24, IX, da CF/88, de modo que a Unido cabe a fixagado de
normas gerais referentes ao ensino. E em atendimento a essas determinagdes constitucionais,
bem como aquela constante do art. 214, que a Unido edita leis como as que instituem os

Planos Nacionais de Educacao.

A Unido exerce competéncia semelhante no tocante a organizacdo dos sistemas de
ensino — que devem ser organizados, por cada ente federado, em regime de colaboracdo® —,
na medida em que lhe incumbe, além da organizacdo dos sistemas de ensino dos Territorios e
de seu proprio — o qual deve se voltar, prioritariamente, a educagdo superior —, funcdo
supletiva e redistributiva na assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados, para

garantir isonomia e qualidade na prestagcdo dos servigos em todo o territorio nacional.

¥ Ver ponto 2.1.

20 Art. 209. O ensino é livre 4 iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes:
I - cumprimento das normas gerais da educa¢do nacional,

II - autorizagao e avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico.

! Ver ponto 2.1.3.

** Ver ponto 1.3, sobre a previsio do PNE acerca da institui¢do de um Sistema Nacional de Ensino.



Na organizagdo de seus respectivos sistemas de ensino, os Estados e o Distrito
Federal devem atuar prioritariamente nos ensinos fundamental e médio, enquanto a atuacao

precipua dos Municipios deve ser no ensino fundamental e na educacao infantil.

A CF/88 determina também um conteido minimo das prestacdes a que se obriga o
Poder Publico, no art. 208, nas quais se incluem a obrigatoriedade da educagdo basica —
composta da educagdo infantil e dos ensinos fundamental e médio® — dos quatro aos 17 anos
de idade, sem prejuizo de prestacdo posterior, a ser atingida com a progressiva
universalizacdo do ensino médio. Assegura também a assisténcia ao educando mediante
suplementagao de material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e saude, bem como a
educagdo infantil até os cinco anos, o atendimento educacional especializado aos portadores
de deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino — a qual deve a educagdo basica

atender prioritariamente — e ainda a oferta de ensino regular noturno.

O acesso ao ensino obrigatério e gratuito publico, particularmente relevante no
sistema assegurador do direito a educagdo instituido pela CF/88, recebeu o status de direito

publico subjetivo, que, portanto, pode ser exercido de pleno direito.

O art. 22, XXIV, da CF/88 estabelece que ¢ competéncia privativa da Unido legislar
sobre diretrizes e bases da educagao nacional. Nesse sentido, foi editada a Lei n® 9.394/1996,
a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do, que revogou a antiga norma que regulava a matéria,

alein®4.024/1961.

Essa norma disciplina em maior nivel de detalhamento as competéncias atribuidas
aos entes federados pela Constitui¢do na organizacdo da educagdo nacional, os niveis e
modalidades do ensino, inclusive com fixa¢do de carga horaria, areas do conhecimento e
atuacao profissional, formas de ingresso e habilitacao para os niveis mais elevados do ensino,
contendo disposi¢des também sobre os profissionais da educagdo publica e o financiamento

desta.

Instrumentais a organizacdo das atribuicdes dos diversos entes federados na area
educacional sdo as leis que instituem os Planos Nacionais de Educagdo, normas de carater
transitorio que fixam diretrizes, objetivos € metas para o paulatino fortalecimento da atuagao
estatal, com vistas a universalizar o acesso e permanéncia na educacdo publica, e garantir a

qualidade na prestagdo desse servigo a populagao.

2 Art. 21,1, da LDB.



1.3. PLANO NACIONAL DE EDUCACAO

A elaboragao de um Plano Nacional de Educagdo ¢ previsao do texto originario da
Constituicao Federal, em seu art. 212, § 3°24, e no art. 214, caput25 . Ha referéncia a ele
também na LDB, notadamente no art. 9°, I?%, e no art. 87, § 1°77. A ideia de instituir um plano
que abrangesse a educacao no pais de forma generalizada, para todas as unidades da federagao
e niveis de ensino, contudo, ¢ bem mais antiga. J4 na Carta Constitucional de 1934 ha a
previsdo de um plano nacional de educacao, cuja elaborag¢do foi cometida a Unido. Diretrizes
semelhantes, em maior ou menor grau de detalhamento, constam de todas as Constituigdes

Federais promulgadas desde ento, excetuada a de 19377,

Sempre se vislumbrou no PNE instrumento voltado ao planejamento de longo prazo
das agoes de todas as esferas federativas para a promocao, de forma coordenada, da educagao

no pais, embora seu implemento efetivo tenha sido tardio.

O primeiro PNE revestido da forma legal foi o instituido pela Lei n® 10.172/2001,
com vigéncia definida para o periodo de 2001 a 2010. Esse plano tinha objetivos centrais, de
carater algo genérico, consistentes em elevar o nivel de ensino geral da populagdo, melhorar a
qualidade desse ensino, reduzir disparidades soOcio-regionais no acesso € permanéncia e
garantir a gestio democratica do ensino publico”. Contava também com cinco prioridades, a

serem observadas por todas as esferas federativas:

2 Art. 212.[...]
§ 3° A distribuigdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do ensino
obrigatério, nos termos do plano nacional de educagéo.

25 Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacdo, de duracdo plurianual, visando a articulagdo e ao
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e a integracao das a¢des do Poder Publico que conduzam a:

[.]

26 Art. 9° A Unido incumbir-se-a de:
I - elaborar o Plano Nacional de Educa¢ao, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

]

27 Art. 87. E instituida a Década da Educagio, a iniciar-se um ano a partir da publicagdo desta Lei.

§ 1° A Unido, no prazo de um ano a partir da publicacdo desta Lei, encaminhard, ao Congresso Nacional, o Plano
Nacional de Educa¢do, com diretrizes e metas para os dez anos seguintes, em sintonia com a Declaracao
Mundial sobre Educagao para Todos.

Z BRASIL. Lei n° 10.172/2001. Plano Nacional de Educagio: decénio 2001-2010. Brasilia, 2001.

2 Idem.



1. Garantia de ensino fundamental obrigatério de oito anos a todas as criangas de 7 a
14 anos, assegurando o seu ingresso ¢ permanéncia na escola ¢ a conclusdo desse
ensino

2. Garantia de ensino fundamental a todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade
propria ou que nao o concluiram

3. Ampliagdo do atendimento nos demais niveis de ensino

4. Valorizagao dos profissionais da educacao

5. Desenvolvimento de sistemas de informagdo e de avaliacdo em todos os niveis e
modalidades de ensino.*

Além dos objetivos e dessas prioridades, estabelecia metas especificas para os
diversos niveis de ensino, quais sejam, a educagdo bdasica, na qual se incluem a infantil e os
ensinos fundamental e médio, e a educacdo superior, bem como para modalidades especificas
de ensino, como a educacdo de jovens e adultos, a educacdo a distancia, a educagdo
tecnologica e profissional, a educagdo especial e a educagdo indigena, e ainda para as acdes de
formagao e valorizagdo dos profissionais da educacao. Havia, portanto, um somatdrio de mais

de 200 metas’’.

Desde o momento em que aprovada a Lei n® 10.172/2001, a literatura especializada
vislumbrou como improvéavel que parcela significativa das metas fixadas fossem atingidas,
tanto pela auséncia de coordenacao entre elas, quanto, e em especial, pela desatengao do texto
final do PNE a questdo do financiamento, muito por decorréncia de vetos presidenciais a
versdo aprovada pelo Congresso Nacional®>.

Ao final da vigéncia desse primeiro PNE, a despeito de algum dissenso quanto ao seu
grau de éxito, identificam-se alguns graves entraves para a sua execu¢do e avaliagdo: a
auséncia de normas eficientes para a articulagdo das agdes dos diversos entes federados aos
quais incumbidas competéncias na promogao da educagdo publica; a caréncia de indicadores
para aferir o cumprimento das metas e prioridades estabelecidas no texto do plano, aos quais
ele deveria fazer referéncia, ou, a0 menos, elencar institui¢des responsaveis por produzi-los;
e, finalmente, a falta de indica¢do de formas e fontes de financiamento, que tornasse factivel

seu implemento satisfatorio®”.

39 BRASIL. Lei n® 10.172/2001. Plano Nacional de Educacéo: decénio 2001-2010. Brasilia, 2001.

' Idem.

32 SOUSA, Donaldo Bello. Avaliagdes finais sobre o PNE 2001-2010 e preliminares do PNE 2014-2024, in
Estudos em Avaliagdo Educacional, v. 25, n. 59. Sdo Paulo: FCC, 2014. Disponivel em: <
http://www.fcc.org.br/pesquisa/publicacoes/eae/arquivos/1942/1942.pdf>.

33 Idem.



Ademais, um dos principais aprendizados institucionais decorrentes da elaboragao,
aprovacdo e execu¢do desse primeiro PNE ¢ a importancia de incluir a sociedade civil nesse
processo, para fins de que o plano aprovado seja compativel com as reais demandas da sociais
pertinentes®®. Ademais, é necessario se atribuir legitimidade democratica a documento que
tem, cada vez mais, centralidade para a determinacgdo das agdes estatais na garantia do direito
a educagdo. Essa necessaria adequagdo social da lei que institui o PNE, definitivamente, ndo
se encerra em sua mera elaboracdo por representantes eleitos, mas exige abertura para que os
diversos segmentos sociais possam influenciar na redagdo final do plano™, o qual, a0 menos
idealmente, deve refletir as diversas demandas da populacdo no que ¢ pertinente a prestacao

de servigos publicos na area educacional.

O argumento a favor da participagdo popular nas discussoes legislativas atinentes ao
PNE hé de ser entendido como corolario do principio da gestdo democratica do ensino
publico, conforme previsto no art. 206, VI*°, da CF/88. E ¢ por meio da inclusdo da sociedade
nesse processo que se garante que o plano podera, efetivamente, servir como instrumento para
o planejamento da atuacdo estatal de longo prazo, a partir de diagnostico adequado das

caréncias de politicas publicas nos diversos niveis e modalidades de ensino.

Em 2010, ultimo ano de vigéncia do PNE instituido pela Lei n° 10.172/2001, houve

duas iniciativas distintas para a producdo de um novo PNE.

Uma foi oriunda da realizagdo da Conferéncia Nacional de Educagdo — CONAE,
organizada por uma comissdo instituida pelo MEC, com a participagdo de representantes de
secretarias desse ministério, bem como das Casas do Congresso Nacional e de entidades
representativas de dirigentes estaduais, municipais e federais da educacdo. Dessa conferéncia

137

resultou um Documento Final”’, que definiu eixos centrais para a atuacdo do Estado na

promoc¢do do direito a educacdo, dentre os quais se incluem a qualidade do ensino, a

** AGUIAR, Marcia Angela da S. Avaliagdo do Plano Nacional de Educagdo 2001-2009: questdes para reflexdo,
in Educacdo e Sociedade, vol. 31, n. 112. Campinas: 2010. Disponivel em: <
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=87315815004>

% Ainda que essa participagio ndo seja tio abrangente, envolvendo primordialmente érgdos da Administragio
Publica com competéncias na area, associagdes civis e entidades representativas de classe.

3% Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

*7 Disponivel em: <http://conae.mec.gov.br/images/stories/pdf/pdf/documetos/documento_final sl.pdf>



democratizagdo da gestdo, do acesso ¢ da permanéncia, a formagdo e valorizacdo dos
profissionais da educac¢do, o financiamento e o alinhamento da educag¢do com os valores da

justica social e do trabalho’®.

Embora houvesse certa expectativa no sentido de que esse documento servisse de
base para a producao de projeto de lei destinado a instituigdo de um novo PNE, o Poder
Executivo enviou ao Congresso Nacional o PL 8.035/2010, que n3o contou, ao menos
diretamente e em um primeiro momento, com as contribui¢des do Documento Final resultado

da CONAE™.

Apds uma longa tramitagdo, esse projeto foi convertido na Lei 13.005/2014, que
instituiu o PNE para o decénio de 2014-2024. Durante os debates legislativos, foram
realizadas 37 audiéncias publicas, ¢ a ele foram ofertadas milhares de emendas parlamentares,
0 que demonstra, ao menos em certa medida, uma maior aten¢do ao PNE tanto por parte do

Poder Publico quanto da sociedade civil.

O art. 2° da Lei fixa as diretrizes do PNE™, de carater genérico e programatico,
enquanto o Anexo contém 20 metas, cada uma especificada por estratégias pertinentes. Na

tabela a seguir organiza-se cada uma dessas metas.

TABELA 1: METAS DO PLANO NACIONAL DE EDUCACAO

Meta 1 universalizar, até 2016, a educacdo infantil na pré-escola para as criangas de 4 (quatro) a 5
(cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacdo infantil em creches de forma a

** SOUSA, Donaldo Bello. Avalia¢ées finais sobre o PNE 2001-2010 e preliminares do PNE 2014-2024, in
Estudos em Avaliagdo Educacional, v. 25, n. 59. Sdo Paulo: FCC, 2014. Disponivel em: <
http://www.fcc.org.br/pesquisa/publicacoes/eae/arquivos/1942/1942.pdf>.

3 Idem.

0 Art. 20 Sio diretrizes do PNE:

I - erradicacgdo do analfabetismo;

II - universaliza¢ao do atendimento escolar;

III - superagdo das desigualdades educacionais, com énfase na promog¢do da cidadania e na erradicagdo de todas
as formas de discriminagao;

IV - melhoria da qualidade da educacgao;

V - formagao para o trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores morais e éticos em que se fundamenta a
sociedade;

VI - promogao do principio da gestdo democratica da educacdo publica;

VII - promogao humanistica, cientifica, cultural e tecnoldgica do Pais;

VIII - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em educagdo como propor¢do do Produto
Interno Bruto - PIB, que assegure atendimento as necessidades de expansdo, com padrdo de qualidade e
equidade;

IX - valorizagdo dos (as) profissionais da educagdo;

X - promogao dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a sustentabilidade socioambiental.




atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de até 3 (trés) anos até o final
da vigéncia deste PNE.

Meta 2

universalizar o ensino fundamental de 9 (nove) anos para toda a populagdo de 6 (seis) a 14
(quatorze) anos e garantir que pelo menos 95% (noventa e cinco por cento) dos alunos
concluam essa etapa na idade recomendada, até o tltimo ano de vigéncia deste PNE.

Meta 3

universalizar, até 2016, o atendimento escolar para toda a populagdo de 15 (quinze) a 17
(dezessete) anos e elevar, até o final do periodo de vigéncia deste PNE, a taxa liquida de
matriculas no ensino médio para 85% (oitenta e cinco por cento).

Meta 4

universalizar, para a populacdo de 4 (quatro) a 17 (dezessete) anos com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagdo, o acesso a
educagdo basica e ao atendimento educacional especializado, preferencialmente na rede
regular de ensino, com a garantia de sistema educacional inclusivo, de salas de recursos
multifuncionais, classes, escolas ou servigos especializados, ptiblicos ou conveniados.

Meta 5

alfabetizar todas as criangas, no maximo, até o final do 3° (terceiro) ano do ensino
fundamental.

Meta 6

oferecer educagdo em tempo integral em, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das
escolas publicas, de forma a atender, pelo menos, 25% (vinte e cinco por cento) dos (as)
alunos (as) da educagdo basica.

Meta 7

fomentar a qualidade da educag@o basica em todas as etapas e modalidades, com melhoria
do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a atingir as seguintes médias nacionais para o
Ideb:

IDEB 2015 2017 2019 2021

Anos iniciais
do ensino 5,2 5,5 5,7 6,0
fundamental
Anos finais do
ensino 4,7 5,0 5,2 5,5
fundamental
Ensino médio 43 4,7 5,0 52

Meta 8

elevar a escolaridade média da populagdo de 18 (dezoito) a 29 (vinte e nove) anos, de
modo a alcangar, no minimo, 12 (doze) anos de estudo no ultimo ano de vigéncia deste
Plano, para as populagdes do campo, da regido de menor escolaridade no Pais e dos 25%
(vinte e cinco por cento) mais pobres, ¢ igualar a escolaridade média entre negros ¢ ndo
negros declarados a Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Meta 9

elevar a taxa de alfabetizagdo da populagdo com 15 (quinze) anos ou mais para 93,5%
(noventa e trés inteiros e cinco décimos por cento) até 2015 e, até o final da vigéncia deste
PNE, erradicar o analfabetismo absoluto e reduzir em 50% (cinquenta por cento) a taxa de
analfabetismo funcional.

Meta 10

oferecer, no minimo, 25% (vinte e cinco por cento) das matriculas de educag@o de jovens e
adultos, nos ensinos fundamental e médio, na forma integrada a educagao profissional.

Meta 11

triplicar as matriculas da educacdo profissional técnica de nivel médio, assegurando a
qualidade da oferta e pelo menos 50% (cinquenta por cento) da expansdo no segmento
publico.

Meta 12

elevar a taxa bruta de matricula na educagdo superior para 50% (cinquenta por cento) e a
taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populacdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e
quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta e expansdo para, pelo menos, 40% (quarenta
por cento) das novas matriculas, no segmento publico.

Meta 13

elevar a qualidade da educacdo superior e ampliar a propor¢do de mestres ¢ doutores do
corpo docente em efetivo exercicio no conjunto do sistema de educagdo superior para 75%
(setenta e cinco por cento), sendo, do total, no minimo, 35% (trinta e cinco por cento)
doutores.

Meta 14

elevar gradualmente o nimero de matriculas na pds-graduacado stricto sensu, de modo a
atingir a titulagdo anual de 60.000 (sessenta mil) mestres e 25.000 (vinte e cinco mil)
doutores.

Meta 15

garantir, em regime de colaboragdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, no prazo de 1 (um) ano de vigéncia deste PNE, politica nacional de formagao
dos profissionais da educagdo de que tratam os incisos I, I e III do caput do art. 61 da Lei
n°.9.394, de 20 de dezembro de 1996, assegurado que todos os professores e as professoras
da educagdo basica possuam formacgdo especifica de nivel superior, obtida em curso de




licenciatura na area de conhecimento em que atuam.

Meta 16 formar, em nivel de pos-graduagdo, 50% (cinquenta por cento) dos professores da
educacdo basica, até o ultimo ano de vigéncia deste PNE, e garantir a todos (as) os (as)
profissionais da educagdo basica formagdo continuada em sua area de atuacdo,
considerando as necessidades, demandas e contextualizagdes dos sistemas de ensino.

Meta 17 valorizar os (as) profissionais do magistério das redes publicas de educacdo basica de
forma a equiparar seu rendimento médio ao dos (as) demais profissionais com escolaridade
equivalente, até o final do sexto ano de vigéncia deste PNE.

Meta 18 assegurar, no prazo de 2 (dois) anos, a existéncia de planos de Carreira para os (as)
profissionais da educagdo bésica e superior publica de todos os sistemas de ensino e, para o
plano de Carreira dos (as) profissionais da educacdo basica publica, tomar como referéncia
o piso salarial nacional profissional, definido em lei federal, nos termos do inciso VIII do
art. 206 da Constitui¢do Federal.

Meta 19 assegurar condi¢des, no prazo de 2 (dois) anos, para a efetivagdo da gestdo democratica da
educagdo, associada a critérios técnicos de mérito ¢ desempenho ¢ a consulta publica a
comunidade escolar, no ambito das escolas publicas, prevendo recursos e apoio técnico da
Unido para tanto.

