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Resumo

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou as conquistas de direitos sociais a sociedade
brasileira, oferecendo base juridica para a expansao de varios servicos publicos. Em virtude
da necessidade de financiamento para garantias efetivas, a politica de educacao foi garantida
em carater excepcional uma vinculagdo de recursos, dada a sua importancia para o
desenvolvimento social e econémico do pais. A partir do Golpe Parlamentar de 2016, abriu-
se janela de oportunidade para mudancga na logica de financiamento das politicas publicas do
governo federal com a criagdo do Novo Regime Fiscal, implementado pela Emenda
Constitucional (EC) n° 95/2016, que determina o congelamento dos gastos primarios da Unido
por um periodo de 20 anos segundo os valores de 2016. Este trabalho tem como objetivos
principais identificar os principios e a racionalidade econdmica que estéo por tras das politicas
de austeridade fiscal permanente propostas pela comunidade epistémica ultraliberal, base
paradigmatica do neoliberalismo econémico e discutir as implicagdes da EC n° 95/2016 para
o financiamento da educagdo no pais. A andlise do contexto narrativo hegemdnico que
justifica historicamente a conten¢éo dos gastos publicos no Brasil sera feita a partir da analise
gualitativa da literatura pertinente. A analise das implicages da EC 95/2016 sera quantitativa,
sobre a relacdo das projecfes dos gastos educacionais segundo o Antigo Regime Fiscal e
segundo o Novo Regime fiscal. Os resultados estimam que a educacéo deixaria de executar
cerca de 672 bilhdes de reais entre 2017 e 2036, caso néo fosse suspensa essa normativa.
Palavras-chave: Educacdo. Financiamento. Novo Regime Fiscal. Emenda Constitucional
n°95/2016. Neoliberalismo.

Abstract

The 1988 Federal Constitution extended the achievements of social rights to Brazilian society,
offering a legal basis for the expansion of various public services. Due to the need for funding
for effective guarantees, the education policy was exceptionally guaranteed an earmarking of
resources, given its importance for the social and economic development of the country. As of
the 2016 Parliamentary Coup, a window of opportunity opened up for changing the logic of
financing public policies of the federal government with the creation of the New Fiscal Regime,
implemented by Constitutional Amendment (EC) n°® 95/2016, which determines the freezing of
the Union's primary expenditures for a period of 20 years according to 2016 values. The main
objectives of this work are to identify the principles and economic rationale behind the
permanent fiscal austerity policies proposed by the ultraliberal epistemic community, the
paradigmatic basis of neoliberalism economic and discuss the implications of EC n° 95/2016
for the financing of education in the country. The analysis of the hegemonic narrative context
that historically justifies the containment of public spending in Brazil will be based on a
gualitative analysis of the relevant literature. The analysis of the implications of EC 95/2016
will be quantitative, on the relationship of projections of educational expenses according to the
Old Fiscal Regime and according to the New Fiscal Regime. The results estimate that
education would stop spending about 672 billion reais between 2017 and 2036, if this
regulation were not suspended.

Keywords: no maximo 5, espacamento simples, separadas por ponto final.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 representou marco histérico no avanco dos direitos
sociais, em plena onda de reformas neoliberais na América Latina (OLIVEIRA 2020). Houve
avanco na institucionalizacéo de varias politicas, a despeito de contradicbes e permanéncias
(PINTO; 2018; ARRETCHE; 2018), tais como: “na educagao, na saude, na alimentagao, no
trabalho, na moradia, no transporte, no lazer, na seguranca, na previdéncia social, na protecdo
a maternidade e a infancia e na assisténcia aos desamparados” (BRASIL, 1988). Alguns
destes, como a educacgédo, possuem papel estratégico no desenvolvimento socioecondmico
do pais, sobretudo por estarem atrelados a um efeito multiplicador que resulta em ganhos
para outros setores sociais, de modo que melhores niveis educacionais proporcionem maiores
ganhos para diversos segmentos sociais e econémicos (SCHULTZ, 1973).