Meta 20 ampliar o investimento publico em educacdo 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.

Elaboragdo propria. Fonte: Lei 13.005/2014.

Ha uma maior preocupagdo com a exeqiiibilidade dessas metas, na medida em que se
procurou enuncid-las de modo a que sejam quantificdveis, a0 mesmo tempo em que se
atribuiu a diversas instancias o acompanhamento da execu¢ao do plano (arts. 4° ¢ 5°), como o
MEC, comissdoes das Casas do Congresso Nacional e o Forum Nacional de Educacao
(instituido pelo PNE, no ambito do MEC), havendo ainda determinagdes especificas ao INEP
para a producdo de informacgdes estatisticas e estudos para aferir o cumprimento das metas,

propondo, quando for o caso, politicas publicas com esse viés.

A coordenagdo das diversas esferas federativas na promog¢ao de politicas publicas

educacionais ¢ objeto central do PNE.

Ha a previsdo de estabelecimento de instancia permanente para a cooperacio e
negociagdo entre todos os entes federativos (art. 7°, caput e § 5°), bem como de instituicao de
um Sistema Nacional de Avaliacao da Educagdo Basica, voltado a produgao de indicadores de

rendimento escolar e de avaliagdo institucional nesse nivel do ensino (art. 11).

No ambito dos entes subnacionais, h4d determinagdo (art. 8°) para que os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios elaborem, em suas areas de atuagdo, planos de educagdo — ou
adaptem os ja existentes as disposicoes do PNE — e leis especificas para disciplinar a gestao

democratica de seus sistemas de ensino respectivos (art. 9°).

A principal dessas medidas estd contida no art. 13, que determina a instituicdo de um

Sistema Nacional de Ensino, em lei especifica, voltado a articulagdo dos sistemas de ensino,




em carater colaborativo, fixando para tanto o prazo de dois anos contados da publicacdo da

Lei*.

Um ultimo ponto de destaque do PNE ¢é o concernente a questdo do financiamento,

que, como se viu, foi uma das maiores fragilidades do PNE anterior.

A meta 20, especificada por 12 estratégias, tem por objeto ampliar o investimento
publico em educagdo publica como propor¢do do PIB, para atingir, no minimo, 7% até o 5°

ano de vigéncia do PNE, e 10% at¢ o final do decénio.

Dentre as estratégias previstas para o alcance da meta referentes a fontes de
financiamento da educacdo publica ha referéncias ao FUNDEB, a contribui¢do do salario-
educacdo e a parcela da participagdo no resultado ou da compensacdo financeira pela
exploragdo de petroleo e gas natural e outros recursos’’ — em acréscimo aos recursos previstos

no art. 212, caput, da CF/88.

Quanto a mensuragao dos recursos necessarios para financiar as agoes destinadas ao
implemento das demais metas, determina-se a apuracdo do Custo Aluno Qualidade, a ser
instituido em até trés anos e permanentemente ajustado, definido como:

parametro para o financiamento da educacdo de todas etapas e modalidades da
educagdo basica, a partir do calculo ¢ do acompanhamento regular dos indicadores
de gastos educacionais com investimentos em qualificagdo e remuneracdo do
pessoal docente e dos demais profissionais da educacdo publica, em aquisi¢do,
manuten¢do, construgdo e conservagao de instalagdes e equipamentos necessarios ao

ensino e em aquisi¢do de material didatico-escolar, alimentagdo e transporte
4
escolar; 3

Trata-se, portanto, de indicador do volume de recursos necessario, por aluno, em
cada um dos niveis e das modalidades de ensino, para o alcance das outras 19 metas
estabelecidas pelo plano. Como etapa preliminar para a plena implementagdo desse indicador,

o PNE determina a definicdo do Custo Aluno Qualidade Inicial, em até dois anos.

A Unido foi atribuida a complementacdo de recursos, em beneficio de todos os entes
federativos subnacionais, que nao atingirem com verbas proprias o CAQi e,

subsequentemente, o CAQ.

*! Tal sistema ainda ndo foi instituido. O PLP 413/2014, da Camara dos Deputados, trata desse tema.
*Ver ponto 2.1.4.

 BRASIL. Lei n° 13.005/2014. Plano Nacional de Educacio: decénio 2014-2024. Brasilia, 2014.



2. REGIME FINANCEIRO DO DIREITO A EDUCACAO E PEC 241

2.1. NORMAS DE DIREITO ORCAMENTARIO PERTINENTES AO DIREITO A
EDUCACAO

A Constituicdo Federal e a legislacao infraconstitucional prescrevem uma série de
normas de cunho financeiro que guardam pertinéncia direta com o direito a educagdo. Essas
disposi¢des normativas orientam, em certa medida, a elaboracdo dos orcamentos dos entes
federados, e tém por escopo garantir recursos para a area educacional a despeito da
discricionariedade atribuida aos governos para a priorizagdo das despesas mais diretamente

compativeis com seus projetos politicos.

Essa limitagdo do juizo de oportunidade do administrador quanto a alocagdo de
recursos para a efetivagdo do direito a educacgdo se da ante a relevancia dada a essa area pela
CF/88, considerada fundamental e imprescindivel para a construcdo de uma sociedade

pautada pela cidadania e pela dignidade da pessoa humana.

Reconhecendo a centralidade das agdes tendentes a concretizar o direito a educacao, a
Lei n°® 13.249/2016, que instituiu o Plano Plurianual para o quadriénio 2016-2019, estabeleceu
como prioridade para a Administragdo Publica Federal, no periodo por ele abrangido, as

. . : ~ 444
metas inscritas no Plano Nacional de Educacdo™*.

Portanto, a garantia da oferta publica de ensino, em seus diversos niveis, nos termos
dos regramentos pertinentes (como a LDB e o PNE), ndo ¢ considerada politica publica
sujeita ao escrutinio das maiorias ocasionais que compde os governos, mas politica de Estado,
de observancia obrigatoria por todos os entes federados, nos limites de suas respectivas

competéncias na area. E diversos sdo os instrumentos previstos tanto na CF/88 quanto na

* Art. 3° Sao prioridades da administragdo publica federal para o periodo 2016- 2019:
I - as metas inscritas no Plano Nacional de Educagdo (Lei no 13.005, de 25 de junho de 2014);

]

* TANNO, Claudio Riyudi. Nota Técnica n° 05/2016 — Adequagdo das metas constantes do Plano Plurianual
2016-2019 com as metas do Plano Nacional de Educac¢do 2014-2024. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira, 2016a. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/nt-05-2016-adequacao-das-
metas-constantes-do-plano-plurianual-2016-2019-com-as-metas-do-plano-nacional-de-educacao-2014-24>


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm
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legislacdo infraconstitucional cujo escopo € assegurar um nivel minimo de aplicagdo de

recursos nas acoes da area educacional.

2.1.1. Aplicagdes minimas em agdes de manutengdo e desenvolvimento do ensino

Das mais relevantes normas constitucionais que determinam a elaboracdo dos
orcamentos publicos ¢ a disposta no art. 212 da CF/88*, ao estabelecer a vinculagdo de
parcela da receita liquida de impostos de competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios as a¢cdes de manutengao ¢ desenvolvimento do ensino.

A receita liquida de impostos ¢ conceito juridico deduzido da articulagdo do caput do
art. 212 com seu paragrafo primeiro. E o seguinte seu método de apuragdo: toma-se o
montante total de impostos arrecadados pelo ente federativo, nessa etapa incluidos os valores
provenientes de transferéncias recebidas, deduzindo-se da quantia resultante as importancias
relativas as transferéncias constitucionais da Unido aos Estados e Distrito Federal e aos

Municipios, e dos Estados aos respectivos Municipios.

J4 a definicdo do que sdo as agdes de manutengdo e desenvolvimento do ensino esta
contida na LDB. O caput do art. 70 desse diploma legal estabelece regra geral determinando
que sejam consideradas de manuten¢do e desenvolvimento do ensino as despesas “realizadas
com vistas a consecug¢do dos objetivos basicos das institui¢oes educacionais de todos os

niveis”, enumerando em seus incisos as seguintes hipoteses:

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

II - aquisi¢do, manutengdo, construgdo e conservacgdo de instalagcdes e equipamentos
necessarios ao ensino;

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

§ 1° A parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo € considerada, para efeito do calculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no "caput" deste artigo, serdo considerados os sistemas de ensino
federal, estadual e municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213.

§ 3° A distribui¢do dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do ensino
obrigatorio, no que se refere a universalizagdo, garantia de padrio de qualidade e equidade, nos termos do plano
nacional de educacdo. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009)

[.]



IIT — uso e manuten¢do 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 - realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de
ensino;

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizacdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto
nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutengdo de programas de
transporte escolar.

A vinculagao de parcela da receita liquida de impostos as despesas com agdes de
manutencdo e desenvolvimento do ensino tem por objetivo, portanto, assegurar patamar
minimo de aplicagdo de recursos, por parte de todos os entes federados, nas agdes mais
basicas da area educacional, aquelas relativas ao regular funcionamento das instituicdes de

ensino, em todos 0s seus niveis.

Conforme a distribui¢do de fungdes entre os Poderes da Republica que compde cada
uma das esferas federativas®’, ao Poder Executivo cabe, precipuamente, a prestagio de
servigos publicos, dentre os quais se incluem as politicas publicas na area educacional. Desse
modo, no momento da elaboragdao da proposta orcamentaria para um dado exercicio, etapa do
processo orcamentario que fica a cargo desse Poder, parcela da RLI prevista, que serd de
18%, no caso da Unido, e de 25%, no caso dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

devera obrigatoriamente custear despesas com acdes de MDE.

Essa vinculagdo também deve ser observada pelo Poder Legislativo ao qual incumbe
apreciar e aprovar a Lei Or¢amentaria, de modo que eventuais modificagdes na previsdo para
a RLI devera refletir na revisdo da aplicacdo minima em acdes de MDE, a qual se dara por

meio das emendas parlamentares ao Projeto de Lei Orcamentaria.

As aplicagdes minimas em ac¢des de manutengdo e desenvolvimento do ensino nao
esgotam as possibilidades de alocacdo de recursos para o custeio dessas despesas ou dos
demais gastos circunscritos a area educacional como um todo. Além da existéncia de outras
fontes de recursos que devem ser obrigatoriamente aplicadas em educacdo, € possivel que o
Poder Executivo destine a 4rea recursos de impostos ou de outras fontes em carater

\ . , -4
suplementar as despesas obrigatorias ™.

7 Excegio feita aos Municipios, que ndo compreendem um Poder Judiciario proprio.

* Com efeito, assim tem sido na programagio or¢amentaria e na execugdo financeira dos ultimos anos,
conforme se depreende da analise efetuada no capitulo 3.



2.1.2. Contribuigao do salario-educacao

A CF/88 dispde, nos §§ 4° e 5° do art. 212%, sobre a contribuicdo social do salario-
educacdo, fonte adicional de financiamento da educacdo basica publica, que deve ser
distribuida em cotas entre os entes federados. Para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, as cotas devidas a cada ente devem ser proporcionais a quantidade de alunos
matriculados nas respectivas redes publicas de ensino no nivel da educagdao ao qual a

contribuigdo ¢ afetada.

A contribuicdo social do salario-educacdao foi instituida pela Lei n° 4.440/1964,
destinada a suplementar as despesas publicas com a educagdo elementar (correspondente ao
atual ensino fundamental), representando entdo o custo do ensino primario dos filhos dos
empregados das empresas sujeitas a Previdéncia Social. Desde entdo, diversas foram as
modificagdes na aliquota de recolhimento da contribui¢ao e nos seus critérios de arrecadagao,

reparticdo e distribuicio™.

Atualmente, o art. 15 da Lei 9.424/1996 determina a aliquota de recolhimento e a
hipotese de incidéncia da contribuigdo, que serd calculada no valor de 2,5% sobre o total das
remuneragdes pagas ou creditadas aos empregados das empresas vinculadas a Seguridade

Social’’.

¥ Art. 212.

[...]

§ 5° A educacdo basica publica terda como fonte adicional de financiamento a contribui¢do social do salario-
educagdo, recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)
§ 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadagio da contribui¢do social do salario-educagio serdo distribuidas
proporcionalmente ao numero de alunos matriculados na educag@o basica nas respectivas redes publicas de
ensino. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

% Informagdes colhidas no texto “Entendendo o Salario-Educagdo”, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao. Disponivel em <http://www.fnde.gov.br/financiamento/salario-educacao/salario-educacao-
entendendo-o>. Ultimo acesso em 06/11/2016.

! As pessoas juridicas isentas do recolhimento da contribui¢do do salario-educacio estdo elencadas na Lei n°
9.766/1998:

Art. 1°.

[...]

§ lo Estdo isentas do recolhimento da contribuicdo social do Saldrio-Educagdo:

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

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


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm#art1

A distribuicao dos recursos recolhidos segue, grosso modo, a sistematica estabelecida

pelo § 1° do mesmo art. 15, cuja redagdo € a seguinte:

§ 1o O montante da arrecadac¢do do Salario-Educagdo, apos a dedugdo de 1% (um
por cento) em favor do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, calculado sobre
o valor por ele arrecadado, sera distribuido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag@o - FNDE, observada, em 90% (noventa por cento) de
seu valor, a arrecadacdo realizada em cada Estado e no Distrito Federal, em quotas,
da seguinte forma: (Redag@o dada pela Lei n® 10.832, de 29.12.2003)

I - Quota Federal, correspondente a um terco do montante de recursos, que serad
destinada ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados
para a universalizagdo do ensino fundamental, de forma a propiciar a reducdo dos
desniveis socio-educacionais existentes entre Municipios, Estados, Distrito Federal e
regides brasileiras;

IT — Quota Estadual e Municipal, correspondente a 2/3 (dois ter¢os) do montante de
recursos, que sera creditada mensal e automaticamente em favor das Secretarias de
Educagao dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios para financiamento de
programas, projetos ¢ agdes do ensino fundamental. (Redagdo dada pela Lei n°
10.832, de 29.12.2003)

Cumpre observar que o Instituto Nacional do Seguro Social ndo mais participa do
recolhimento da contribuigéosz. Assim, os 10% remanescentes do valor arrecadado sdo, junto
a cota federal de que trata o inciso I, destinados ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educacdo™.

2.1.3. Fundo de Manutencao ¢ Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao

dos Profissionais da Educagao

Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educacdao Basica e de Valorizagcao dos
Profissionais da Educacdo ¢ uma designagdo comum para fundos instituidos no ambito de
cada um dos Estados e do Distrito Federal, de natureza contabil, destinados ao financiamento

da educacao basica.

IIT - as escolas comunitéarias, confessionais ou filantrépicas, devidamente registradas e reconhecidas pelo
competente 6rgdo de educagdo, e que atendam ao disposto no inciso II do art. 55 da Lei n° 8.212, de 24 de julho
de 1991;

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

V - as organizacdes hospitalares e de assisténcia social, desde que atendam, cumulativamente, aos requisitos
estabelecidos nos incisos I a V do art. 55 da Lei no 8.212, de 1991.

V. nota de rodapé 48.

> O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio ¢ uma autarquia federal, sujeita a supervisio do MEC, e
¢ competente para a execugao de politicas publicas educacionais.
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Esses fundos foram criados pela Emenda Constitucional n® 53/2006, que dentre outras
providéncias deu nova redacdo ao art. 60 do ADCT, substituindo o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao dos Profissionais do Magistério,
cuja vigéncia se encerrou em 2006. A regulamentacdo dos fundos foi feita pela Lei n°

11.494/2007 e pelo Decreto n°® 6.253/2007.

Sdo complexas as normas que determinam a composi¢do dos fundos e a distribui¢do
dos recursos administrados em seus ambitos, de modo que um exame aprofundado do
funcionamento do FUNDEB foge ao escopo do presente trabalho. Assim, analisar-se-a apenas
as disposi¢Oes relevantes para fins de avaliar os potenciais impactos do NRF sobre as

aplicagdes da Unido na area educacional.

O FUNDEB ¢ formado por receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
consoante o disposto no inciso II do art. 60 do ADCT e no art. 3° da Lei n® 11.494/2007, com
complementacdo da Unido sempre que o valor médio ponderado por aluno dos fundos
individualmente considerados ndo alcancar um minimo definido nacionalmente, segundo
metodologia constante do Anexo da Lei n® 11.494/2007. Nos anos iniciais de vigéncia do
FUNDEB, os valores minimos de complementacdo da Unido eram previstos, em termos
absolutos, no art. 60, VII, a, b e ¢, do ADCT. Desde o quarto ano em que vigentes os fundos,
a complementagdo ¢ equivalente a, pelo menos, 10% das receitas dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios que os compde, nos termos do art. 60, II, do ADCT.

O art. 60, VIII, do ADCT autoriza, para a composi¢cdo da complementagcdo da Unido
ao FUNDEB, o uso de at¢ 30% do montante relativo as aplicacdes minimas em acdes de
MDE, enquanto o inciso V do mesmo artigo veda, para o mesmo fim, a utilizacdo dos

recursos oriundos da arrecadacao da contribuicao social do salario-educacao.

Atualmente, recebem recursos da Unido para a complementacdo do FUNDEB os
Estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco e

.54
Piaui™.

2.1.4. Fundo social

>* Informagdes disponiveis em: < http://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/fundeb-dados-estatisticos>



A Lein°® 12.351/2012, alterada em certos pontos pela posterior Lei n® 12.734/2012, foi
a responsavel pela introdug¢do, no marco regulatério do setor petrolifero nacional, da
exploracdo em regime de partilha, fixando regras para a distribuicdo da compensagdo
financeira pelo resultado da producao (royalties). Essa lei instituiu o Fundo Social, de
natureza contabil e financeira, formado por fracdes das receitas auferidas a partir da
exploragdo petrolifera e destinado a promog¢ao do desenvolvimento social e regional nas areas
da educagao, cultura, esporte, satide publica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e mitigagao

e adaptagao as mudancas climaticas™.

Esse fundo foi inicialmente concebido para a constitui¢do de poupanca de longo prazo,
uma vez que, segundo as diretrizes para as aplicagdes previstas no art. 50 e seguintes da Lei n°
12.351/2012, somente o resultado do retorno sobre o capital constituinte do fundo deveria ser

utilizado nos programas e projetos pertinentes a sua finalidade. Tal carater foi, no plano

normativo, alterado com o advento da Lei n® 12.858/2013.

Essa Lei disciplinou a destinagao de parcela dos recursos oriundos do resultado e dos
royalties devidos pela exploracdo de petroleo e gas natural ao financiamento das areas de
saude e, principalmente, educagao, priorizando-se a educagdo basica. Além disso, determinou
a aplicacdao de 50% dos recursos recebidos pelo Fundo Social, vinculando-a ao cumprimento

das metas estabelecidas no PNE.

Todavia, ainda ndo hé conseqiiéncias faticas advindas desse arranjo normativo, por
conta dos efeitos de decisao liminar exarada na Ac¢ao direta de Inconstitucionalidade n°
4.917/DF, que suspendeu a eficicia de diversas alteragdes promovidas pela Lei 12.734/2012

na Lei 12.351/2012 relativas a distribui¢do dos royalties e das participagdes especiais.

Exposto um panorama geral das normas de direito financeiro atinentes ao
financiamento das agdes estatais voltadas a efetivagdo do direito a educacdo, passa-se ao
exame das disposicdes da PEC 241, que se insere num contexto de elevada preocupacdo
socio-institucional advinda da crise econdmica em curso no pais. Serdo abordadas, além do
objeto e das caracteristicas do NRF, conforme constam da proposta enviada ao Congresso
Nacional pelo Poder Executivo, as alteracdes veiculadas pelo substitutivo PEC 241-A,

aprovado em Comissdo Especial da Camara dos Deputados.

55 Art. 47 da Lei n® 12.351/2012.



2.2. PEC 241

O entdo Presidente Interino da Republica enviou ao Congresso Nacional, em junho de
2016, Proposta de Emenda a Constitui¢ao, que recebeu na Camara dos Deputados o nimero
241. Tal proposta tem por objeto a instituicdo do denominado “Novo Regime Fiscal”, cujo
proposito €, em linhas gerais, valer como instrumento normativo para enderegar a crise
econdmica na qual se encontra o pais, causada, segundo o diagnostico do governo, pelo
acelerado crescimento do endividamento do governo central como propor¢io do PIB

(PIB)**%".

A responsabilidade fiscal, um dos eixos do denominado “tripé macroeconémico” —
sendo os demais os regimes de metas para a inflagdo e cambio flutuante — caracteriza-se pela

politica de obtencao de superavits primarios, os quais, por sua vez, consistem no resultado

6 BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio. Exposi¢do de
Motivos  Interministerial n° 00083/2016 MF MPDG. Brasilia, 2016d. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>

*7 Foge ao objeto do presente trabalho efetuar um diagnéstico das causas da atual crise econdmica e discutir o
mérito do NRF como instrumental fiscal para endereca-la. Nao obstante, cabe apontar que ndo ¢ uninime a
avaliacdo do governo no sentido de que a crise foi causada, principalmente, por um choque de expectativas dos
agentes economicos ante o acelerado crescimento do endividamento publico como propor¢do do PIB. Menos
consenso ainda ha quanto a efetividade de um ajuste fiscal de longo prazo como receituario para a recuperagao
econdmica. Felipe Rezende, em entrevista ao portal eletronico infomoney (“‘O governo discute o remédio para a
crise errada’, diz economista”; disponivel em
<http://www.infomoney.com.br/mercados/noticia/5S608808/governo-discute-remedio-para-crise-errada-diz-
economista>), defende que uma das causas para a queda do PIB desde 2014 seria o elevado endividamento
privado do pais, tanto das empresas quanto das familias, processo agravado pelo mais recente ciclo de aperto
monetario engendrado para combater o processo inflacionario que se acentuou em 2015 (ano no qual a variagéo
do IPCA foi de 10,67%), muito por conta do “desrrepresamento” dos pregos administrados e da desvalorizagéo
do cambio no periodo. De acordo com essa visdo, uma proposta que limita a expansdo da despesa primaria da
Unido ndo apenas pouco contribui para a retomada do crescimento econdmico, por ndo atacar a mais
significativa causa de sua redugdo, como pode mesmo o comprometer, ao retirar do Estado a capacidade de,
numa atuacdo anticiclica, induzir a demanda agregada em momento no qual a fragilidade financeira do setor
privado o impediria de fazé-lo. Nesse sentido, setores sociais advogam que a atuag@o do Estado no combate a
crise deveria se dar, pela otica do gasto, por meio da expansdo da despesa publica, em especial para elevar a taxa
de investimento como propor¢ao do PIB, o que implicaria no médio prazo a reducdo da inflagdo, da taxa de juros
basica da economia, e, em decorréncia de tais processos, dos endividamentos privado e publico. Pela otica da
receita, a acdo estatal deveria se orientar a promover uma profunda reforma que atribuisse & matriz tributaria
brasileira carater progressivo, de modo a elevar a renda dos setores mais empobrecidos da populagdo,
fortalecendo sua propensdo marginal ao consumo e, via de conseqiiéncia, os incentivos ao investimento dos
agentes privados. Assim, sustenta-se, ¢ o caminho para combater a crise e garantir justi¢ca social, nos termos
positivados pela CF/88. Para uma melhor explanacéo desses argumentos, ver:

BRASIL. Austeridade e retrocesso — finangas publicas e politica fiscal no Brasil. Sdo Paulo: Forum, 21;
Fundag@o Friedrich Ebert Stiftung (FES); GT de Macro da Sociedade Brasileira de Economia Politica (SEP); e
Plataforma Politica Social. 2016.



positivo da composicao entre as despesas e as receitas primarias. A classificagdo que segrega
as receitas e despesas publicas em primarias e financeiras, portanto, ¢ instrumental a politica
fiscal de contencdo do endividamento pﬁblicosg. O Manual Técnico do Or¢camento assim trata
do resultado primario:
O resultado primario mede o comportamento fiscal (arrecadagao/gasto) do Governo,
representado pela diferenca entre a arrecadacdo de impostos, taxas, contribuicdes e
outras receitas inerentes a funcao arrecadadora do Estado, excluindo-se as receitas
de aplicagdes financeiras, e as despesas or¢amentarias, excluidas as despesas com
amortizagdo, juros e encargos da divida, bem como as despesas com concessdo de
empréstimos. Em sintese, o calculo do resultado primario € uma forma de avaliar se
o Governo esta ou ndo operando dentro de seus limites or¢amentarios, ou seja, se

estd ocorrendo redugdo ou elevagdo do endividamento do setor publico, o que
justifica a importéncia do seu monitoramento continuo.*’

Nesse sentido, o escopo do regime fiscal proposto € permitir que o crescimento
nominal da despesa primaria da Unido se dé de forma linear e controlada, para que, de um
lado, haja previsibilidade desse crescimento e, de outro, que ele seja limitado, de modo a ndo
afetar de forma exacerbada o endividamento publico. Para que tais objetivos sejam atingidos,
propde-se a fixagdo de um limite para o crescimento da despesa primaria da Uni&o®, de que

decorre a alcunha popular “PEC do teto dos gastos”.

Depois de emitido parecer pela constitucionalidade da proposta pela Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania, foi instalada Comissdao Especial para seu exame, que
aprovou o substitutivo PEC 241-A, por sua vez aprovado pelo Plenario da Camara dos
Deputados, em dois turnos, € pela Comissao de Constitui¢do e Justica do Senado Federal

(nessa Casa Legislativa com a numeragao 55).

*¥ Decorrente de acordos firmados entre o Brasil e o Fundo Monetario Internacional: “o conceito de receita
financeira surgiu com a adog@o pelo Brasil da metodologia de apuracdo do resultado primario, oriundo de
acordos com o Fundo Monetario Internacional (FMI). Desse modo, passou-se a denominar como receitas
financeiras aquelas receitas que ndo sao consideradas na apuragdo do resultado primario, como as derivadas de
aplicagdes no mercado financeiro ou da rolagem e emissdo de titulos publicos, assim como as provenientes de
privatizagdes, entre outras” (Manual Técnico de Orcamento. Versdo 2008 apud FURTADO, J. R. Caldas.
Elementos de direito financeiro. 2. ed. ver. ampl. atul. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 110)

¥ BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Secretaria de Orgamento Federal. Manual
técnico de orgamento —  Edicdo 2017. Brasilia: 2016g, pp 93-94. Disponivel em:
<http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2017-1a-edicao-versao-
de-06-07-16.pdf>

% BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Exposicdo de
Motivos  Interministerial n° 00083/2016 MF MPDG. Brasilia, 2016d. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=146843 1 &filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>



2.2.1. Da proposta enviada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo

Conforme exposto, a PEC 241 tem por objeto instituir regime fiscal, no ambito dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, segundo o qual sera limitado o crescimento da

despesa priméaria da Unido.

O calculo desse limite vem expresso na redagdo proposta para o § 3° do art. 102 do
ADCT. Para o orcamento de 2017, o limite ¢ o montante da despesa primaria executada no
exercicio de 2016, corrigido pela variagio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo, medido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que o
substituir, de janeiro a dezembro de 2016. Para os exercicios posteriores, o limite equivalera
aquele aplicavel ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do IPCA nesse

periodo.

Conforme consta da redagdo proposta para os §§ 4° e 5° do art. 102 do ADCT, os
limites apurados na forma descrita acima devem orientar o processo legislativo or¢gamentério,
na medida em que constardo das Leis de Diretrizes Orcamentérias a serem aprovadas sob a
¢gide do NRF. Nelas, bem como nos respectivos Projetos de Lei Orcamentaria Anual, havera
uma previsdo, elaborada pelo Poder Executivo, da variagio do IPCA para o periodo
imediatamente anterior ao que se referem. Uma vez iniciado o exercicio de referéncia, a
previsdo da variagdo do IPCA, que compde o método para se apurar o limite referente ao
exercicio, sera atualizada para corresponder ao indice divulgado pelo IBGE, ajustando-se a

programacao or¢amentaria respectiva.

Na medida em que ¢ pensado para servir como instrumento de longo prazo para o
gerenciamento da despesa publica e do endividamento do governo central, a duragdo proposta
para o regime € consideravelmente longa: sua vigéncia sera de 20 exercicios financeiros.
Aprovada a PEC em 2016, o NRF ficara em vigéncia até 2036, periodo no qual serd das mais
importantes normas juridicas a reger o planejamento e a execugdo das agdes estatais, em sua

dimensao or¢amentaria.

Reconhecendo que, dada a dimensdo do prazo fixado para a vigéncia do NRF, a

formula proposta para o célculo dos limites poderé se tornar obsoleta no futuro®', a PEC, na

8t Idem.



redagdo proposta para o art. 102, § 7°, do ADCT, faculta ao Chefe do Poder Executivo, a
partir do 10° ano de sua vigéncia, apresentar ao Congresso Nacional (vedada a adocdo de

medida provisoéria) projeto de lei para alterar a metodologia de célculo do limite.

Por ter como escopo o controle do crescimento da despesa priméria da Unido em
escala acentuadamente larga, a abrangéncia do regime ¢ vasta. Conforme a redagao proposta
para o caput do art. 102 do ADCT, o NRF ¢ aplicavel, de forma individualizada, as
Administragdes Diretas e Indiretas, Fundos e Fundagdes instituidos ¢ mantidos pelo Poder
Publico e as empresas estatais dependentes dos trés Poderes da Unido, incluido junto ao Poder
Legislativo o Tribunal de Contas da Unido, e também ao Ministério Publico da Unido e a
Defensoria Publica da Unido. A formula de célculo dos limites exposta acima se aplica
indistintamente a cada um dos Poderes e aos citados o6rgdos que gozam de autonomia

or¢amentaria e financeira.

A redagdo proposta para o § 6° do art. 102 do ADCT dispde sobre as despesas
excetuadas do limite. Tais despesas, portanto, ndo serdo computadas na despesa primaria da
Unido quando da verificacdo do cumprimento do NRF pelos governos que atuardo sob
vigéncia da PEC. Algumas das excegdes ndo configuram propriamente despesas da Unido,
como ¢ o caso das transferéncias constitucionais elencadas. Outras apresentarem carater ou
transitorio, de modo que ndo seria adequado impedir sua expansdo para além do quanto
executado no exercicio financeiro de 2016, ou entdo imprevisivel, o que também revela a

. ~ A .. 2 ~ . ~ .
inadequagdo de submeté-las ao limite proposto®. As exce¢des previstas sdo as seguintes:

a) as transferéncias constitucionais relativas: a participagdo de Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e de 6rgaos da Administracdo Publica Direta da Unido no resultado
da exploragdo de petroleo e gas natural, recursos hidricos para geragdo de energia elétrica e
outros recursos minerais (art. 20, § 1°); ao FPE e ao FPM (arts. 157 a 159); e as cotas

estaduais, distritais e municipais da contribuicao social do salario-educacado (art. 212, § 6°);

b) as despesas relativas ao Fundo Constitucional do Distrito Federal, instituido para
organizar e manter as policias civil e militar, o corpo de bombeiros militar, bem como para
garantir assisténcia financeira para a prestacao de servigos publicos nas areas de saude e

educacgao desse ente federado (art. 21, XIV, e Lei 10.633/2002);

¢) a complementagdo da Unido ao FUNDEB (art. 60, V, do ADCT);

82 Idem.



d) as despesas financiadas com créditos extraordinarios (art. 167, § 3°);
e) as despesas incorridas com a realizagdo de elei¢des pela Justica Eleitoral;
f) despesas com a capitalizagdo de empresas estatais nao-dependentes;

g) nos termos da redagdo proposta para o art. 102, § 6° IV, do ADCT, “outras
transferéncias obrigatorias derivadas de lei que sejam apuradas em funcdo de receita

vinculadas”.

As medidas contidas na proposta para equalizar os casos nos quais o limite
individualizado seja descumprido consistem em vedagdes impostas a qualquer Poder ou 6rgao
auténomo que o descumprir, no exercicio seguinte aquele no qual se der o descumprimento.
Tais vedagdes, previstas na redacdo proposta para o art. 103 do ADCT, dizem respeito,
basicamente, as despesas com pessoal, e aplicam-se a: concessdo, a qualquer titulo, de
vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneragdo a servidores publicos, incluindo o
disposto no inciso X do art. 37 da CF/88%, excetuados os derivados de decisio judicial ou de
leis aprovadas anteriormente a adocdo do NRF (inciso I); criagdo de cargo, emprego ou
funcdo e alterag@o de estrutura de carreira que implique em aumento de despesa com pessoal
(incisos II e III); admissao ou contratacao de pessoal, excetuadas as reposi¢des de cargos de

chefia e dire¢do que ndo impliquem aumento de despesa e as decorrentes de vacancia de

cargos efetivos (inciso IV); e realizagdo de concurso publico (inciso V).

Caso o descumprimento do limite individualizado se dé no ambito do Poder
Executivo, fica a esse vedada também o aumento de despesa com subsidios ou subvencdes
econOmicas relativamente ao exercicio anterior € a concessao ou ampliacdo de beneficios ou

incentivos de natureza tributaria de que decorram rentincia de receita.

O NREF traz também importantes inovagdes para as areas de saude e educacdo. Ele
muda o método de apuracdo das aplicagdes minimas previstas na Constitui¢do para as agdes €
servigos publicos de satde (art. 198, § 2°, I) e para as a¢des de manutencao e desenvolvimento

do ensino (art. 212, caput).

A nova metodologia para o calculo dessas aplicacdes esta contida na redagdao proposta

para o art. 104 do ADCT: o valor minimo para as aplicacdes nas agdes de saude e de MDE

% No ponto referente a revisio geral anual das remuneragdes percebidas pelos servidores e dos subsidios
recebidos por membro de Poder, detentor de mandato eletivo, pelos Ministros de Estado e pelos Secretéarios
Estaduais e Municipais.



corresponderd, no exercicio de 2017, ao minimo referente ao exercicio de 2016, corrigido pela
variagdo do IPCA no periodo. Para os exercicios seguintes, serd equivalente ao minimo do
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do IPCA no periodo. Desse modo,
durante a vigéncia do NRF, tais valores de aplicagcdes minimas ndo mais serdo apurados em
funcdo de percentuais da receita corrente liquida (satde) ou da receita liquida de impostos
(MDE), mas corresponderdo ao valor real do minimo referente a tais areas no exercicio de

2016.

A ultima disposi¢do do texto proposto para o NRF estabelece que as vedacdes nele
contidas ndo constituam obrigagdes futuras de pagamento ou direitos de terceiros sobre o
erario. Assim, desobriga a Unido de eventuais passivos decorrentes do descumprimento de
condi¢des previamente acordadas quando ndo as puder adimplir por conta das vedagdes
previstas no art. 103%,

Finalmente, o art. 2° da PEC revoga o art. 2° da EC 86/2015, que estabelece
cronograma para a evolu¢do das aplicacdes anuais minimas nas acdes de saide como
proporcao da RCL até que se atinjam os 15% desta conforme prevé o art. 198, § 2° I, da

CF/88, ante sua incompatibilidade com as disposi¢des do NRF.

2.2.2. Do substitutivo aprovado pela Cadmara dos Deputados

O substitutivo aprovado pela Comissdo Especial instalada para a apreciagdo da PEC
241, bem como pelo Plendrio da Camara dos Deputados, em dois turnos, preserva em grande
medida o contetdo da proposta enviada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo,
ressalvadas certas emendas de redagdo, destinadas ao aperfeicoamento da proposta, de modo a
evitar dubiedade de interpretagdes juridicas acerca de suas disposi¢des, e algumas alteracdes

de mérito, especificadas a seguir.

Na redagdo proposta para o art. 102 do ADCT, h4a, no ambito dos Poderes Judiciario

(inciso II) e Legislativo (III) e do MPU (IV), a atribuicdo aos 6rgdos orcamentarios que os

% BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Exposicdo de
Motivos  Interministerial n° 00083/2016 MF MPDG. Brasilia, 2016d. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=146843 1 &filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>



compde de limites individualizados para as respectivas despesas primarias. Desse modo, a
Céamara dos Deputados, o Senado Federal e o Tribunal de Contas da Unido, no ambito do
Poder Legislativo, o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justiga, o Conselho
Nacional de Justiga, a Justica do Trabalho, a Justica Federal, a Justica Militar da Unido, a
Justica Eleitoral e a Justica do Distrito Federal e dos Territorios, no ambito do Poder
Judiciario, o Ministério Publico da Unido e o Conselho Nacional do Ministério Publico € a

Defensoria Publica da Unido passam a contar, cada um, com um limite respectivo.

Essa modificagdo da proposta original objetiva, por um lado, adequar o NRF ao
processo orcamentdrio tal como concebido atualmente, pois cada um desses Orgdos tem

o , 65
autorizacdes especificas de despesas na LOA™.

Ademais, a nova técnica pode evitar a ocorréncia de conflitos entre tais 6rgdos no
momento da elaboracdo das propostas orcamentarias correlatas para os exercicios financeiros
vindouros, na medida em que ndo ha hierarquia entre eles e, sendo autonomos, ndo deveriam
ter de submeterem-se uns aos outros para acomodar suas necessidades orgamentarias ao teto

individualizado aplicavel a cada Poder e ao MPU, conforme a redagdo original da PEC.

A despeito disso, foi incluida regra que faculta, por meio da LDO, a compensacdo
entre os limites individualizados aplicaveis a cada 6rgdo or¢amentario previstos nos incisos da
redacdo proposta para o caput do art. 102, respeitado o somatorio dos limites dos Poderes

Legislativo e Judiciario e do Ministério Piblico da Unido.

Hé a introdugcdo de uma regra que permite que, nos trés primeiros exercicios de
vigéncia da PEC, o Executivo compense com até 0,25% de seu proprio limite o excesso de
despesa dos demais Poderes e 6rgaos sujeitos ao limite global. Ante a constatacdo de que, em
funcdo de compromissos assumidos pelo Poder Publico no ano de 2016, que implicam no
crescimento da despesa com pessoal desses Poderes e o6rgdos, o cumprimento dos limites
respectivos ficard comprometido, faculta-se ao Poder Executivo compensar o montante dessas

66
despesas que eventualmente os extrapolem™.