No entanto, o texto constitucional por si s6 ndo garante a provisdo de tais direitos
sociais. Ha ampla literatura que discute o processo de disputa politica a partir dos anos 1990
em torno da regulamentag&o de instrumentos de financiamento, sobretudo na perspectiva da
institucionalizagdo de mecanismos de coordenacdo federativa, em varias &reas sociais
(ARRETCHE, 2014; LEITE; FONSECA, 2011; MACHADO, 2014; PINTO, 2018; SANTOS
2018). Paliticas universais, com amplas demandas sociais, tendem a necessitar de mais
recursos para o seu financiamento, pois este nao se da de maneira pré-determinada, uma
vez que o principio orcamentario da nédo vinculagéo de recursos (BRASIL, 1988, Art. 167, 1V)
garante que as receitas ndao tenham um fim prévio. Entretanto, em carater excepcional, a
educacdo € uma das politicas, em conjunto com a saude, que possui uma estrutura de
financiamento com vinculacdo de impostos e transferéncias. Dada a significancia da educacao
para o desenvolvimento do pais, os constituintes asseguraram por meio do Art.212, que “a
Unido aplicara, anualmente, nunca menos de 18%, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios 25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, 1988). Desta
forma, foi garantido pelos meios financeiros, que o compromisso dos gestores publicos com
a educacao fosse perene, sem necessidade de disputa anual pelo fundo publico na arena
orcamentaria (CASTRO, 2011).

Em 1996 foi criado outro instrumento de financiamento da politica de educacéo
fundamental, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacao do Magistério (FUNDEF), que consistia na subvincula¢do das receitas dos entes
subnacionais por um periodo de 10 anos. Por meio dele os estados e municipios deveriam
destinar 15% da receita de alguns impostos (ICMS, FPE, FPM, IPI) para um fundo constituido

no ambito de cada estado brasileiro. A partir disto os recursos eram divididos entre a rede
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estadual e as redes municipais, em cada estado, segundo o critério de nimero de matriculas
do ensino fundamental (I e Il) de cada rede de ensino. Com o fim do Fundef, em 2006, foi
aprovada e instituida a Emenda Constitucional n® 53 (BRASIL,2006), que cria o0 Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB), cuja estrutura de funcionamento € semelhante ao FUNDEF, mas que
passava a abranger todos os niveis e modalidades da educacdo basica e ndo somente 0
ensino fundamental. Além disso, previu a elevacdo do percentual de subvinculacdo de
recursos para 20% da receita total de impostos, incluindo o ITCMD, ICMS, IPVA, ITR, IR, IPI
(PERES, 2016). Assim como o Fundef, o Fundeb também deveria destinar pelo menos 60%
dos recursos do fundo para pagamento da remuneracao dos profissionais do magistério da
rede publica em exercicio, atendendo assim a um dos objetivos desta politica de
financiamento (PERES, 2016; BRASIL, 2007).

Além dos instrumentos de financiamento, a educacao dispde de outros instrumentos
normativos que objetivam elevar a qualidade e a oferta da politica. O Il Plano Nacional de
Educagdo (PNE) cumpre com este proposito normativo, refletido em 20 metas para a
educacdo com suas respectivas estratégias de cumprimento, abrangendo o nivel basico e
superior, e todas as modalidades de ensino (PERES, 2016). Instituido em 2014, o plano
objetiva criar diretrizes para a educagéo no pais nos dez anos de sua vigéncia e, para isso,
materializa os seus resultados em suas 20 metas (MATTOS, 2017). Apesar do || PNE dispor
de metas que néo se restringem a dimenséo financeira da educagéo, o aumento dos recursos
€ premissa para o seu devido cumprimento, que se reflete de maneira mais explicita na meta
20, cujo objetivo é elevar o patamar dos gastos educacionais em educagao no pais para uma
propor¢éo de 10% do Produto Interno Bruto (PIB) até 2024 (BRASIL, 2014).