5 BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer do Relator n°2 — PEC 241/2016. Brasilia, 2016a. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1496691&filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>

% Idem.



Intenciona-se, assim, evitar a imposicdo das restricdes agora previstas na redacio
proposta para o art. 104 do ADCT logo nos anos iniciais de vigéncia da PEC, por

circunstancias previsiveis ja em sua tramitagao legislativa.

Houve também alteracdo no método de apuragdo dos limites para cada exercicio
financeiro. Isso se deu ante a consideracao de que a formula da proposta originaria, pela qual
uma previsdo para a variagdo do IPCA orientaria a elaboragdo e aprovagdo da LDO e da LOA,
poderia gerar inconvenientes no momento do ajuste a ser feito pelo Poder Executivo na
programacao or¢amentaria, ¢ o novo modelo proposto evitaria tais problemas sem qualquer

C 67
prejuizo a proposta’ .

Conforme a sistematica do substitutivo, para o exercicio de 2017 o limite
individualizado de cada 6rgao orcamentario previsto na redag¢do proposta para os incisos [ a V
do art. 102 equivalera a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos restos a pagar e
quaisquer despesas que afetam o resultado primério, corrigida em 7,2%, valor projetado® para

a variagao do IPCA no ano de 2016.

Para os exercicios posteriores, os limites serdo determinados a partir dos limites
aplicaveis ao exercicio imediatamente anterior, corrigidos pela variagdo do IPCA apurada
para o periodo de 12 meses encerrado em junho do exercicio anterior ao qual se referir a lei
or¢amentaria. Apenas a titulo de exemplificagdo, os limites referentes ao exercicio de 2018
adotardo por base os aplicaveis ao exercicio de 2017, corrigidos pela variagdo do IPCA de

julho de 2016 a junho de 2017.

No intuito de facilitar a compatibilizagdo das disposi¢cdes do NRF com o atual regime
juridico que normatiza o processo orcamentario, a redagcdo proposta para o § 3° do art. 102 do
ADCT preveé que a mensagem do Poder Executivo que encaminhar o PLOA ao Congresso
Nacional devera explicitar os limites individualizados apurados segundo a metodologia acima
descrita, correspondentes aos valores maximos para a programagao dos 6rgaos orgamentarios

respectivos.

7 Idem.

% Desde a aprovagio do substitutivo na Comissdo Especial, essa previsdo tem sido sistematicamente revista para
baixo no relatorio focus, compilado pelo Banco Central do Brasil, de modo que a despesa fixada para o exercicio
de 2017 possivelmente apresentara pequeno crescimento real quando comparada a referente ao exercicio de
2016.
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Outras inovagdes trazidas pelo substitutivo cujo escopo € a incorporagcdo da
observancia ao NRF no processo or¢amentario ou compatibilizagdo de suas disposigdes as
normas de direito financeiro atualmente em vigor estdo nas redagdes propostas para os arts.

107,11, 108 e 109 do ADCT.

O primeiro explicita que o NRF nao revoga ou suspende a eficacia de normas
constitucionais ou legais que disponham acerca de metas fiscais ou limites maximos de
despesas especificas (como os limites para a despesa com pessoal como propor¢do da RCL

previstos na LRF).

Ja o segundo determina que quaisquer proposigdes legislativas que impliquem na
criagdo ou alteracdo de despesa obrigatéria ou em renuncia de receita devem ser
acompanhadas de estimativa do impacto or¢camentario e financeiro. Trata-se de norma
congénere as veiculadas pelos arts. 14, caput, e 16, I ¢ II, da LRF, a despeito da mais

acentuada especificidade das de natureza infraconstitucional.

O terceiro institui a possibilidade de suspensdo de qualquer proposicdo legislativa® de
que decorra aumento de despesa ou renuncia de receita, ressalvadas as medidas provisorias, a
partir do requerimento de 1/5 dos membros de qualquer uma das Casas Legislativas, por até

20 dias, para o exame da adequacao da proposta ou projeto as disposi¢des do NRF.

O substitutivo corrige defeito observado na proposta originaria, ao ampliar o rol das
transferéncias constitucionais que ndo se submetem ao NRF. Como, a rigor, sequer devem ser
consideradas despesas orcamentarias, a explicitagdio de que ndo se submetem aos limites
individualizados as demais transferéncias previstas na Constitui¢do evita problemas futuros
decorrentes da dubiedade do texto, o que permitiria interpretagdes divergentes da norma,

algumas ndo adequadas a natureza do NRF.

Foram explicitadas como ndo componentes da base de célculo ou sujeitas ao
cumprimento dos limites individualizados, portanto, as transferéncias relativas: a parcela

devida aos demais entes federados decorrente da arrecadacdo unificada de impostos e

5 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaborago de:
I - emendas a Constituicao;

II - leis complementares;

III - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolugdes.



contribui¢cdes do regime diferenciado aplicdvel as microempresas e as empresas de pequeno
porte, nos termos do art. 146, paragrafo unico, III, da CF/88; e ao montante devido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios da arrecadagao do Imposto sobre Operagdes

Financeiras incidente sobre o ouro (“IOF-ouro”), conforme art. 153, § 5°, da CF/88.

Ainda quanto as despesas excluidas da apuracdo do cumprimento dos limites
individualizados, foi retirada a previsdo acerca das “outras transferéncias obrigatorias
derivadas de lei que sejam apuradas em fun¢do de receita vinculadas”, consoante a redagao

proposta pelo substitutivo para o art. 102, § 6°, do ADCT.

Incluiu-se autorizagdo, na redagao proposta para o § 11 do art. 102 do ADCT, para que
eventuais excessos de resultado primdrio, configurados pela diferenga entre o resultado
primdrio efetivo e a meta prevista na LDO para o exercicio, sejam utilizados para o
pagamento de restos a pagar inscritos até 31 de janeiro de 2015, sem que tais despesas sejam
computadas para a apuragdo dos limites individualizados. Procura-se, assim, enderecar a
problematica consistente nesses passivos flutuantes, que causam distor¢des no orgamento ao
elevar a dificuldade de se mensurar o montante dos compromissos efetivamente assumidos

o~ ;s . 1
pela Unido a cada exercicio financeiro’'.

Quanto a faculdade atribuida ao Chefe do Poder Executivo para propor projeto de lei
destinado a modificar o método de apuracdo dos limites individualizados, a partir do 10°
exercicio de vigéncia do NRF, o substitutivo exige, na redagdo proposta para o art. 103, caput
e paragrafo Unico, do ADCT, que as modificagdes se déem por lei complementar, permitindo

uma Unica alteragao efetiva a cada mandato presidencial.

O substitutivo promoveu significativas alteracdes no dispositivo que trata das
vedacdes a que fica sujeito o Poder ou oOrgdo que descumprir o respectivo limite

individualizado.

A redacao proposta para o caput do art. 104 do ADCT determina que as vedagdes nao

se restrinjam ao exercicio seguinte aquele no qual o 6rgdo orcamentdrio descumprir o

70 Essa supressdo terd impactos sobre a programagao orcamentaria da 4rea educacional. Ver ponto 3.4.4.

"' BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer do Relator n°2 — PEC 241/2016. Brasilia, 2016a. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1496691&filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>



respectivo limite individualizado, mas se apliquem até que as despesas primdrias do 6rgao

retornem ao limite a ele imposto.

Além disso, hd a ampliacdo do conteudo material das vedagdes, tanto dos atos que
impliquem em aumento da despesa com pessoal e dos agentes publicos a que se referem,
quanto com a inclusdo de dispositivo que veda, em carater geral, a criacdo de despesa
obrigatoria. As vedagdes passam a ser aplicaveis também a quaisquer proposi¢des legislativas,
ndo apenas aquelas de iniciativa do Poder ou 6rgdo que descumprir o limite respectivo,
consoante a redagdo proposta para o § 4° do art. 104. Os incisos I a VIII do art. 104, nos quais
contidas as hipdteses de vedagdes aplicaveis indistintamente a qualquer Poder ou orgdo
or¢amentario que incorrer no descumprimento dos limites individualizados, receberam a

seguinte proposta de redagao:

I - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneragdo de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados
publicos e militares, exceto dos derivados de sentenga judicial transitada em julgado
ou de determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta
Emenda Constitucional;

II - criacdo de cargo, emprego ou fungao que implique aumento de despesa;

III - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admiss@o ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposigdes
de cargos de chefia ¢ de diregdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizag@o de concurso publico, exceto para as reposigdes de vacancias previstas
no inciso IV;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados publicos
e militares;

VII - criagdo de despesa obrigatdria; e

VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da
variacdo da inflagdo, observada a preservacao do poder aquisitivo referida no inciso
IV do caput do art. 7° da Constitui¢cdo Federal.

As vedacodes dos incisos I, III e VI aplicam-se a todo o Poder (ou ao MPU e ao CNMP,
conjuntamente) composto pelo 6rgdo or¢camentario que descumprir o limite individualizado,
ante a potencial homogeneidade das carreiras que integram os quadros de pessoal respectivos,

0 que inviabilizaria a aplicagio pontual dessas vedacdes’” (§ 1° do art. 104).

Também ¢ vedada a concessdo da revisdo geral anual das remuneragdes percebidas
pelos servidores e dos subsidios recebidos por membro de Poder, detentor de mandato eletivo,
pelos Ministros de Estado e pelos Secretarios Estaduais € Municipais, nos termos do art. 37,
X, da CF/88, caso descumprido qualquer dos limites individualizados. O motivo para a

indiscriminada incidéncia dessa vedacdo ¢ o mesmo exposto no pardgrafo anterior: a

2 Idem.



impossibilidade de sua aplicagdo pontual ao 6rgdo orgamentério que descumprir o respectivo

limite (§ 3° do art. 104).

Finalmente, se o Poder Executivo descumprir o limite individualizado a ele aplicavel,
fica vedada ainda a “criagdo ou expansao de programas ¢ linhas de financiamento, bem como
a remissdo, renegociacdo ou refinanciamento de dividas que impliquem ampliagdo das
despesas com subsidios e subvengdes”, bem como “a concessao ou a ampliacao de incentivo

ou beneficio de natureza tributaria” (§ 2° do art. 104).

No que tange as aplicagdes minimas em agdes de saude e manutencdo e
desenvolvimento do ensino, o substitutivo posterga para o exercicio de 2017 a mudanga na
formula de calculo desses valores. Desse modo, no exercicio de 2017 tais minimos ainda
serdo apurados na forma disposta nos arts. 198, § 2° 1, e 212, caput, ambos da CF/88. Os
patamares minimos de aplicagdes nos exercicios posteriores serdo determinados segundo o
método estabelecido para a atualiza¢do dos limites individualizados, ou seja, consistirdo no
resultado da corre¢do dos minimos referentes ao exercicio imediatamente anterior pela

variagdo do IPCA para o periodo de 12 meses encerrado em junho do ano-base.

Por fim, o substitutivo determina, a partir do exercicio de 2018, a apuragao de um
valor minimo de aplicagdes também para as emendas parlamentares impositivas, cujo método

de célculo seré igual ao das agdes de satide e MDE.



3. POTENCIAIS IMPACTOS DO NOVO REGIME FISCAL SOBRE O DIREITO A
EDUCACAO

3.1. GASTO PUBLICO FEDERAL NA AREA EDUCACIONAL

E observavel, no passado recente do pais, a amplia¢io da atuagio do Estado Brasileiro,
cada vez mais incisiva em todas as suas esferas federativas, na busca pela concretizagdo das
diversas disposi¢oes de carater dirigente estabelecidas pela CF/88, em especial no que toca a
garantia dos direitos fundamentais do espectro social”>. Nesse contexto, o direito a educagio
ganha acentuado destaque tanto no ideédrio popular relativo as fung¢des do Poder Publico
quanto, em decorréncia disso, no discurso politico corrente. S3o conseqii€éncias da
importancia entdo dada a educagao publica, de um lado, o reconhecimento de sua centralidade
para a constru¢ao de uma sociedade pautada pela cidadania e, de outro, a expansdo das

politicas publicas voltadas a efetivacio desse direito’”.

Nesse sentido, observa-se que o investimento publico em educagdo como proporgao

do PIB partiu de 3,8% em 19907 , para 6,2% em 201376, e continua em trajetdria ascendente.

Esse incremento no investimento publico em educacao, também observavel na esfera
federal, foi fundamental para custear a criagdo de novos programas na area educacional ou a
expansao de programas ja existentes, mas ainda distantes das metas de universalizagdo de sua

cobertura.

7 A amplitude concreta desse processo, todavia, é questionavel. Conquanto o discurso no universo politico e, em
especial, no seio do mundo juridico tenha decisivamente se voltado a questdes de democracia e de observancia
séria dos direitos fundamentais, a pratica cotidiana das instituigdes ndo permite que se conclua que tais questdes,
de fato, tenham se tornado centrais na esfera publica do pais.

™ OLIVEIRA, Luis Felipe Batista de. GUSSO, Divonzir Arthur. Trajetéria e desafios da educacdo bdsica no
Brasil, in Brasil em desenvolvimento 2014: estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014.

5 Idem.

" TANNO, Claudio Riyudi. Nota Técnica n° 05/2016 — Adequagéo das metas constantes do Plano Plurianual
2016-2019 com as metas do Plano Nacional de Educac¢do 2014-2024. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira, 2016a. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/nt-05-2016-adequacao-das-
metas-constantes-do-plano-plurianual-2016-2019-com-as-metas-do-plano-nacional-de-educacao-2014-24>



E amplo o espectro das despesas da Unido com agdes na area educacional. A despeito
da relevancia de todas essas despesas, o ordenamento juridico atribui carater de centralidade
as agdes de manutencdo e desenvolvimento do ensino, aquelas consideradas fundamentais

para a instituicao e financiamento das instituigdes educacionais.

O crescimento dos gastos federais com educacao, particularmente das acdes de MDE,
deu-se em contexto de crescimento da despesa primaria da Unido em termos globais. Na
tabela a seguir, relaciona-se a despesa primdria executada da Unido, de 2010 a 2015, com os

gastos relativos as agdes de MDE.

TABELA 2: CRESCIMENTO DA DESPESA PRIMARIA DA UN~IAO E
DE SUAS APLICACOES EM ACOES DE MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

Valores aproximados em R$ milhGes

Ano de Despesa Despesa com A% (b/a*100)
referéncia primaria total  agdes de MDE (b)
da Unido (a)
2010 700 38,380 5,4
2011 724 46,532 6,4
2012 805 64,476 8
2013 914 62,505 6,8
2014 1.031 70,047 6,7
2015 1.150 77,901 6,7

Elaboragdo propria
Fonte: Tesouro Nacional — Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria
2010-2015

Observa-se, nos trés primeiros exercicios analisados, uma continua expansdo da
despesa com as agdes de MDE, tanto em termos absolutos quanto como propor¢do da despesa
primaria da Unido. Na segunda metade do periodo hd uma acomodagdo desse crescimento

percentual, na casa dos 6,7.

A mera andlise comparativa do crescimento da despesa primaria da Unido e o das
despesas com agdes de MDE ndo permite inferir que haja correlagdo entre ambos. Um cendrio
no qual a despesa com a area educacional cresce independentemente da expansdo do gasto
primario total de um dado ente ¢ ndo apenas possivel, mas desejavel, ante a relevancia que

tém as politicas educacionais para qualquer sociedade considerada.



Com efeito, o nivel de gasto publico na area educacional ndo deveria ficar sujeito a
imperativos de controle da expansdo ou de reducdo de despesas publicas em cenarios de
ajuste fiscal. Os retornos sociais de tais gastos sdo significativamente elevados, seja sob a
otica coletiva ou dos sujeitos individualmente considerados, e restricdes nessas aplicacoes,
muitas vezes determinadas por preocupacdes pontuais com o equilibrio das contas publicas,
tendem a reduzir a efetividade dessas agdes, cujos resultados s6 sdo perceptiveis no longo
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prazo’’.

Assim, reduzir os recursos disponiveis para aplicacdo na area educacional, ou limitar
seu crescimento quando nao se encontram ainda em patamar adequado, pode acabar por

comprometer os beneficios advindos do esforco fiscal considerado.

A despeito de tais considera¢des, um exame mais atento da composi¢ao do orgamento
da Unido demonstra que, de fato, a expansdo da despesa primaria total federal foi condigdo

necessaria para o crescimento dos gastos na area educacional observado nos tltimos anos.

Em decorréncia de uma série de vinculagdes de receitas a despesas especificas,
engendradas tanto pela Constituicdo Federal quanto pela legislagdo infraconstitucional, bem
como pelo carater obrigatorio de diversas outras despesas, ¢ limitada a discricionariedade do
Poder Piiblico na elaboracdo do orcamento’®. Como conseqiiéncia do crescimento de diversas
dessas despesas’’, bem como da expansio dos gastos com a area educacional, a despesa

primaria da Unido inevitavelmente acompanhou esse movimento.

Ressalta-se, ainda, que as acdes de MDE, a despeito de sua centralidade na
programacdo financeira da area educacional federal, ndo encerram todas as aplica¢des da
Unido na 4area. A elas se acrescentam as transferéncias constitucionais e legais aos demais

entes federados, os recursos destinados ao Fundo de Financiamento Estudantil e um rol de

" BRASIL. Austeridade e retrocesso — finangas publicas e politica fiscal no Brasil. Sio Paulo: Forum, 21;
Fundagdo Friedrich Ebert Stiftung (FES); GT de Macro da Sociedade Brasileira de Economia Politica (SEP); e
Plataforma Politica Social. 2016.

78 Ha diversas excegdes no texto constitucional ao principio or¢amentario da ndo-vinculagio de impostos, como
as transferéncias compulsorias ao FPE e ao FPM e as previstas nos arts. 165, § 8° ¢ 167, § 4°, além das relativas
as aplicagdes minimas em agdes de satde e de MDE. Quanto as demais espécies tributarias, a lei ordinaria pode
promover a vinculagdo, situacdo que se verifica na maior parte delas (FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de
direito financeiro. 2. ed. ver. ampl. atul. Belo Horizonte: Foérum, 2010, pp 82-85).

” Ver ponto 3.3.1.



despesas, primarias e financeiras, custeadas por recursos sob a supervisdo do MEC que ndo se
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classificam como de manutengio e desenvolvimento do ensino®*®'.

A sustentabilidade desse crescimento do dispéndio federal com educagdo tende a ser

ameacada, conforme se depreende da anélise efetuada nos topicos que seguem.

32. APLICACOES MINIMAS EM ACOES DE MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

O substitutivo PEC 241-A, aprovado pela Camara dos Deputados e ora sob apreciagdo
do Senado Federal (com nova numera¢do: PEC 55), como exposto no capitulo 2, alterou em
alguns pontos a proposta original do Poder Executivo, fixando o exercicio de 2017 como ano-
base para aplicacdo da formula de atualizagdo dos valores minimos de aplicacdo em agdes de

MDE para os exercicios nos quais vigente o NRF.

A despeito disso, mantém-se o proposito da alteracdo constitucional, que € desvincular
as aplicagdes minimas em agdes de MDE de percentual da RLI. Segundo o argumento

favoravel a proposta, essa formula atribui cardter anticiclico a esse patamar minimo de

% Em grande medida por determinagdo legal. O art. 71 da LDB tem a seguinte redagio:
Niao constituirdo despesas de manutencdo e desenvolvimento do ensino aquelas
realizadas com:
I - pesquisa, quando ndo 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 expansao;
II - subveng@o a instituigdes publicas ou privadas de carater assistencial, desportivo
ou cultural;
IIT - formacgao de quadros especiais para a administragdo 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 infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;
VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacdo, quando em desvio de
fungdo ou em atividade alheia @ manutencao e desenvolvimento do ensino.

8 TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Técnico n° 22/2016 — Or¢amento da educacdo: risco de compressdo das
despesas ndo asseguradas pela PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados — Consultoria de Orgamento
e Fiscalizacdo Financeira, 2016. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-
despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016>



aplicagdo, que deixara de estar sujeito a flutuagdes acentuadas decorrentes do desempenho da
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arrecadacdo®.

Assim, defende-se que a maior previsibilidade dessa despesa obrigatoria, conforme
concebida no NRF, poderd auxiliar os gestores publicos a buscar uma prestacao mais eficiente

. 83
dos servigos correlatos™.

Nao obstante, o novo método de fixagao das aplicacdes minimas em agdes de MDE,
despesa obrigatdria da area educacional, em contexto de limitagdo do crescimento da despesa
primaria global da Unido, levanta questionamentos acerca da potencial reducdo da

disponibilidade or¢amentaria para expansao dos gastos federais com essas agoes.

Conquanto as aplicagdes minimas nas agdes de MDE ndo encerrem o dispéndio
federal na area, ¢ relevante mensurar o impacto material do NRF sobre elas, ainda que
potencial, pois apenas as despesas componentes desse patamar de aplicacdo, dentre as sujeitas
ao limite individualizado aplicavel ao Poder Executivo, estardo resguardadas durante a

vigéncia do NRF.

Nesse sentido, o estudo técnico n° 12/2016 — CONOF/CD simulou a evolugdo dos
valores para aplicagdes minimas em agdes de MDE ao longo do tempo, comparando os
resultantes da regra inscrita no caput do art. 212 da CF/88 com os decorrentes da aplicacdo da
formula constante da proposta original do Poder Executivo. Resgata-se, a seguir, tais
simulagdes, expressas na Tabela 8, que traca um comparativo retrospectivo dos minimos, e

na Tabela 9, na qual se lhes propde cenério prospectivo®’.

2 BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Exposicdo de
Motivos  Interministerial n° 00083/2016 MF MPDG. Brasilia, 2016d. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>

8 Idem.

% Os valores constantes da tabela para a aplicagio total em a¢des de MDE incluem apenas as despesas custeadas
com receitas de impostos, mas ndo representam efetivamente todas as aplicagdes em MDE, que recebem
recursos também de outras fontes. Na Tabela 1 deste estudo € possivel consultar o valor total de aplicagdes em
MDE de 2010 a 2015.

% VOLPE, Ricardo Alberto (org). Estudo Técnico n®12/2016 — Impactos do “Novo Regime Fiscal” — subsidios
a andlise da Proposta de Emenda a Constitui¢do — PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo  Financeira, 2016, pp 37-38. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago publicado.pdf>



Tabela 8 - MDE - Piso CF x PEC 241/16 - Simulacao 2010 a 2016

Valores em bilhdes de reais.

Ano Receita Liq. de Piso Atual Piso PEC Diferenca Piso Aplicagdo em
Impostos (18% da RLI) (IPCA) (b) (PECe MDE
(RLI) (a) CF/18%) (c=b- (executado) (d)
a)

2010 (1) 173,5 31,2 31,2 - 33,7
2011 205,5 37,0 33,0 -4,0 39,8
2012 218,8 39,4 35,2 -4,2 56,0
2013 239,1 43,0 37,2 -5,8 53,9
2014 245,5 442 39,4 -4,8 56,8
2015 258,6 46,5 42,0 -4,5 59,4

2016 (2) 259,7 46,7 46,5 -0,2 59,7

Elaboracdo: CONOF/CD em 30-jun-2016
Fonte: Tesouro Nacional - Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria (RREO) de 2010 a 2015
Estatisticas consolidadas /mediana junho/2016) PIB real: BACEN ¢ CONOF/CD

(1) RIL em 2010 foi acrescida da deducdo da DRU (R$ 14,0 bi) para permitir comparagdo equanime com 0s
demais exercicios, uma vez que, a partir de 2011, a DRU deixou de incidir sobre recursos destinados a educacao.
Por conseguinte, também foram ajustados os valores da aplicagdo minima (18% sobre a RLI sem a DRU) ¢ a
aplicagdo em MDE executada na mesma proporcdo constante do RRE (19,4 % da RLI sem a DRU.

(2) RLI estimada para 2016 com base no decreto de limitacdo de empenho (Decreto n® 8.784 de 7/6/2016). Ja a
estimativa do MDE executado em 2016 foi de 23% da RLI, com base na média dos 2 Gltimos exercicios.

Tabela 9 - MDE x PEC 241/16 - Proje¢ao 2016 a 2025

Valores em bilhdes de reais.

Ano Receita Liq. de Piso CF (18% Piso PEC (b) Diferenca Pisos (¢=b-
Impostos da RLI) (a) a)
(RLI)(1)
2016 259,7 46,7 46,7
2017 276,7 49,8 50,2 0,4
2018 296,4 53,3 52,9 -0,4
2019 315,9 56,9 55,6 -1,3
2020 336,7 60,6 58,1 -2,5
2021 359,8 64,8 60,7 -4,1
2022 384,4 69,2 63,4 -5,8
2023 411,8 74,1 66,3 -7,8
2024 442,1 79,6 69,2 -10,4
2025 475,9 85,7 72,4 -13,3

Elaboragdo: CONOF/CD
Fonte: Projecdo 2017 a 2025 variacdo PIB real e IPCA. IPCA Expectativa mercado séries historicas-Bacen; PIB
real e IPCA (projecdo): Relatorio Focus-Bacen (até 2020) e Conof/CD com base Focus-Bacen (2012 a 2025).



(1) RLI estimada para 2016 com base no decreto de limitagdo de empenho (Decreto n° 8.784 de 7/6/2016). Para
os demais exercicios, estimou-se pela variagdo projetada do PIB real e inflagdo pelo IPCA

Sintetizando-se os dados organizados nas tabelas, conclui-se que, se 0 NRF (conforme
proposto pelo Poder Executivo) estivesse em vigor desde 2010, as aplicagdes minimas em
acoes de MDE teriam sido R$ 23,5 bilhdes inferiores as apuradas segundo a regra atual. No

caso do cenario prospectivo, as perdas seriam, até 2025, de R$ 45,2 bilhdes®.

Todavia, mais importante que procurar quantificar, em termos absolutos, as perdas de
recursos para as aplicacdes minimas em agdes de MDE decorrentes do NRF no cendrio
prospectivo ¢ identificar a tendéncia por ele instaurada para a evolugdo desses patamares. Isso
porque a simulagdo da trajetéria futura desses valores exige a fixa¢do de certas varidveis
macroecondmicas, como a variacdo da inflagdo medida pelo IPCA e o crescimento anual do
PIB, cuja previsibilidade ¢ limitada. Tal fragilidade dos cenarios prospectivos acentua-se
conforme se alonga o prazo de andlise, de modo que hé pouca valia na tentativa de projetar a
evolucdo das aplicacdes minimas em acdes de MDE, conforme a regra atual ou a da PEC,

para periodos de 10 ou 20 anos.

Embora n3o seja inteiramente adequada a quantificacio de como as aplicagdes
minimas em agdes de MDE comportar-se-do ao longo do tempo, na medida em que
influenciadas pela evolu¢do de varidveis macroecondmicas de dificil (ou mesmo impossivel)
mensuragao, ¢ possivel determinar como o comportamento da economia conforma a trajetoria

dos minimos, ainda que nao de forma absolutamente precisa.

Articulando-se ambos o0s cendrios, retrospectivo e prospectivo, tem-se que, em
periodos de crescimento econdmico que acarretem no aumento da arrecadacdo, a formula do
NREF, conforme a proposta originaria do Poder Executivo, garantiria menos recursos para as

agoes de MDE.

Salienta-se, contudo, que o substitutivo mudou a forma de apuragdo das aplicacdes
minimas em MDE para o periodo no qual vigente o NRF. A tabela a seguir traga comparativo
retrospectivo dessas aplicacdes para os anos de 2010 a 2016, elencando seus valores segundo
a regra atual, os decorrentes da formula contida na proposta do Poder Executivo e aqueles

apurados pelas disposi¢des do substitutivo.

% VOLPE, Ricardo Alberto (org). Estudo Técnico n® 12/2016 — Impactos do “Novo Regime Fiscal” — subsidios
a andlise da Proposta de Emenda a Constituigdo — PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira, 2016. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago publicado.pdf>



TABELA 3: DESPESAS COM MDE NA PROPOSTA DO EXECUTIVO E NO
SUBSTITUTIVO — CENARIO RETROSPECTIVO

Valores em R$ bilhdes

Ano Piso regra atual Piso proposta do  Piso Substitutivo (c) Diferenca Diferenca
(18% da RLI) Executivo (b) pisos 1 (d=c-  pisos 2 (e=c-
(a) a) b)
2010 31,2 31,2 31,2
2011 37,0 33,0 32,7 -43 -0,3
2012 39,4 35,2 34,9 -4,5 -0,3
2013 43,0 37,2 36,6 -6,4 -0,6
2014 442 39,4 39 -5,2 -0,4
2015 46,5 42,0 41,6 -4,9 -0,4
2016(1) 48,1 46,5 453 2,8 -1,2

Elaboragao propria
Fonte: Estudo técnico n° 12 CONOF/CD e variagao IPCA 2010 a 2016.
(1) RLI estimada para 2016 com base no Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria de set/2016

O método proposto pelo substitutivo, portanto, ndo altera a tendéncia de que a
inovacdo trazida pelo NRF para a fixacdo das aplicacdes minimas em ac¢des de MDE
implicard na redugdo dos valores correspondentes. Observa-se, ainda, que para o periodo
simulado a regra do substitutivo significaria perdas de recursos mesmo quando comparada a

regra constante da proposta originaria do Poder Executivo.

Isso se deve ao fato de que a simulagdo abrangeu periodo no qual a trajetoria
inflaciondria foi crescente. No modelo proposto pelo Executivo, a atualizagdo dos minimos
referentes a cada exercicio seria feita pela variagdo do IPCA de janeiro a dezembro do
exercicio imediatamente anterior. J& a regra do substitutivo adota a variagdo do IPCA para o
periodo de 12 meses encerrado em junho do exercicio anterior ao de referéncia. Portanto, o
modelo proposto pelo substitutivo atrasa o repasse inflacionario quando comparado a formula

da proposta original.

Para os exercicios de 2018 e seguintes, com o processo deflacionario em curso na
economia do pais, € provavel que a regra do substitutivo mostre-se mais benéfica na garantia
de recursos em montante mais elevado para as aplicagdes minimas em ag¢des de MDE
relativamente ao modelo da proposta do Poder Executivo. Todavia, permanece sendo
desfavoravel quando contraposta a regra atual caso o PIB apresente crescimento positivo nos

anos vindouros.



Uma vez identificada a tendéncia para a evolugdo dos minimos conforme a regra do
substitutivo, deixa-se de elaborar cendrio prospectivo para a trajetoria dos valores absolutos
dessas aplicacdes. Além da ja ressaltada pouca utilidade dessa simulacao, ha elemento de
ordem pratica que dificulta sobremaneira esse exercicio, que ¢ a inexisténcia de indicadores
de aceitagcdo generalizada, como sdo os do relatorio focus compilado pelo Banco Central do
Brasil, voltados a previsdo da variagdo do IPCA para periodos de 12 meses encerrados em
junho de cada ano, uma vez que essas previsoes consideram o “ano cheio”, ou seja, o periodo

de 12 meses iniciado em janeiro e encerrado em dezembro.

Conclui-se que as alteragdes promovidas na forma de apuragdo dos valores para
aplicagdes minimas em agdes de MDE tenderao a reduzi-los caso a evolugao do PIB ano a
ano apresente trajetéria ascendente. Sendo possivel — e provavel, como se demonstrard no
topico subseqiiente — que a limitacdo do crescimento da despesa primaria total da Unido
resulte na redugdo da discricionariedade do Poder Executivo para alocar recursos na area
educacional, a desvinculagao das aplicagdes minimas em MDE do percentual da RLI previsto
no art. 212, caput, da CF/88 tendera a fragilizar a manutencao do atual nivel de gasto, com
severos impactos sobre a efetividade do direito a educagido conforme previsto na Constituigao

Federal.

3.3. LIMITE INDIVIDUALIZADO DO PODER EXECUTIVO

3.3.1. Pressdo das demais despesas obrigatorias

Os debates publicos que se desenvolveram em torno dos efeitos do NRF, em especial
sobre a limitagdo por ele engendrada a capacidade da Unido de expandir suas agdes destinadas
a garantia dos direitos fundamentais assegurados pela CF/88, tiveram o direito a educagao no
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centro das preocupagdes ' . Destaca-se, nesse sentido, o, a0 menos aparente, paradoxo

%7 Sintomatico nesse sentido ¢ o fato de que, das 22 emendas parlamentares apresentadas na Comissio Especial
instalada para a apreciagdo da PEC 241, 6 eram relativas a alteragdo das regras previstas para as a¢cdes de MDE,
na maior parte dos casos excetuando-as da base de calculo para apuragdo dos limites. (BRASIL. Camara dos
Deputados. Parecer do Relator n° 2 — PEC 241/2016. Brasilia, 2016a, p. 28. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1496691&filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>)



representado pelo reconhecimento, a partir da aprova¢ao do PNE, da necessidade de aumentar
a atuagdo desse ente federativo na efetivacdo do direito a educacdo, e de se propor impedir o

crescimento da despesa primaria da Unido em termos reais por duas décadas.

O Poder Executivo defende que a PEC nao representara retrocesso na garantia do
direito a educacao, aduzindo, ao tratar da alteragdo das regras que dispde sobre as aplicagdes
minimas em ac¢des de MDE:

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
, ~ : s 88
satide e educagdo; desde que consistentes com o limite total de gastos.

A Camara dos Deputados, na forma do parecer aprovado pela Comissao Especial
instalada para a apreciacdo da PEC 241, mostra-se também refratdria a tese de que o NRF
implicara na redugdo de recursos disponiveis para a area educacional:

A proposito, quero desde ja deixar bem claro que o Novo Regime Fiscal ndo cortara
recursos para a educacdo e a saude publicas; pelo contrario, vai corrigir omissdes ¢
erros passados, como o cometido na Emenda Constitucional 86/2015. O novo
regime melhora a base de calculo dos recursos destinados a esses dois setores
prioritarios, deslocando-a de receita corrente liquida, que como sabemos esta caindo,
para corre¢do pela inflagdo (IPCA). Ademais, na educagdo, estdo fora do Novo
Regime Fiscal, portanto preservados, os recursos do Fundeb e do Salario-Educagéo,

que sdo as principais fontes de recursos federais para estados e municipios. Além
disso, o Fies, Fundo de Financiamento Estudantil, ndo sera afetado.”’

O crescimento do gasto federal na area educacional, ou em qualquer outra, uma vez
vigente o NRF, seria dependente de equivalente redugdo de despesas em outras areas. Nesse
sentido, diversas categorias de despesas obrigatorias tém apresentado crescimento em ritmo
mais acelerado que o da inflagdo anual, situacdo que, a principio, repetir-se-4 nos proximos
anos, constituindo fator de pressdo sobre a parcela da despesa primaria discriciondria da

Unido.

Assim, aferir a plausibilidade da hipotese de que o atual nivel de gasto com agdes de

educagdo ndo serd afetado, podendo mesmo ser ampliado, exige a verificagdo da trajetoria

% BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Exposi¢do de
Motivos  Interministerial n° 00083/2016 MF MPDG. Brasilia, 2016d. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=146843 1 &filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>

% BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer do Relator n°2 — PEC 241/2016. Brasilia, 2016a, p. 28. Disponivel
em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1496691&filename=Tramitacao-
PEC+241/2016>



dessas despesas obrigatérias, a fim de se avaliar em que medida o gasto com despesas

discricionarias sera afetado.

Para esse exercicio, adota-se metodologia utilizada no Estudo Técnico n°® 12/2016 —
CONOF/CD, que segregou as despesas primarias da Unido em quatro grandes agregados,
representados pelas despesas com pessoal e encargos sociais, com o Regime Geral de
Previdéncia Social, demais obrigatérias — dentre as quais se incluem as despesas da

e . TSI )
assisténcia social — e discricionérias”.

Em decorréncia de fatores como o crescimento vegetativo e as politicas de valorizacao
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do salario-minimo e, principalmente, de desoneragdes fiscais ', as despesas com a previdéncia
e a assisténcia sociais tendem a crescer, ano a ano, em ritmo superior ao da inflagcdo. As
despesas com pessoal e encargos apresentam a mesma tendéncia, sustentada por reajustes

.. . y . . 2
remuneratdrios deferidos este ano, e também pelo crescimento vegetativo’”.

Desse modo, a simulagdo da trajetoria de crescimento desses agregados deu-se a partir

desses parametros:

A estimativa do IPCA tomou como base para os proximos trés anos os dados do
Boletim Focus de 24/06/2016 , e, nos anos subsequentes, o valor de 4,5% a.a.. Para
as despesas com pessoal e encargos, foram considerados os reajustes da
remuneragdo do servidor recentemente aprovados, em média de 6,0% a.a. até 2019,
e crescimento vegetativo de 3,0% a.a.. No caso dos beneficios previdenciarios,
levou-se em conta a variagdo de despesa constante do anexo IV.6 do PLDO 2017,
que trata das projegdes atuariais do RGPS. Quanto aos beneficios da LOAS, foram
considerados dos dados constantes do anexo IV.9 do PLDO 2017, até o exercicio de

% VOLPE, Ricardo Alberto (org). Estudo Técnico n° 12/2016 — Impactos do “Novo Regime Fiscal” — subsidios
a andlise da Proposta de Emenda a Constituigdo — PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, 2016. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago_publicado.pdf>

* Foge a0 escopo do presente trabalho a discussio acerca da evolugdo das despesas previdenciarias da Unido. A
literatura sobre o tema, nada consensual, aponta diversas causas para esse fendomeno, desde o sistematico
descumprimento pelo governo federal de regras de contabilidade publica, até a inadequagdo das normas que
regem a concessao dos beneficios. As politicas de concessao de beneficios, incentivos e isengdes fiscais também
sdo apontadas como fator determinante nesse processo (NERY, Pedro Fernando. A Previdéncia tem déficit ou
superavit? Consideragoes em tempo de “CPMF da Previdéncia”, in Boletim Legislativo n° 37. Brasilia: Senado
Federal, 2015.). Para os fins do presente trabalho, todavia, cabe tomar a evolugdo dessas despesas como dado da
realidade, na medida em que € assim que serdo consideradas pelos tomadores de decisdo para a elaboragao dos
orgamentos referentes aos exercicios financeiros vindouros.