Na trajetoria do financiamento da politica educacional nas ultimas duas décadas o ano
de 2016 foi marcado pelo Golpe Parlamentar, que culminou com a destituicdo da Presidente
Dilma Rousseff, reeleita em 2014, levando a Presidéncia da Republica um novo governo que
aprovou e implementou medidas que mudaram a logica de financiamento das politicas sociais
no pais, incluindo a educagédo (LEITE; FONSECA, 2018). A mais significativa € a Emenda
Constitucional n° 95/2016, conhecida durante a sua tramitacdo como a “PEC do teto dos
gastos”, que foi aprovada em dezembro de 2016 e prevé dentre outras medidas o
congelamento das despesas primarias, que no ambito do poder executivo sdo os gastos
sociais, por um periodo de 20 anos, com o0 objetivo de elevar o resultado primario do governo
federal para o pagamento da divida publica (PIRES, 2016; MARIANO 2017, BRASIL, 2016).

Diante das mudancas na estrutura de financiamento das politicas sociais, com foco na

politica educacional, este trabalho tem como objetivo principal analisar a narrativa
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hegemadnica sobre orcamento publico e as implicacdes da EC n® 95/2016 para o financiamento
da educacdo no pais. Literatura recente tem denominado a EC 95/2016 como marco de
inauguracao do “estado de sitio fiscal’ no pais (PINTO; XIMENES, 2018).

As politicas macroeconbmicas adotadas pelo Governo Federal possuem diversos
efeitos sobre as politicas publicas dos diferentes niveis federativos e, por sua vez, sobre a
sociedade que direta e indiretamente é afetada por estas politicas. Estes efeitos se
materializam de diferentes formas a depender do periodo para o qual se observa. No entanto
€ notorio que a limitacdo dos gastos publicos constrangeu a oferta das politicas publicas,
sobretudo no complexo momento da pandemia de COVID 19 . Neste sentido, a compreensdo
dos efeitos da austeridade fiscal permanente para o financiamento da educacgéo publica é
essencial para se discutir o modelo de desenvolvimento que o pais deseja seguir e quais sdo
as prioridades nacionais em um futuro incerto e desafiador. Do mesmo modo, a compreensao
da racionalidade que sustenta esta escolha macroecon6mica € indispensavel para 0 mesmo
fim.

Além desta introducédo, o trabalho possui outras quatro secdes. A primeira secao
apresenta a metodologia empregada no estudo. A segunda se¢ao apresenta os principios do
liberalismo e do neoliberalismo que estdo associados as politicas de austeridade fiscal
atreladas a reducéo do tamanho do Estado. A terceira se¢cdo apresenta o contexto politico e
econbmico brasileiro no qual é conformado o regime de austeridade fiscal permanente no
pais. A quarta secdo apresenta os resultados das implicagbes da emenda constitucional do
Teto de Gastos para o financiamento da educacgéo. Por fim, h& as consideragdes finais e as

referéncias bibliogréaficas.

2 METODOLOGIA

A metodologia se baseia em estratégia de triangulacéo de dados e analise qualitativos
e guantitativos. Morse (1991) denomina o uso combinado destes dois tipos metodolégicos de
“triangulagao simulténea”, e considera que este tipo de metodologia fortalece o estudo, uma
vez que dispbem de perspectivas diferentes sobre um mesmo objeto, favorecendo assim uma
maior captacao dos elementos contextuais da realidade.

A analise qualitativa envolve andlise normativa da legislacdo relacionada ao objeto
deste estudo, buscando identificar regras de financiamento e alocacdo dos recursos
educacionais. A abordagem quantitativa refere-se as andlises numéricas do or¢camento
publico, por meio dos valores dos recursos disponibilizados pelas instituicdes governamentais

e suas respectivas projecoes de execucao. Além destas abordagens foram realizadas
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analises contextuais do cenario politico e econdmico no qual se insere o objeto deste estudo
a partir de material secundario.