2 VOLPE, Ricardo Alberto (org). Estudo Técnico n® 12/2016 — Impactos do “Novo Regime Fiscal” — subsidios
a andlise da Proposta de Emenda a Constitui¢do — PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira, 2016. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago publicado.pdf>



2019. A partir dai, a evolucdo das despesas foi estimada com base na variagdo média
dos beneficios entre 2016 ¢ 2019.”

Analisando-se os percentuais que esses agregados de despesas representam da despesa
primaria total da Unido, conforme prevista no orgamento de 2016, tem-se que as despesas
previdencidrias, atualmente no patamar de 41,37%, tendem a atingir 49,19%, em 2020, e
58,47%, em 2025. Ja as despesas com pessoal e encargos sociais, hoje de 17,84%, podem
chegar a 19,16%, em 2020, ja em trajetdria descendente, e recuar a 17,82%, em 2025. As
despesas com os beneficios da assisténcia social, por sua vez, que hoje representam 3,87%,

poderao alcangar 4,58%, em 2020, ¢ 5,45%, em 2025

Nesse cendrio, o percentual da despesa primaria da Unido disponivel para as demais
despesas obrigatorias e discriciondrias, nas quais se incluem as parcelas mais relevantes das
despesas com educagdo’, tende a ser severamente pressionada. Atualmente, essa participagio

¢ de 32,69%, e a tendéncia ¢ de que atinja 22,83% em 2020 e apenas 14,02% em 2025

Ainda que tais previsdes ndo se confirmem totalmente, na esteira de esperadas
alteracdes nos marcos regulatérios da previdéncia e da assisténcia sociais, as vislumbradas
implicagdes de médio prazo, como até o ano de 2020, sdo provaveis, mesmo que nao no ritmo
considerado. Isso porque eventuais modificagdes no regime juridico de concessdo e
pagamento de beneficios previdencidrios e assistenciais s6 produzirdo efeitos significativos no

longo prazo.

A tal constatag@o deve-se acrescentar que essa simulagdo ndo exclui a possibilidade de
que despesas obrigatorias de outras areas também demonstrem expansio em termos reais. E o
caso da saude, cujas despesas, exceto as com pessoal e encargos sociais, encontram-se
comprimidas na cifra das demais obrigatorias e discricionarias. Com a revogagdao da EC

86/2015, as aplicagdes nessa area, que serdo de 13,2% da RCL no exercicio de 2016, passardao

% Idem, p. 27.
% Idem.

% Excluindo-se as despesas com pessoal e encargos sociais da area educacional, pois ja computadas
anteriormente, conforme a sistematica do art. 18 da Lei Complementar n° 101/2001.

% VOLPE, Ricardo Alberto (org). Estudo Técnico n® 12/2016 — Impactos do “Novo Regime Fiscal” — subsidios
a andlise da Proposta de Emenda a Constituigdo — PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados —
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira, 2016. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao2lago publicado.pdf>



automaticamente a 15% da RCL no exercicio de 2017, patamar assegurado, em termos reais,

durante a vigéncia do NRF.

Nesse cenario, a expansdo das agdes na area educacional significaria outro fator de
pressao sobre todas as demais acdes do Poder Executivo Federal, que ja sofrerao redugdes
acentuadas para comportar, no limite individualizado a ele aplicavel, os crescimentos das
despesas supra-analisadas. Portanto, ¢ altamente improvavel que, durante a vigéncia do NRF,
principalmente em seus primeiros anos, observe-se incremento no dispéndio federal com
acoes de educagdo. Mesmo a manutengdo do atual patamar de gastos podera revelar-se um
desafio, na medida em que surgirem demandas dos mais variados setores sociais para que o

governo federal priorize determinadas dreas em detrimento da educacional.

Passa-se, portanto, a um exame da composi¢ao orcamentaria da area educacional, a
fim de identificar as tendéncias para a evolugdo de suas diversas categorias de despesas sob a

vigéncia do NRF.

3.3.2. Composicao das despesas obrigatdrias e discricionarias da area educacional

Conforme discutido na sec¢do anterior, € pouco plausivel o discurso dos setores sociais
que apoiam a PEC, em especial os organizados junto ao Estado Brasileiro, no sentido de que o
NRF nao implicara na redu¢do dos recursos disponiveis para aplicagdes na area educacional.
Menos crivel ainda sdo os apontamentos de que os gastos na area podem aumentar, a
depender de como se organizem os arranjos politico-institucionais para a elaboragdo das leis

or¢amentarias referentes ao periodo abrangido pelo NRF.

A pressdao exercida pelos agregados de despesas obrigatorias examinados, como o0s
componentes da seguridade social e com pessoal, em um contexto de vedacao do crescimento
em termos reais da despesa primaria global, no &mbito dos or¢amentos fiscal e da seguridade
social, ndo s6 limita as possibilidades de expansdo da despesa na area educacional como faz
com que sequer fique garantido o atual nivel de gastos, cuja manutencdo poderd restar

comprometida nos proximos anos.

Foi demonstrado nos pontos 3.1 e 3.2 que as aplicacdes da Unido na area educacional,

mesmo as circunscritas as acoes de manutencao e desenvolvimento do ensino, tém se situado



sistematicamente acima do nivel minimo de gasto determinado pelo art. 212, caput, da CF/88.
Tal circunstancia ¢, mais do que esperada, exigivel diante da histérica deficiéncia da atuacao
do Estado Brasileiro na garantia do direito social a educacgdo, principalmente quando se
considera o compromisso firmado junto a sociedade por esse ente politico quando da
promulgagdo do vigente Texto Constitucional®’.

A despeito dessa constatacdo, o NRF exigird a acomodag¢do do crescimento em termos
reais das despesas obrigatérias estudadas na secdo anterior dentro do limite global
estabelecido para a expansdo da despesa primaria da Unido. E, dentre as despesas
discricionarias de elevado montante financeiro constantes dos orcamentos fiscal ¢ da
seguridade social do governo central, ndo apenas sujeitas mas tendentes a reducdo para fins de
cumprimento do limite individualizado aplicavel ao Poder Executivo, incluem-se as com
manuten¢do e desenvolvimento do ensino e aquelas que, ndo pertencentes a tal categoria, sao

custeadas por recursos sob a supervisao do Ministério da Educagao.

O Estudo Técnico n°® 22/2016 — CONOF/CD foi produzido com vistas a especificar,
tomando por base o Projeto de Lei Org¢amentéria para 2017, as despesas com MDE e as
demais constantes da programagdo do MEC sujeitas a compressdo, uma vez estabelecido o
NRF”. A anilise que segue tomara por subsidios algumas das conclusdes desse estudo, em
especial no que ¢ pertinente a tensdo que se observa entre as despesas obrigatdrias e as
discricionarias da area educacional para cumprimento das aplicagdes minimas em agdes de
MDE previstas no art. 212 da CF/88, a serem regidas, a partir do exercicio financeiro de 2018,

pela redacdo proposta para o art. 105 do ADCT.

A avaliagdo dos potenciais impactos do NRF sobre a programacao financeira da area
educacional deve se iniciar pela delimitacdo das despesas que serdo asseguradas pelas

aplicagcdes minimas em agdes de MDE.

°7 Panoramas quantitativos e qualitativos da educagdo publica no Brasil podem ser consultados nos seguintes
estudos e artigos:

BRASIL. Ministério da Educagdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>

OLIVEIRA, Luis Felipe Batista de. GUSSO, Divonzir Arthur. Trajetoria e desafios da educa¢do bdsica no
Brasil, in Brasil em desenvolvimento 2014: estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014.

% TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Técnico n° 22/2016 — Or¢amento da educacdo: risco de compressdo das
despesas ndo asseguradas pela PEC n°241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados — Consultoria de Orgamento
e Fiscalizacdo Financeira, 2016. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-
despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016>



Consoante a redacao proposta para o art. 105 do ADCT, a regra estabelecida no art.
212, caput, da CF/88 sera utilizada para a fixacdo do patamar minimo de aplicagdo em agdes
de MDE no exercicio de 2017. Desse modo, a previsao ¢ de que fiquem garantidos, para ele e
os exercicios financeiros de 2018 a 2036 , em valores constantes, R$ 51,6 bilhoes,
correspondentes a 18% da receita liquida de impostos prevista para o exercicio, de uma
despesa total com MDE fixada da ordem de R$ 83,7 bilhdes, na qual se incluem gastos

sujeitos ou ndo ao limite global'®.

A tabela a seguir, coletada no estudo suprarreferido, relaciona as despesas com MDE,
segregando-as em obrigatdrias, financeiras e discriciondrias, para demonstrar como o Poder
Executivo pode articuld-las para fins de cumprimento das aplicagdes minimas

. . . 101
constitucionalmente determinadas'®’.

TABELA 4: MANUTENCAO E DESENVOVIMENTO DO ENSINO
(PLOA 2017) ATENDIMENTO DO MINIMO CONSTITUCIONAL
COM DESPESAS OBRIGATORIAS E FINANCEIRAS

Valores em R$
RECEITA LIQUIDA DE IMPOSTOS 286.440.365.308 100,0%
APLICACOES MINIMAS 51.559.265.755 18,0%
DESPESAS OBRIGATORIAS 43.871.643.372 15,3%
FUNDEB Complementagdo (30%) 4.114.754.710 1,4%
FCDF - Servigos Publicos de Educacdo 2.578.491.254 0,9%
Pessoal e Encargos Sociais da Unido 31.929.239.401 11,1%
Outras Despesas Correntes 4.770.665.010 1,7% 17,4%
Demais Despesas Obrigatorias 478.492.997 0,2%
DESPESAS FINANCEIRAS 6.052.098.667 2,1%
Pessoal e Encargos Sociais da Unido 6.046.356.523 2,1%
Demais Despesas Financeiras 5.742.144 0,0%
DESPESAS DISCRICIONARIAS 24.071.836.787 8,4%
Despesas Correntes 19.571.994.586 6,8%
Investimentos 4.492.032.201 1,6%
Demais Despesas Discricionarias 7.810.000 0,0%

% A faculdade atribuida ao Chefe do Poder Executivo para propor Lei Complementar com o objetivo de alterar o
método de correcdo a que se refere a redagdo proposta para o art. 102, § 1°, II, do ADCT, limitada a uma unica
alteracdo efetiva por mandato presidencial, ndo abrange a modificagdo do indice de atualizagdo do piso
constitucional para as agdes de MDE.

1% TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Técnico n° 22/2016 — Or¢camento da educagdo: risco de compressdo das
despesas ndo asseguradas pela PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados — Consultoria de Orgamento
e Fiscalizacdo Financeira, 2016. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-
despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016

1 Idem, p. 6.



DESPESA EXCLUIDA DA APURACAO 9.794.391.974

FUNDEB Complementacgdo (70%) 9.794.391.974
TOTAL 83.789.970.800
MDE - despesas discriciondrias necessarias para o 1.635.523.716 0,6%

cumprimento do
Fonte: PLOA 2017. Elaborado pela CONOF/CD.

Como se pode observar, héd diversas categorias de despesas que ndo estdo sujeitas ao
limite global estabelecido pelo NRF, mas, por serem classificadas como de manutengdo e
desenvolvimento do ensino, poderdo ser computadas para fins de cumprimento da exigéncia

constitucional de aplicacdes minimas nessas agoes.

E o caso de 30% dos recursos despendidos pela Unidio para complementagio ao
Fundeb, nos termos do art. 60, VII, do ADCT, bem como da assisténcia financeira para
execucao de servigos publicos de educagdo no Distrito Federal, por meio de aportes ao Fundo
Constitucional do Distrito Federal, ¢ das demais despesas financeiras consideradas de

manutencao ¢ desenvolvimento do ensino, na forma do art. 70, VII, da LDB.

Em um contexto de restricdo da discricionariedade do administrador na alocacdo de
recursos orcamentarios, decorrente do crescimento em termos reais de diversos agregados de
despesa que ocupam parcela relevante do orcamento federal, essa interpretacdo pode vir a
comprometer a ja limitada capacidade governamental de prestagdo de servigos publicos na
area educacional. Afinal, sua ado¢do deixa sem cobertura uma gama de despesas relevantes
para a concretizacdo do direito a educagdo, conforme formulado na CF/88 e no PNE,
privilegiando despesas que sequer estardo submetidas ao limite global imposto para o

crescimento da despesa primaria da Unido.

Nao obstante, ¢ uma leitura factivel do NRF, que podera ser efetuada pelos governos
para a limitacdo do dispéndio com agdes de MDE, ante a necessidade de cumprimento do

limite global.

Além das despesas elencadas na tabela, que representam o PLOA 2017 conforme
encaminhado ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo, inserem-se nas despesas
obrigatorias com agdes de MDE as oriundas das emendas parlamentares impositivas

apresentadas durante o processo de apreciacdo e aprovagdo da Lei Orgamentaria Anual. O



estudo técnico n° 22/2016 — CONOF estimou essas emendas, para o PLOA 2017, no montante

aproximado de R$ 583 milhdes'"*.

Considerando-se as demais despesas fixadas na area educacional sujeitas ao limite
global para o crescimento da despesa primaria da Unido, incluindo as que nao sdo
classificadas como de MDE, mas custeadas com recursos sob a supervisao do MDE, o

referido estudo apresenta a seguinte conclusao:

Dessa forma, dos R$ 51,6 bilhdes assegurados pela PEC 241/2016, R$ 50,5 bilhdes
podem ser cumpridos com despesas de natureza obrigatdria, financeira ou
impositiva. Nessa configuracdo, seriam necessarios R$ 1,1 bilhdes de execucdo de
despesas discriciondrias para que se atinja piso constitucional. As demais despesas
discricionarias, relativas a manutencao e¢ desenvolvimento do ensino ou alocadas no
Ministérlioc; da Educacdo, inclusive recursos sob sua supervisdo, somam R$ 25,5
bilhoes.

Nesse cenario, cerca de 17,6% da RLI, fracdo destinada a custear as aplicacdes
minimas em ac¢des de MDE no exercicio de 2017, fica comprometida com despesas
obrigatorias'®*, nas quais se incluem as decorrentes de emendas parlamentares impositivas, e
financeiras (que sequer estardo submetidas ao limite global). Desse modo, apenas 0,4% da
RLI devera ser obrigatoriamente destinada ao custeio de despesas discricionarias com agdes

de MDE, conforme fixadas no PLOA 2017.

Disso ndo se pode concluir que a aplicacdo dessa parcela da RLI nas despesas

discricionarias com agdes de MDE estard assegurada durante a vigéncia da PEC.

Parcela das despesas obrigatorias com agdes de MDE, de modo similar a outras
despesas obrigatérias, algumas examinadas no topico 3.3.1, tendem a se expandir em ritmo
mais acelerado que o da inflagdo medida pela variagdo do IPCA para dado periodo de 12
meses. Desse modo, as aplicagdes discriciondrias em a¢des de MDE e as demais decorrentes
de recursos sob supervisdo do MEC estardo sujeitas, sistematicamente, a redug¢do para

acomodacao do crescimento das despesas obrigatdrias alocadas nesse 6rgao orgamentario.

Para ilustrar a pressao exercida pelo crescimento das despesas obrigatérias sobre as
discricionarias da area educacional, sejam com ag¢des de MDE ou ndo, coleta-se do estudo

técnico n° 22/2016 — CONOF a seguinte tabela, que compara certos grupos de natureza da

102 rdem.
' Idem, p. 12.

"% Das quais parcela relevante é composta pela complementagdo ao Fundeb, a qual, na linha das despesas
financeiras, sequer estara submetida ao limite global, e pelos gastos com pessoal e encargos sociais.



despesa conforme estabelecidos no PLOA 2016 (incluindo coluna na qual ha a corre¢do dos
valores segundo a metodologia prevista na redacdo proposta para o art. 102, § 1° I, do
ADCT) e no PLOA 2017, cuja opgao se deu “para que se refiram a uma base comparavel: o
momento do encaminhamento da proposta pelo Poder Executivo, portanto anterior a

- . 10
apreciagio pelo Congresso Nacional”'®.

TABELA 7: MINISTERIO DA EDUCACAO E RECURSOS SOB SUA SUPERVISAO
DESPESAS PRIMARIAS (PLOA 2017)
Valores em R$

GND PLOA 2016 PILI‘)%; 2(21)6 LD AU B/A
1 - Pessoal e Encargos Sociais 42.235.418.086 45.276.368.188 49.188.095.400 8,6%
3 - Outras Despesas Correntes 44.097.580.319 47.272.606.102 44.504.622.761 -5,9%
FUNDEB complementagdo 12.544.724.675 13.447.944 852 13.909.146.684 3,4%
Demais obrigatorias 8.517.793.625 9.131.074.766 8.759.489.345 -4,1%
Discricionarias 23.035.062.019 24.693.586.484 21.835.986.732 -11,6%
4 — Investimentos 4.982.826.875 5.341.590.410 5.020.496.234 -6,0%
Obrigatorias 200.000.000 214.400.000 477.903.162 122,9%
Discricionarias 4.782.826.875 5.127.190.410 4.542.593.072 -11,4%
5 - Inversodes Financeiras 483.609.463 518.429.344 84.104.836 -83,8%
Obrigatorias 143.606.463 153.946.128 589.835 -99,6%
Discricionarias 340.003.000 364.483.216 83.515.001 -77,1%
TOTAL 91.799.434.743 98.408.994.044 98.797.319.231 0,4%
TOTAL excluido FUNDEB 79.254.710.068 84.961.049.193 84.888.172.547 -0,1%
complementacio
Obrigatérias 51.096.818.174 54.775.789.083 58.426.077.742 6,7%
Acgoes de MDE 37.178.397.408
Demais a¢oes 21.247.680.334
Discricionarias 28.157.891.894 30.185.260.110 26.462.094.805 -12,3%
Acgoes de MDE 23.943.660.035
Demais agoes 2.518.434.770

Fonte: PLOA 2017. Elaborado pela CONOF/CD.

Excetuando-se as despesas com pessoal e encargos sociais — € muito por conta do
crescimento delas — todos os demais grupos de natureza da despesa apresentam decréscimo

em seus valores constantes da programag¢ao orgamentaria.

1% TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Técnico n° 22/2016 — Or¢amento da educagdo: risco de compressdo das
despesas ndo asseguradas pela PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados — Consultoria de Orgamento
e Fiscalizagdo Financeira, 2016, pp. 9-10. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-
despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016>



Contrapondo-se as despesas obrigatérias com as discriciondrias em cada grupo de
natureza da despesa, percebe-se a pressdo das primeiras sobre as ultimas. Conquanto as
despesas correntes obrigatérias — excluidas as com pessoal e encargos sociais € as com a
complementacdo do FUNDEB — apresentem contragao de 4,1%, a reducao nas discricionarias
fixadas ¢ de 11,6%. A mesma tensdo € observavel nos investimentos (grupo de natureza da
despesa no qual as obrigatdrias apresentaram crescimento na comparagdo de um exercicio

com o outro) e nas inversoes financeiras.