A parte quantitativa do trabalho é subsidiada por andlise orcamentaria das despesas
executadas pelo governo federal nos anos de 2010 a 2019 e projecbes de execucdo das
despesas educacionais pelo governo federal nos anos de 2020 a 2036, j4 que este é o Ultimo
ano de vigéncia do NRF. Todos os valores das despesas executadas foram extraidos dos
Relatérios Resumidos de Execugdo Orcamentérios (RREQO) disponiveis no site da Secretaria
do Tesouro Nacional [STN] (2020) e deflacionados por meio do indice de Precos do
Consumidor Amplo (IPCA) (IBGE, 2018), tendo 2017 como ano de referéncia. A fase de
execucdo da despesa dos valores trabalhados € a liquidagao, portanto a segunda e penultima
fase de execucdo.

As projecOes de execucdo das despesas com educacéo para os anos de 2020 a 2036
se dao segundo as estimativas de crescimento do PIB, seguindo a relagédo causal de que a
variacdo do PIB influencia a variacdo da receita, que por sua vez influencia na execuc¢ao da
despesa, conforme Vieira e Benevides (2016) e Paiva, Mesquita, Jaccoud e Passos (2016).
Neste sentido, projeta-se a execucao das despesas do ARF, assim como o piso constitucional
vinculado & educagéo, proporcionalmente as projecdes percentuais de crescimento do PIB,
correspondentes as projecdes atuariais do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
obtidos da Tabela de Hipéteses do RREO 2019*. As projecdes de execucdo das despesas
segundo o NRF se ddo de modo constante a partir dos valores executados no ano de 2017,
assim como o piso constitucional.

Jé& as projecdes das despesas com a complementacéo da Unido ao Fundeb seguiram
a mesma légica das projecfes segundo o ARF, j& que o novo modelo macroecondmico nédo
afeta este mecanismo de financiamento da educac¢édo béasica, de modo que a Unido deve
continuar elevando as suas despesas com o Fundeb na medida em que o PIB do pais cresca
e 0S entes subnacionais aportem mais recursos para o fundo. No entanto, a aprovacédo do
Novo Fundeb em 2020 introduziu mudanca significativa na participacdo da Unido para
complementar os recursos do Fundeb, que é a elevacado do percentual de complementacdo
de 10% para 23% dos recursos que sao arrecadados por cada um dos 27 fundos formados
no ambito de cada unidade federativa . No entanto, esse aumento do percentual de
complementacdo ndo ocorreu de forma abrupta, sendo de 12% em 2021, 15% em 2022, 17%
em 2023, 19% em 2024, 21% em 2025 e 23% a partir de 2026 (BRASIL, 2020). Assim, as

projecfes da complementacao de recursos ao Fundeb se deram tanto a partir das estimativas

1 Projecdo de crescimento do PIB conforme RREO 2019 de 2020 a 2036, respectivamente: 2,6%; 2,5%; 2,5%;
2,5%; 2,67%,; 2,6%; 2,55%; 2,48%; 2,41%); 2,34%); 2,27%; 2,2%; 2,13%; 2,05%; 1,98%; 1,91%; 1,83%.
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de crescimento do PIB guanto pela consideracéo do aumento gradativo do aporte de recursos

ao fundo.

3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 95/2016 NO CONTEXTO DE AJUSTE FISCAL
PERMANENTE

Nesta se¢do o0 objetivo é discutir as raizes historicas do controle dos gastos sociais
como instrumento de politica publica. Em que medida pode-se afirmar que se trata de um
regime fiscal neoliberal? A motivacédo desta indagacao se situa na falta de preciséo teorica
sobre neoliberalismo que tem marcado a producao em varios campos das ciéncias sociais
aplicadas, a despeito do avan¢co no debate tedérico (ANDRADE, 2019; BROWN, 2019;
CAHILL, 2019; DARDOT,; LAVAL, 2016; SAAD-FILHO; MORAES, 2018).