Dentre as despesas discriciondrias que, paulatinamente, deixarao de estar resguardadas
pelas aplicagdes minimas em acgdes de MDE, incluem-se as que financiam a expansao,
reestruturacao e o funcionamento das Instituicdes de Ensino Superior Federais e dos Institutos
Federais de Educagdo Profissional e Tecnologica e a concessdo de bolsas de estudo a
educagdo basica e ao ensino superior *°. Desse modo, além do risco a que tais despesas,
dentre diversas outras discricionarias qualificadas como de MDE, sejam canceladas ou
restringidas para fins de cumprimento do NRF, uma provavel conseqiiéncia sera a redugdo, ou
mesmo a reversdo, do processo de expansdo da oferta de matriculas nas IES federais, marcado
sobremaneira por determinagdes legais no sentido da interiorizacio da educacio superior'’.
Conter esse processo podera ser resultado de estratégia direcionada a evitar a criagdo de novas

despesas obrigatorias na area educacional.

Além disso, a tendéncia para a composi¢ao das despesas obrigatorias e discriciondrias
ameaca sobremaneira as despesas do MEC, pertencentes a ultima categoria, que nao se
classificam como de MDE. A tabela a seguir, também coletada no estudo técnico n® 22/2016 —

108
CONOF, enumera essas despesas .

TABELA 8: MINISTERIO DA EDUCACAO E RECURSOS SOB SUA
SUPERVISAO DESPESAS PRIMARIAS DISCRICIONARIAS NAO
CLASSIFICADAS COMO DE MDE (PLOA 2017)

Valores em R$

ACAO PLOA 2017

4002 ASSISTENCIA AO ESTUDANTE DE ENSINO SUPERIOR 987.384.620

1% Idem.
1% Nesse sentido sdo as estratégias 12.1 ¢ 12.2 do PNE.

"% TANNO, Claudio Riyudi. Estudo Tecnico n° 22/2016 — Or¢amento da educagdo: risco de compressdo das
despesas ndo asseguradas pela PEC n° 241/2016. Brasilia: Camara dos Deputados — Consultoria de Orgamento
e Fiscalizagdo Financeira, 2016, p. 10. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-
despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016>




20RZ | ADMINISTRACAO DO FINANCIAMENTO ESTUDANTIL — FIES 793.800.000
2994 | ASSISTENCIA AOS ESTUDANTES DAS INSTITUICOES FEDERAIS DE 453.256.867
EDUCACAO PROFISSIONAL E TECNOLOGICA e
0AI2 | CONCESSAO DE BOLSA-PERMANENCIA NO ENSINO SUPERIOR 186.176.400
00M2 | INTEGRALIZACAO DE COTAS DO FUNDO DE GARANTIA DE 13,705,001
OPERACOES DE CREDITO EDUCATIVO — FGEDUC e
148G | CONSTRUCAO DE PREDIOS DO HOSPITAL DE CLINICAS DE PORTO
7.511.597
ALEGRE
00PW | CONTRIBUICOES A ENTIDADES NACIONAIS SEM EXIGENCIA DE 6.500.095
PROGRAMACAO ESPECIFICA
000Q | CONTRIBUICOES A ORGANISMOS INTERNACIONAIS SEM EXIGENCIA 5 576,696
DE PROGRAMACAO ESPECIFICA s
0EA0 | PARTICIPACAO EM CAPITAL SOCIAL - EBSERH SUBSIDIARIAS — 5.000.000
NACIONAL -000.
216H | AJUDA DE CUSTO PARA MORADIA OU AUXILIO-MORADIA A AGENTES
. 1.827.526
PUBLICOS
2522 | PRODUCAO DE FARMACOS, MEDICAMENTOS E FITOTERAPICOS 695.968
SOTTALL 2.518.434.770

Fonte: PLOA 2017. Elaborado pela CONOF/CD.

Tais agdes, embora ndo sejam de MDE, ndo podem ser consideradas irrelevantes.
Algumas delas, com efeito, sdo fundamentais para a efetivagdo do direito a educagdo as
parcelas hipossuficientes da populacdo, as mais dependentes da atuagao do Estado para que

seus direitos sejam assegurados.

Nesse sentido, a potencial redu¢do — talvez drastica, a se confirmar nos anos vindouros
a tendéncia de crescimento acelerado das despesas obrigatorias com agdes na area
educacional, a ser compensado com a proporcional reducao das discricionarias — do dispéndio
com as agOes de assisténcia ao estudante de ensino superior e das instituicdes federais de
educacdo profissional e tecnologica, bem como com a concessdo de bolsa-permanéncia no
ensino superior, pode inviabilizar a conclusdo dos estudos por parte dos beneficiarios de tais
acoes. Estudantes de baixa renda, aqueles aos quais esses auxilios sao destinados, em grande
medida dependem dessas politicas publicas de transferéncia de renda para manterem suas

matriculas nas universidades e nos institutos federais.

Forte argumento para o reconhecimento da importancia de se garantir o acesso ao
ensino superior com equidade estd na Lei n® 12.711/2012, que reserva, no minimo, 25% das
vagas nas instituigoes federais de ensino superior vinculadas ao MEC a estudantes que tenham

cursado a integralidade do ensino médio em escolas publicas e cujas familias tenham renda
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per capita igual ou inferior a 1,5 salario-minimo'®. Conforme o art. 8°''° dessa Lei, o ano de
2016 ¢ aquele no qual deverd se implementar, de forma plena, essa reserva de vagas, cuja

observancia serd obrigatoria, no minimo, até¢ 2022, nos termos do art. 7ol

E contraditorio, portanto, que o Estado reconheca, em determinado momento, a
necessidade de atuar positivamente para assegurar o acesso de estudantes em situacao de
hipossuficiéncia econdmica ao ensino superior, mas posteriormente adote medidas de cunho
fiscal que fragilizam os instrumentos disponiveis para auxiliar a permanéncia deles nas

instituicdes correlatas.

Assim, o NRF tende a ndo apenas limitar a possibilidade de crescimento, em termos
reais, da despesa da Unido com agdes na area educacional, mas ¢ acentuado o risco de que
haja reducdo dessas aplicagdes, cendrio no qual as despesas discriciondrias seriam mais
severamente afetadas. Ante a composi¢ao das despesas obrigatérias e discricionarias, € por
conta da centralidade atribuida pela legislacdo e pela pratica administrativa as agcdes de MDE,
politicas especificamente voltadas aos estudantes hipossuficientes, como as de transferéncia
de renda (assisténcias e bolsa-permanéncia), poderdo ceder espago a outras categorias de
despesa para fins de cumprimento do limite global, ainda que em detrimento da efetivagdo

equitativa do direito a educagao.

Na sequencia, examinar-se-a os potenciais reflexos da aprovacao da PEC 241, ante as
conclusdes até aqui obtidas sobre seus impactos na programacdao orcamentaria da area

educacional da Unido, sobre o alcance das metas estabelecidas pelo PNE.

3.4. METAS DO PNE

% Art. 1° As instituigdes federais de educagio superior vinculadas ao Ministério da Educagdo reservardo, em
cada concurso seletivo para ingresso nos cursos de graduagdo, por curso e turno, no minimo 50% (cinquenta por
cento) de suas vagas para estudantes que tenham cursado integralmente o ensino médio em escolas publicas.
Paragrafo unico. No preenchimento das vagas de que trata o caput deste artigo, 50% (cinquenta por cento)
deverdo ser reservados aos estudantes oriundos de familias com renda igual ou inferior a 1,5 saldrio-minimo (um
salario-minimo e meio) per capita.

"0 Art. 8% As institui¢des de que trata o art. 1° desta Lei deverdo implementar, no minimo, 25% (vinte e cinco
por cento) da reserva de vagas prevista nesta Lei, a cada ano, e terdo o prazo maximo de 4 (quatro) anos, a partir
da data de sua publicacdo, para o cumprimento integral do disposto nesta Lei.

" Art. 7° O Poder Executivo promoverd, no prazo de 10 (dez) anos, a contar da publicagio desta Lei, a revisio
do programa especial para o acesso de estudantes pretos, pardos e indigenas, bem como daqueles que tenham
cursado integralmente o ensino médio em escolas publicas, as institui¢des de educagao superior.



Caso seja promulgada a PEC 241, o NRF valera por todo o periodo coberto pelo atual
PNE, e influenciard, em maior ou menor grau, o alcance das metas por este estipuladas.
Embora seja possivel identificar quais as metas estabelecidas pelo PNE que mais serdo
afetadas pelo NRF, as acdes mensuradas pela meta 20, relativa ao financiamento da educacao
publica e que, como sera examinado a seguir, tende a ser impactada por reflexos do NRF, sdo

relevantes para o alcance de todas as demais metas do plano.

Portanto, ¢ razoavel considerar que o NRF tem o potencial de afetar a execucao do
PNE como um todo, embora ndo necessariamente comprometa a maior parte de suas 20

metas.

Na medida em que o NRF so6 sera aplicavel a Unido, e nao alcangara, como visto,
todas as despesas primarias dela com a¢des da area educacional, as metas do PNE que mais
diretamente serdo afetadas por ele sdo as relativas ao ensino superior e as que, de modo geral,

dependem do dispéndio de recursos federais.

As metas 1, 2,3, 4,5,6,7,8,9, 10, 11, 15, 16, 17 e 18'* do PNE sio as menos
sujeitas a perceber os reflexos do NRF, por dizerem respeito a educacdo basica, em seus
diversos niveis e modalidades, e a formacao e valorizagdo de seus profissionais. Assim, tém
pertinéncia maior com as acdes de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dando-se a atuagdo federal, majoritariamente, com a assisténcia financeira a esses
entes por meio do FUNDEB, além de diversas outras transferéncias constitucionais excluidas

da apuracdo do cumprimento do limite individualizado aplicavel a Unido.

Identificam-se, num primeiro momento, as metas 12, 13, 14, 19 e 20 do PNE como
aquelas com o maior potencial de comprometimento face as disposi¢des do NRF, na medida
em que relativas a educacdo superior ou dependentes do dispéndio federal para serem
atingidas. Cabe, assim, examina-las individualmente, a fim de verificar se de fato o NRF se

apresenta enquanto ameaga ao seu implemento.

Para esse exercicio, no que tange as metas 12, 13, 14 e 20, foram identificadas as

tendéncias de evolucao dos indicadores correlatos, conforme mensurados no 1° Ciclo de

"2 A Lei n° 12.772/2012 estruturou o plano de carreiras e cargos de magistério federal, de modo que a Unido ja
cumpriu a determinagdo a ela pertinente quanto a meta 18 do PNE.



Monitoramento das Metas do PNE: Biénio 2014-2016'", publicado pelo Instituto Nacional de
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Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira . Ato continuo, procura-se determinar se,

e, em caso afirmativo, em qual medida o advento do NRF podera influenciar o alcance de tais

metas.

A meta 19 do PNE dispde sobre a implementacdo, em até dois anos, da gestdo

democratica da educagdo, havendo determinacdo para que a Unido apodie técnica e

financeiramente esse processo. A estratégia 19.1 elucida em que sentido deve se dar o apoio

da Unido ao alcance da meta:

priorizar o repasse de transferéncias voluntarias da Unido na area da educagdo para
os entes federados que tenham aprovado legislagdo especifica que regulamente a
matéria na areca de sua abrangéncia, respeitando-se a legislagdo nacional, e que
considere, conjuntamente, para a nomeagdo dos diretores e diretoras de escola,
critérios técnicos de mérito e desempenho, bem como a participagdo da comunidade
escolar;'”

Todavia, ainda ndo hé4 arranjo normativo para a regulamentagdo da preferéncia nas

transferéncias voluntarias da Unido, o que dificulta o exame de potenciais efeitos do NRF

sobre o implemento dessa meta.

3.4.1. Meta 12

A meta 12 do PNE ¢é assim enunciada:

elevar a taxa bruta de matricula na educacdo superior para 50% (cinquenta por
cento) ¢ a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populagdo de 18
(dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta e expansdo
para, pellg menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento
publico.

Pode-se desagrega-la em trés objetivos distintos, todos relativos a oferta de educagao

superior na idade considerada adequada, representados pelos seguintes indicadores: a taxa

'3 BRASIL. Ministério da Educago. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>

14 Conforme determinagdo do art. 5°, § 2°, da Lei n® 10.005/2014.

S BRASIL. Lei n° 13.005/2014. Plano Nacional de Educacio: decénio 2014-2024. Brasilia, 2014.

18 rdem.



bruta de matricula; a taxa liquida de matricula — da qual ¢ derivada a taxa liquida de
escolariza¢do; e a participagdo do segmento publico na expansdo das matriculas da
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graduacgao .

No periodo de 2004 a 2014, a TBM, referente a oferta total de matriculas no ensino
superior, publico e privado, em relagdao a populagdo total de 18 a 24 anos do pais, apresentou
evolucdo constante — mas ndo linear — de 13,5%, a uma taxa anual média de 1,35%, atingindo,
no ultimo ano de referéncia, 32,1%''®. Ainda, o ritmo de expansao desse indicador foi mais
acentuado nos ultimos anos, sendo a taxa anual média do periodo de 2012 a 2014 de 1,7%, a
qual, projetada para o final da duragdo do PNE, resultaria numa TBM de 49,4%, praticamente

suficiente a que o objetivo para esse indicador, de 50%, seja obtido'"’.

A TLE, indicador que mede a proporcao de pessoas efetivamente matriculadas no
ensino superior, ou que o tenham concluido, em relagdo a populagao total do pais, para a faixa
etaria de 18 a 24 anos, também apresentou evolugdo constante entre 2004 ¢ 2014'*°. No
somatorio do periodo, o indicador avangou 8,9%, a uma taxa média anual de 0,9%. Assim
como observado na TBM, a trajetdria do indicador ¢ mais acentuada nos anos mais recentes,

tendo este avangado, de 2012 a 2014, 2,4%. Anualizado esse crescimento, tem-se uma taxa de

""" BRASIL. Ministério da Educagdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>

""" Esse percentual ndo evidencia, todavia, a existéncia de agudas disparidades regionais na TBM, observada
particularmente nas regides Norte e Nordeste, a despeito da evolucao do indicador ter sido mais acentuada nessas
duas regides nos ultimos anos que nas demais do pais (BRASIL. Ministério da Educagfo. Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira. Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE :
biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b. Disponivel em: <
http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>).

9 rdem.

20 Tal evolugdo, quando segregada em diferentes grupos populacionais, demonstra que o acesso ao ensino
superior ainda se da de forma ndo igualitdria entre os diversos substratos sociais. Particularmente notaveis sdo as
diferencas de raga e renda, a despeito de avangos no periodo considerado, no qual a razdo entre as taxas de
matriculas de pessoas autodeclaradas brancas e negras foi de 3,4 para 2,2, ao passo que a referente ao acesso dos
20% da populagdo com maior ¢ menor renda familiar per capita saiu de 72 para 11 (BRASIL. Ministério da
Educag@o. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira. Relatorio do 1° ciclo de
monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b. Disponivel em: <
http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>). Tal realidade ¢ um dos principais fatores que
determinaram a edi¢do da Lei 12.711/2012.



1,2%, a qual, projetada para o ultimo ano de vigéncia do PNE, colocaria a TLE no patamar de

33,1%, satisfazendo esse objetivo da meta'?!.

O indicador TPSP ¢ ligado ao terceiro objetivo da meta, e se refere a fragdo da oferta
total de novas matriculas no ensino superior ocupada pelo segmento publico, o qual
apresentou desempenho distinto dos outros dois indicadores analisados. Para o periodo de 10
anos, a evolucdo do indicador ¢ erratica, ndo se podendo apreender tendéncia definida. Houve
periodos nos quais se verificou incremento no indicador, ano a ano, alternados por outros nos
quais a participagdo do segmento publico nas novas matriculas caiu. Nos ultimos anos de
analise (2012 a 2014), a trajetdria do indicador foi descendente, indo de 13,1%, em 2013, para
8,1% em 2014, significativamente distante do objetivo de 40% para o final da vigéncia do

PNEIZZ

Articulando-se as informacgdes relativas aos trés objetivos da meta 12, nota-se que a
oferta de ensino superior pelo setor privado tem se expandido em ritmo bem mais acelerado
que o observado no setor publico, sendo tal disparidade o motivo para a discrepancia entre os

dois primeiros e o ultimo indicador.

Fator relevante para a configuracdo dessa disparidade ¢ o aumento da oferta de Ensino
a Distancia pelo setor privado, responsavel por 32,7% da expansdo total de matriculas na
graduacao para o periodo de 2004 a 2014. No mesmo periodo, a oferta de EAD pelo segmento
publico representou apenas 2,9% do total de novas matriculas, sendo negativa nos anos mais

recentes — -5,3% entre 2012 e 2014'%.

Quanto ao incremento na oferta presencial de novas matriculas, ainda a principal
modalidade de ensino superior no pais, o setor privado teve participacdo de 46,6% na oferta
total de novas matriculas no periodo de 2004 a 2014, ao passo que o percentual do setor
publico nessa expansao foi de 17,8%, majoritariamente concentrada na rede federal, cuja
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participagdo foi 14,1% “". Portanto, também na modalidade de ensino presencial o setor

privado lidera a expansdo da oferta de vagas na educacdo superior, embora nessa modalidade

"2 BRASIL. Ministério da Educagio. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.

Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>
2 Idem.

123 Idem.

124 Idem.



a diferenca entre a participagdo de ambos os segmentos ndo seja tdo acentuada quanto na

EAD.

Em certa medida, esse processo foi, e continua sendo, fomentado pela propria Unido, a
partir das modificagdes engendradas no FIES em 2010, que levaram os contratos firmados no
ambito do fundo de 76 mil naquele ano para 2,18 milhdes em 2015. No ano de 2014, dos
cerca de 4,6 milhdes de matriculas na rede privada de ensino superior, na modalidade

presencial, 1,9 milhdes eram de beneficiarios do FIES'®.

Nesse cenario, considerando que as despesas com os contratos firmados no ambito do
FIES nd3o se sujeitam ao limite individualizado imposto pelo NRF ao Poder Executivo,
identifica-se forte incentivo para que a Unido priorize essa modalidade de investimento na
area educacional, fomentando o segmento privado de ensino para fins de cumprimento dos

objetivos mensurados pela TBM e pela TLE referentes a meta 12 do PNE.

Por outro lado, como a expansdo da oferta de matriculas no segmento publico,
quantificada pela TPSP, ¢ majoritariamente concentrada na rede federal, ¢ pouco plausivel
que, até o fim do PNE, o objetivo referente a esse indicador (40%), componente da meta 12,
seja atingido. A capacidade da Unido para garantir trajetoria positiva a TPSP serad
definitivamente afetada pelas disposi¢cdes do NRF, que limitarad o espago para a contratacao de
despesas discricionarias — as quais, por sua vez, ensejariam a criacao de outras, obrigatorias —
voltadas a expansao da rede federal de ensino superior. Desse modo, a tendéncia identificada,
no periodo de 2012 a 2014, de crescimento da oferta privada de novas matriculas em ritmo

superior aquela do setor publico deve se acentuar até o final da vigéncia do PNE.

3.4.2. Meta 13

A redag@o da meta 13 do PNE ¢ a seguinte:

Elevar a qualidade da educag@o superior e ampliar a propor¢do de mestres e doutores
do corpo docente em efetivo exercicio no conjunto do sistema de educag¢ao superior

' BRASIL. Ministério da Educagdo. Secretaria de Educagdo Superior. Fundo de Financiamento Estudantil.
Prestagdo de contas ordindarias anual — relatorio de gestao do exercicio de 2015. Brasilia, 2016¢. Disponivel
em: < http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=49921-rg-fies-2015-
pdf&category slug=outubro-2016-pdf&Itemid=30192>



para 75% (setenta e cinco por cento), sendo, do total, no minimo, 35% (trinta e cinco
por cento).'*

Dois sao os indicadores componentes dessa meta: o percentual de docentes com
mestrado ou doutorado na educagdo superior € o percentual de docentes com doutorado na
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educagao superior .