A origem da ideia do controle dos gastos circula historicamente em diferentes
correntes da ortodoxia econdmica em que se destacam autores como Walras e Marshall
(fundadores do pensamento neoclassico), Hayek, Von Mises e Friedman (os ultraliberais),
Buchanan (Escolha Publica, que também passou pela Escola de Chicago). No entanto, o
neoliberalismo é um fendmeno histérico que ndo se resume a hegemonia de correntes do
liberalismo econdémico que nasceram como reacdes ao intervencionismo keynesiano. Envolve
também uma racionalidade que estrutura as agdes dos governantes e dos governados, uma
governamentalidade que universaliza o principio da concorréncia, expande a logica de
reproducdo da esfera mercantil e o campo da acumulagéo do capital. Brown (2019) argumenta
gue existe de fato uma distingdo: a abordagem da economia politica, de viés neomarxista,
que valoriza o neoliberalismo como ideias e propostas que visam atacar o modelo fordista e
keynesiano do pds-Guerra; e a abordagem foucaultiana da racionalidade politica, que valoriza
a generalizagdo do principio da concorréncia e do modo empresa de organiza¢ao no plano da
subjetividade. No entanto, a prépria autora recomenda que as analises devem levar em conta
a articulacéo entre as duas dindmicas. Nesse sentido, pode-se argumentar que a aprovacao
da EC n°® 95/2016 se deu em contexto de normalizac&o dos instrumentos de austeridade fiscal,
sobretudo a limitacdo de gastos sociais, com intuito de reducdo do tamanho do Estado
brasileiro, em um processo de naturalizacdo desde fins da década de 1970 dos principios,
arranjos e instrumentos da ortodoxia econémica.

Na esteira de Brown (2019), Leite, Andrade e Fonseca (2021) argumentam que
“abordagens sobre neoliberalismo ancoradas no modelo de acumulagéo capitalista e suas
derivacdes e no conceito de governamentalidade” sado faces da mesma moeda que devem se
articular, sobretudo em andlises de politicas publicas que considerem as dimensfes das

ideias, interesses e politicas nos processos politicos decisorios. Ou seja: arranjos, desenhos
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e instrumentos de politicas publicas sdo refor¢cados por ideias, sentidos e significados que os
atores/atrizes promovem em torno desses construtos. No caso da emenda do Teto dos
Gastos, 0 enquadramento positivo da grande midia agiu como mecanismo de controle do
discurso publico sobre o tema (Matos 2017). Na sequéncia, sera situado no debate da
ortodoxia econbmica a origem da ideia do controle do gasto social, abrindo as bases

epistémicas, sociais e politicas que sustentam a implementacdo dessa emenda constitucional.

3.1. ORIGEM, DESENVOLVIMENTO E PRINCIPIOS

O embate entre keynesianos e ortodoxia econémica data de antes da Segunda Guerra
Mundial. Em 1944 Hayek publicou a obra “Os caminhos da Serviddo” e langou os preceitos
econdmicos que constituiram o pensamento neoliberal. Como precursores do movimento
destacam-se Milton Friedman, Karl Popper, Lionel Robbins, Ludwing Von Mises, Walter
Eupken, Walter Lipman, Michael Polanyr, Salvador de Mandrija (MORAES, 2001; GILL, 2002;
CERQUEIRA, 2008). Os ultraliberais faziam contraponto ao modelo keynesiano de
planificagéo e intervencgéo estatal, assim como ao modelo dos Estados de bem-estar social,
que promoviam, entre outras ideias, o preceito de que gastos sociais sdo investimentos.

Diante da crise do modelo keynesiano na década de 1970, os atores que fizeram a
advocacy do ultraliberalismo durante 50 anos chegaram as agendas decisionais em paises
centrais: Margaret Thatcher na Inglaterra (1979), Ronald Reagan nos Estados Unidos (1980)
e Helmut Kohl na Alemanha (1982). No Brasil, a onda neoliberal comegou a mostrar for¢a na
gestao de crise da divida externa nos anos 1980, mas virou “tsunami” a partir da eleigao de
Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso. O Brasil se alinhou ao Consenso de
Washington, que propunha: “disciplina fiscal; redugdo dos gastos publicos; reforma tributaria;
juros de mercado; cambio de mercado; abertura comercial, investimento estrangeiro direto,
com eliminagao de restricdes; privatizagdo das estatais; afrouxamento das leis econdmicas e
trabalhistas; e direito a propriedade intelectual” (SILVA, AMORIN, PINTO, 2016).

Mesmo durante os dois primeiros mandatos de Lula e os governos Dilma, os
instrumentos de politica econémica configurados a partir do arcabouco teérico neoliberal
sobreviveram, apesar do contexto politico mais propicio a ideias heterodoxas (onda rosa na
América Latina). O modelo de autoridade fiscal permaneceu no horizonte dos tomadores de
deciséo e foi fortalecido a partir da janela de oportunidade aberta pelo Golpe Parlamentar de
2016.




E N E pc p Formacaoc e acdo no Campo de Publicas:

. . identidade, diversidade e tecnopolitica
Encontre Nacional de Ensino ¢ ; .
Pesquisa do Campa de Publicas da democracia republicana

3.2. RACIONALIDADE DA AUSTERIDADE FISCAL

Elementos da racionalidade econbmica neoliberal estdo presentes na formulacdo das
politicas econbémicas no pais, mesmo em contextos de governos progressistas. Destacam-se
neste texto principios especificos que fundamentam politicas de austeridade fiscal e que se
caracterizam pela restricdo dos gastos publicos. Para Matos (2008) este aspecto da
racionalidade neoliberal esta presente na “politica de sacrificios provisérios”, “na qual haveria
uma rendncia provisoria a determinados beneficios imediatos visando a permitir um beneficio
maior no futuro, de acordo com o desenvolvimento natural das forcas de mercado”. Mises
(2011) defendia a necessidade de se pensar a temporalidade das politicas sociais,
argumentando que em determinados periodos a populacdo deve ser restringida de
determinados acessos para ho momento adequado, ou seja, de maior abundancia. Esta é
justamente a logica utilizada para se defender e implementar um ajuste fiscal por meio da
limitagdo dos gastos publicos: gastos devem ser restringidos com o “sacrificio” da populagao,
gue deve lidar com o déficit de bens e servicos providos pelo Estado. Isso seria, nesta logica,
necessario para o crescimento econdémico.

O solo fértil internacional para a difusdo deste principio deu-se no periodo de
desregulamentacgédo financeira na década de 1970. Segundo Lopreato (2006), constituiu-se
um mainstream econdmico pautado nos principios que fundamentam o ajuste fiscal por meio
da contengdo dos gastos publicos. A partir das principais formulacdes tedricas acerca do
tema, o autor identifica que as despesas publicas passam a ser orientadas de modo a atender
as “expectativas racionais” dos agentes econdmicos, que veem no equilibrio das contas
publicas seguranga para investir e assim contribuir para o desenvolvimento econdémico. Sendo
gue um dos elementos que norteiam a agdo desses agentes é o comportamento da divida
publica, que para estes expressa 0 nivel de sustentabilidade das contas publicas e se
correlaciona com outras variaveis macroecondémicas, e em paises como o Brasil culminam
nos objetivos de “manter elevados superavits primarios e conter a agao discricionaria da
politica fiscal” (LOPREATO, 2006, p. 3) por parte do Estado. Ndo ha consenso no debate
epistémico sobre politica fiscal e suas relacdes com gastos publicos. No entanto, pode-se
dizer que ha historicamente hegemonia de ideias ortodoxas que circulam em meios como a
grande midia, redes sociais, institutos liberais e  think tanks (FARIA; CHAIA, 2020).