Em 2014, a propor¢ao de docentes no ensino superior com poés graduacio stricto sensu
era de 73,4%, portanto bastante proxima do objetivo relativo ao indicador, que ja havia sido
atingido nas regides Sul e Sudeste. Quanto as demais regides do pais, a tendéncia ¢ de que o
indicador também supere o objetivo contido na meta 13 em cada uma delas, mantida a taxa

média anual calculada para o periodo de 2009 a 2014'%%,

J& o objetivo associado ao percentual de docentes na educacdo superior com doutorado

ja foi atingido, situando-se o indicador em 35,5% no ano de 2014'%.

O alcance da meta 13 do PNE, portanto, ndo se revela desafio particularmente sujeito a
ser comprometido pelo NRF. No processo de desagregagdo dos dados disponiveis para a

. “ . 130
verificacdo do cumprimento da meta

, as IES federais j& alcangaram os objetivos nela
contidos, de modo que a atuacdo da Unido deve se dar principalmente na oferta de cursos de
pos graduacao stricto sensu para a formagdo dos docentes do ensino superior, 0 que sera

examinado a seguir.

3.4.3. Meta 14

A redagao da meta 14 do PNE é:

"2 BRASIL. Lei n° 13.005/2014. Plano Nacional de Educacdo: decénio 2014-2024. Brasilia, 2014.

127 BRASIL. Ministério da Educagdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>

2 Idem.

129 Idem.

139 1dem.



Elevar gradualmente o nimero de matriculas na pds-graduagdo stricto sensu, de
modo a atingir a titulagdo anual de 60.000 (sessenta mil) mestres e 25.000 (vinte e
cinco mil) doutores. "’

Os indicadores correlatos sdo: titulos de mestrado concedidos anualmente ¢ titulos de

) 132
doutorado concedidos anualmente' ™~ .

No periodo de 2004 a 2014, o primeiro indicador apresentou evolucdo de quase 100%,
em trajetoria constante, chegando a 51.527 titulos no ultimo ano de anélise, dentre mestrados
académicos e profissionais, e, portanto, proximo a meta a ser alcancada ao final da vigéncia
do PNE. Desse total, a rede federal do ensino superior foi responsavel por mais de 56%,

titulando 29.094 mestres em 2014'%.

Quanto ao numero em termos absolutos de titulos de doutorado concedidos
anualmente, observa-se evolugdo similar ao indicador anterior, de mais de 100% no periodo
de 2004 a 2014, atingindo-se 17.048 em 2014. Mais da metade desses titulos foi concedida
pela rede federal, que alcangou, no ultimo ano de referéncia, o patamar de 9.643 '**.
Diversamente do que se constata ao examinar o indicador relativo as titulagdes de mestrado,

todavia, este indicador encontra-se ainda distante do objetivo de 25.000 titulagdes anuais de

doutorado, conforme estipulado pela meta 14.

Levando a conta a posi¢do central que as IES federais ocupam na titulagdo de mestres
e doutores, tem-se que serd necessaria a atuacdo da Unido na expansdo da oferta de vagas na

pos graduacao stricto sensu para que a meta 14 do PNE seja atendida.

Com relagdo a titulacdo de mestres, o atual patamar anual nao se encontra distante do
objetivo previsto para o final da vigéncia do PNE, de modo que ¢é razoavel projetar que o
aproveitamento da estrutura atualmente existente das IES federais para a ampliagdo da oferta
de pos graduagao, reforcada por incrementos na eficiéncia da gestao dos recursos disponiveis,
garanta o alcance da meta. Paralelamente, essas a¢des também influenciariam o cumprimento
da meta 13 do PNE, quanto ao objetivo de elevar para 75% o percentual de docentes da

educacdo superior com pés graduagdo stricto sensu.

BUBRASIL. Lei n° 13.005/2014. Plano Nacional de Educagdo: decénio 2014-2024. Brasilia, 2014.

132 BRASIL. Ministério da Educacio. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.

Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>

133 Idem.

134 Idem.



Quanto a titulacdo de doutores, o desafio revela-se maior, na medida em que o nivel
do indicador, em 2014, ainda estava distante daquele proposto pelo objetivo correlato. Nesse
sentido, a limitagdo para a expansao das agdes da Unido na area educacional engendradas pelo
NREF tende a obstar o alcance da meta, nesse ponto, principalmente ao se considerar a seguinte
observagao constante do 1° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE: Biénio 2014-2016:

Sublinha-se que, no caso dos programas de doutorado, a expansdo que ocorre no
ingresso e nas matriculas transforma-se mais lentamente em titulos concedidos que
no caso dos programas de mestrado. Isso se d4 em virtude do maior tempo
necessario para a formagdo de doutores. Essa temporalidade distinta precisa ser
levada em conta pelos formuladores das politicas de expansdo da pds-graduacdo: os
doutores que se titulardo em 2024, ao final do PNE, provavelmente precisardo ser
selecionados para ingressar nos programas de doutorado em 2019 ou, no maximo,
em 2020, ou seja, 0 prazo para uma a¢do mais incisiva do poder publico a fim de

atingir o objetivo do PNE para a expansdo dos titulos de doutores vence em 2020,
em apenas quatro anos.'*’

Tal periodo coincide com aquele no qual se identificou probabilidade de que as
despesas federais na area educacional sejam pressionadas — possivelmente de forma severa —
pelo crescimento de outros agregados de despesas obrigatérias, no qual, conforme
demonstrado no ponto 3.3, serd limitada a discricionariedade do Poder Executivo para ampliar
as agOes na area educacional. Nesse sentido, uma alternativa de atuagdo disponivel a Unido
seria, na esteira da vislumbrada quanto & meta 12, fomentar o setor privado com o uso do

FIES, conforme a estratégia 14.3"°

do PNE. Todavia, considerando que, atualmente, as IES
privadas respondem por apenas cerca de 10% da titulacio anual de doutores'”’, parece pouco
plausivel que esse segmento seja capaz de, no prazo assinalado, compensar o provavel

arrefecimento do crescimento da oferta federal.

Por isso, no cenario em que vigente o NRF, a expansdo da oferta de vagas de
doutorado nas IES federais podera se dar em nivel inferior ao necessario para que a meta 14

do PNE seja atendida.

3.4.4. Meta 20

53 Idem, p. 342.

13¢ “expandir o financiamento estudantil por meio do Fies a pos-graduagdo stricto sensu”.

57 Idem.



Assim ¢ redigida a meta 20 do PNE:

ampliar o investimento piblico em educagdo 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.'**

A despeito da meta enunciar o investimento publico em educagdo publica, o art. 5°, §
4° da Lei n° 13.005/2014 determina o coOmputo nessa cifra de repasses ao setor privado,

inclusive isengdes fiscais ¢ subsidios referentes a financiamento estudantil.

No periodo de 2004 a 2014, o indicador investimento publico total em educagdo
apresentou evolugao, em termos reais, da ordem de 130%, indo de 4,5% do PIB, no primeiro
ano de referéncia, a cerca de 6%, no ultimo. Em valores absolutos e constantes de 2014, o

investimento publico total em educagdo atingiu R$ 343,8 bilhdes'’.

O 1° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE: Biénio 2014-2016 calculou que,
para o alcance da meta 20 do PNE, considerando o volume do PIB de 2014 (R$ 5,7 trilhdes),
o investimento publico total em educagao exigiria aporte adicional de R$ 54 bilhoes, até 2019,

e de R$ 225 bilhdes até o fim da vigéncia do PNE'. Tal estimativa, todavia, ndo considera a

evolugao do PIB até 2019 ¢ 2024.

De 2014 até este ano de 2016, por exemplo, muito possivelmente o indicador
apresentara evolucdo, menos pelo incremento das aplicacdes dos entes federados em educagdo
que pela redu¢do do denominador, consistente no crescimento negativo em termos reais do
PIB no periodo. No entanto, essa trajetoria ndo representa o cenario dominante nas previsdes
para a expansao da economia nos proximos anos. Ainda que, como ja se afirmou
anteriormente nesse trabalho'*!, exercicios de proje¢io de varidveis macroecondmicas devam
ser tomados com parcimOnia, a experiéncia demonstra que, especialmente para periodos de
tempo mais dilatados, € razoavel a expectativa de que o PIB de um pais apresente crescimento
positivo, em especial dos classificados como de economia em desenvolvimento, por meio do

aproveitamento do PIB potencial.

¥ BRASIL. Lei n° 13.005/2014. Plano Nacional de Educacdo: decénio 2014-2024. Brasilia, 2014.

13 BRASIL. Ministério da Educacio. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
Relatorio do 1° ciclo de monitoramento das metas do PNE : biénio 2014- 2016. Brasilia : Inep, 2016b.
Disponivel em: < http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/2105>
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! Ver ponto 3.2.



Desse modo, o incremento do dispéndio pelos entes federados na area educacional,
provavelmente, tera de ser maior que o da previsdo examinada para que a meta 20 do PNE

seja atendida.

No exercicio de 2014, o gasto da Unido na area educacional, excluidas as

transferéncias para a educacdo basica'* e incluidas as despesas sobre a administracio do
. a1~ 14

FIES, totalizaram cerca de R$ 83,5 bilhdes 3. Desse modo, o gasto federal representou, em

2014, aproximadamente 24% do investimento publico total em educagao.

Considerando-se que, desse total, R$ 12,2 bilhdes sao referentes ao FIES, despesas
que nao se sujeitam ao limite individualizado aplicavel ao Poder Executivo, tem-se que, numa
primeira avaliacdo, o NRF ndo teria impactos determinantes para o alcance da meta 20 do
PNE. As aplicagdes da Unido, embora possam ser, individualmente, a parcela mais
representativa do investimento publico total em educagdo, ndo configuram a parte majoritaria

desse montante.

Deve-se ressaltar, contudo, que de acordo com a estratégia 20.3 do PNE, parcela dos
recursos obtidos com o resultado e os royalties da exploracdo do petroleo, gas natural e
demais recursos, na forma da Lei 12.858/2013, deveriam ser destinados ao financiamento da
educagdo publica. A parte desses recursos que cabe a Unido, todavia, ndo estd excepcionada

do limite individualizado aplicavel ao Poder Executivo.

A PEC 241, conforme proposta originaria do Poder Executivo, ensejava interpretacao
no sentido de que a aplicacdo desses recursos ndo estaria sujeita ao limite imposto pelo NRF.
Isso porque, dentre as excecdes previstas na redacdo proposta para o art. 102, § 6°, do ADCT,
estava a do inciso IV, que era “outras despesas obrigatdrias derivadas de lei que sejam
apuradas em funcdo de receita vinculadas”. Todavia, essa previsdao foi eliminada do

substitutivo aprovado pela Camara dos Deputados.

Desse modo, mesmo que ocorra um aumento extraordindrio das receitas federais
advindas da explora¢do petrolifera nos proximos anos, tais recursos ndo poderdo ser

livremente empregados na educacdo publica, pois estardo sujeitos as disposi¢des do NRF.

142 . . s .
Para evitar a dupla contagem, uma vez que, recebidas pelos entes beneficiarios, esses valores incorporam-se

aos seus patrimonios, e constam dos balangos respectivos utilizados para o calculo do investimento publico total
em educagio.

3 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Relatério Resumido da Execu¢do
Or¢amentdria: dez/2014. Brasilia: STN, 2015.



Nessa leitura, ainda que ndo seja adequado tomar o NRF por condi¢do suficiente para
que a meta 20 ndo seja alcancada, seus reflexos sobre ela tendem a ser significativos, caso se
configure um cendrio de acentuado crescimento de receitas advindas dos royalties da

exploragdo do petroleo e gas natural na faixa do pré-sal.



CONCLUSAO

Com a aprovagao da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 241, na Camara dos
Deputados, e 55, no Senado Federal, entrard em vigor o NRF, pelo prazo de 20 anos. Trata-se
de novo marco juridico para o processo or¢amentario durante o periodo em que estiver em
vigéncia, na medida em que derroga a logica tradicional da elaboracdo do or¢amento,

consistente na fixagao de despesas precedida da estimativa de receitas.

Com o advento do NRF, as despesas nao poderao ser livremente fixadas, mas deverao
observar o regramento para o crescimento da despesa primaria da Unido. Pretende-se, assim
que a despesa do governo central adquira carater anticiclico, entendido como necessario para

se enderegar a crise econdmica que aflige o pais.

Dentre as despesas primérias da Unido incluem-se as despesas na area educacional,
que — excetuadas algumas hipoteses expressamente previstas no texto do NRF — também
estardo submetidas ao cumprimento do limite individualizado aplicavel ao Poder Executivo.
A trajetoria dessas despesas, que de acordo com o atual regime juridico relativo ao orgamento
publico ¢ conformada pelo nivel de aplicagdo minima em agdes de MDE, pelo desempenho da
arrecadacdo e pela discricionariedade do administrador, entrard em atrito com a execugdo das
demais despesas primdrias, obrigatorias e discriciondrias, que compde o orcamento da Unido

e estardo sujeitas as disposi¢coes do NRF.

Esse arranjo normativo que se propde tem o potencial de reduzir a intensidade ou
mesmo encerrar, durante boa parte de sua vigéncia, o paulatino processo de incremento da
atuacdo dos governos federais na ampliacdo da oferta de servicos publicos na darea
educacional. Trata-se ndo apenas de uma priorizagdo da area a partir da discricionariedade dos
administradores, mas efetiva exigéncia da Constituicdo Federal, que atribui aos direitos
sociais o carater de direitos fundamentais, aqueles a que o Estado deve, prioritariamente,

voltar sua atencgao.

Dessa constatagdo da relevancia geral dos direitos sociais, deve ser destacada a
centralidade do direito a educagdo. A educagdo ¢ um dos principais fatores de inser¢do do
individuo no mundo, que o faz reconhecer-se enquanto tal, e o habilita para o exercicio da

cidadania e para o trabalho.



Reconhecendo-se a necessidade de ampliar a atuagdo do Estado nessa seara, foi
editada a Lei n° 13.005/2014, que instituiu o PNE para o periodo de 2014 a 2024. As metas
previstas nesse plano sao ambiciosas, mas representam o compromisso assumido com a
garantia do direito a educagdo pelo Estado e, também, pelos setores sociais que nele se

organizam, a titulo de representantes do povo.

Nao ¢ possivel determinar, peremptoriamente, quais categorias de despesas da area
educacional serdo afetadas pelo NRF, ou mesmo se o serdo. O que se procurou identificar
foram as tendéncias para a evolucdo do gasto federal com educagdo nos proximos anos, as
quais poderdo, inclusive, ndo se confirmar, a depender do tipo de compromisso politico
assumido pelas gestdes que se sucederem no comando do Poder Executivo Federal nos
proximos anos. Esse, todavia, definitivamente ndo € o cenario mais provavel caso seja

aprovada e entre em vigor a PEC 241.

Procurou-se mensurar nesse trabalho, portanto, em que medida as disposi¢oes do NRF,
em especial as que modificam o método de apuragdo das aplicagdes minimas em agdes de
MDE e as que impde limite para o crescimento da despesa primaria total da Unido, tendem a
afetar a execugdo orcamentaria da area educacional, tanto em termos mais gerais de volume
de gastos, quanto, de modo mais especifico, no pertinente ao implemento das metas do PNE

mais diretamente vinculadas as a¢oes da Unido.

A desvinculagdo das aplicagdes minimas em agdes de MDE fard com que os valores
decorrentes da nova regra sejam inferiores aos que se verificariam a partir da regra antiga, em
um possivel cendrio de aumento da arrecadagdo futura. Na medida em que o gasto federal
efetivo com a¢des de MDE ¢, atualmente, significativamente superior ao minimo assegurado
constitucionalmente, essa circunstancia ndo €, por si sO, relevante. Nao obstante, tem-se que
podera haver reflexos dessa alteragdo caso o NRF acabe por comprometer sobremaneira o
atual nivel de gasto federal com educagdo, aproximando-o do patamar das aplicagdes minimas

nos proximos anos.

Preocupagdao maior se observa quanto a preservacao das aplicagdes da Unido sujeitas
ao NRF conforme se apresentam atualmente. A limitagdo do crescimento em termos reais da
despesa primaria desse ente federado, associada a acelerada expansdo de certas categorias de
despesas, como as previdencidrias, as assistenciais e as com pessoal e encargos sociais,
tendem a exercer elevada pressdo sobre as demais despesas, nas quais se incluem a maior

parte dos gastos com educacao.



Além disso, € observavel tensdo também no interior da parcela do orcamento federal
destinada a educacdo, consistente no crescimento das despesas obrigatdrias, majoritariamente
representado pela expansao das despesas com pessoal e encargos sociais, que implica na

correspondente reducdo das discriciondrias.

A associacao entre esses dois fendmenos podera causar impactos sobretudo na
expansdo da oferta de vagas na educagdo superior, correlata a interiorizagdo desse nivel de
ensino, como estratégia que, a um sé tempo, reduz o dispéndio de recursos com despesas

discricionarias e evita a criagdo de novas despesas obrigatorias.

Também restam ameacgadas ante as disposicdes do NRF as despesas na area
educacional ndo classificadas como de MDE. Dentre elas incluem-se as relativas a programas
de transferéncia de renda com escopo de fomento a permanéncia no ensino superior, o que
podera ocasionar graves retrocessos na garantia da equidade no acesso e permanéncia na

educagdo publica superior.

Quanto as metas do PNE que guardam maior pertinéncia tematica com as
competéncias da Unido na organizacdo da educacdo publica nacional, identificou-se que o
NRF tende a afetar de forma relevante aquelas dependentes da expansdo da oferta de
matriculas no ensino superior no segmento publico, ou por expressa previsao do PNE (meta

12) ou pela baixa representatividade do setor privado (meta 14).

Ao se agregar as tendéncias identificadas para o comportamento das despesas
primarias da Unido na area educacional, conclui-se que o NRF representard fortes incentivos a
que esse ente federado fomente a educagdo privada, por meio do FIES e de outras
modalidades de repasse de recursos financeiros excluidas da apura¢do do cumprimento do
limite individualizado aplicavel ao Poder Executivo, em detrimento da expansdo da rede

publica de ensino superior.

Paralelamente a esse processo, ha severa ameaca a garantia do direito a educagdo com
equidade, representada pela potencial reducdo do dispéndio com acdes de assisténcia

estudantil e outras modalidades de aplicag@o de recursos correlatas.

O NRF dificilmente configurard instrumento para a gestdo das finangas publicas
harmdnico ao arranjo normativo aplicavel ao direito a educagdo. A andlise empreendida no
presente trabalho e as conclusdes a que se chegou ndo permitem aduzir — mesmo porque nao

foi esse seu objeto —, sob uma perspectiva estritamente juridica, uma suposta ilegitimidade em



termos gerais da PEC 241. Todavia, sua proposicdo demonstra pouca preocupacdo com a
efetivagdo do direito a educacdo publica no Brasil, em particular com a garantia do ensino

superior de qualidade e equitativo.
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