Apesar da austeridade fiscal se expressar objetivamente por meio de instrumentos
fiscais, como leis, regras e regimes mais complexos, deve-se considerar que 0s regimes
fiscais por si s6 ndo expressam necessariamente politicas de austeridade fiscal permanente
com a pretensdo de reduzir perenemente o papel do Estado na oferta de politicas publicas,

como o regime fiscal imposto pelo Teto de Gastos. Regras fiscais podem ser balizadoras da
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gestdo do orcamento publico com foco na adequada implementacdo de politicas publicas.
Portanto, a avaliacdo dos regimes fiscais deve se dar a partir do seu desenho, identificando-
se quais sdo 0s seus objetivos e quais sdo as suas implicacdes para o financiamento das

politicas publicas.

4 A ECONOMIA POLITICA DAS DESPESAS PUBLICAS

A andlise quantitativa e instrumental que compdem o or¢camento publico é muito
importante para se compreender a sua relevancia e a dinamica das despesas publicas. No
entanto, esta perspectiva quantitativa por si sé nao elucida a dimenséao politica que permeia
0 orcamento e as despesas publicas para além da dimens&do econémica. O campo politico é
marcado por conflitos de interesses em todos os niveis, sendo o orgamento um locus do
conflito distributivo fundamental, arena em que ha disputas constantes em torno de recursos
publicos.

A vinculacao de recursos, na arena de conflitos orcamentérios, expressa protecdo para
determinadas areas, pois diminui os esfor¢os pela disputa destes, ja que parte do que é
arrecadado possui uma finalidade determinada. Em 1988, com a promulgagéo da Constituicao
Cidada, ficou assegurado a educacédo 18% das receitas de impostos da Unido, 25% dos
estados e distrito federal e 25% dos municipios (CARVALHO, 2016).

Segundo Peres (2018), a governanca do orcamento publico € materializada em um
sentido final pela tomada de decisdo do chefe do poder executivo. No entanto, ha pressdo
interna da propria administragdo publica, em que a segmentagdo dos setores do governo
acirra concomitantemente a busca por uma fatia maior do orgamento. Desta forma a
centralizagdo de poder ndo inibe as demandas das diferentes comunidades de politicas
publicas por um espaco no fundo publico, ganhando mais quem tem mais poder de
organizagao e pressao politica, normatizagéo e grau de organiza¢do de cada subsistema de
politica publica” (PERES, 2018).

Por outro lado, Peres e Santos (2019) verificam que historicamente ha uma série de
amarras que acabam por diminuir o espaco do fundo publico e ampliar o conflito distributivo
no orcamento. Os autores observam que despesas sociais como salude e educacao que
dispdem de vinculagéo de recursos acabam por estar mais “protegidas” em relagdo ao seu
financiamento e a ter uma participacao quase fixa no ambito das despesas, mas ha também
despesas com assisténcia social e a previdéncia que acabam dispondo de uma natureza
parecida, ja que estas dizem respeito em grande medida a despesas obrigatdrias associadas
a programas e beneficios sociais que devem ser garantidos, assim como as despesas com

pessoal e a divida publica. Os autores estimam que apenas cerca de 20% das despesas
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federais sdo de natureza discricionaria, ou seja, dependem das preferéncias alocativas do
governo. No entanto, este reduzido espaco de discricionariedade serd, segundo os autores,
ainda mais reduzido em virtude da EC 95/2016, que além de nao rever a estrutura tributaria
“vai interromper a tendéncia redistributiva do gasto publico que favorece os mais pobres,
agravando, caso nao seja revisto, as desigualdades e a concentragdo de renda” (PERES;
SANTOS, 2019).

5 BALANCO CONTEXTUAL E DA POLITICA ECONOMICA E SOCIAL NO PERIODO DE
IMPLEMENTACAO DO NOVO REGIME FISCAL

A partir da elei¢éo presidencial de 2014, o Brasil entrou em uma profunda crise politica,
gue se articulou com a crise econdmica ja instalada no pais. Naquele contexto, , em outubro
de 2015 o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), integrado pelo entéo vice-
presidente da republica Michel Temer, langou uma nota intitulada “Uma ponte para o futuro”
com reflexdes a respeito do cenério politico e econdmico da época e com proposicdes de
solucdes para os problemas do periodo. Tratou-se de um documento que trouxe um
diagnostico a respeito da situacado econdmica do pais, assim como propostas de politicas na
esteira do que Mises denominava da “necessidade de realizagao de sacrificios no presente
para se obter resultados positivos no futuro, conforme mencionado anteriormente”. Em linhas
gerais, as propostas eram: reforma trabalhista liberalizante, reforma previdenciaria e oTeto
dos Gastos.

A crise econbmica e desequilibrio fiscal em que o pais se encontrava deveria ser
enfrentada por um ajuste fiscal por meio da redugédo dos gastos publicos, ja que “qualquer
ajuste de longo prazo deveria, em principio, evitar aumento de impostos” (FUG, 2015). Um
més apds o Golpe Parlamentar de 2016 o presidente Michel Temer propds uma emenda
constitucional que limita os gastos primarios da Unido por um periodo de vinte anos, a
conhecida “PEC do teto dos gastos”, que foi aprovada em dezembro de 2016 e se tornou a
Emenda Constitucional n°® 95/2016, que além de limitar os gastos primarios da Unido acaba
com as vinculacdes para determinadas areas como saude e educacédo, ja que os limites
minimos de gastos estao fixados no tempo e ndo mais no ano corrente a que diz respeito a
execucdo das despesas, consagrando desta forma mais uma ideia prevista na nota a partir
da visao de que “é necessario em primeiro lugar acabar com as vinculagdes constitucionais
estabelecidas, como no caso dos gastos com saude e com educagao” (FUG, 2015).

A Emenda do Teto dos Gastos provocou uma ruptura profunda no ciclo de construcéo
da cidadania no Brasil a partir da Constituicdo de 1988. Segundo Fagnani (2017) de 2007 a

2014 o pais passou por um de seus melhores momentos em perspectivas sociais,
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proporcionado pelo crescimento econémico e elevacdo dos gastos publicos refletidos nas
politicas sociais (FAGNANI, 2017). Segundo o autor, “o periodo 2016-18 pode representar o
fim do mencionado ciclo de construcéo da cidadania social (1988-15)”, pois por meios politicos
e econdmicos marca um redirecionamento do que foi pactuado na Constituicdo de 1988, tanto
em funcado do pacto federativo das contas publicas como com relacdo a regulacéo do trabalho
e da previdéncia social.

A aprovacao do Novo Regime Fiscal em dezembro de 2016, constitucionalizado por
meio da Emenda Constitucional n°® 95, foi a medida mais drastica do ajuste fiscal promovido
pelo governo, por limitar os gastos publicos reais em um valor fixo equivalente ao que foi gasto
em 2016, mais 7,2% deste valor, por um periodo de 20 anos (BRASIL, 2016). Segundo a
narrativa governamental, esta medida proporcionaria a confianca do mercado na economia,
por promover o equilibrio das contas publicas pela reducdo das despesas, e conduziria ao
crescimento econdmico.

O modelo de desenvolvimento pautado na austeridade fiscal possui diversas
consequéncias para as politicas sociais, uma vez que estas carecem de financiamento para
se sustentarem, o que € comprometido pela redugdo dos gastos publicos. Como pode ser
observado em Dweck, Silveira e Rossi (2018), a redugéo da desigualdade social ocorrida nos
ultimos anos, proporcionada principalmente pelo mercado de trabalho e pelos mecanismos
de transferéncia de renda, é ameagada pela contencdo dos gastos publicos, tendo em vista
gue estes sdo os responsaveis pela distribuicdo de renda no pais, em contraposi¢do ao
sistema tributario que é regressivo e que, portanto contribui para a concentracdo de renda
(DWECK; SILVEIRA; ROSSI, 2018; PERES; SANTOS, 2019). Para Peres e Santos (2016), a
EC do Teto de Gastos além de ignorar as razbes pelas quais o resultado fiscal demandava
medidas de ajuste, que eram em sintese a queda das receitas, ignorou outras medidas
possiveis de ajuste que ndo abalassem ainda mais as desigualdades sociais e a populacdo
mais vulneravel socioeconomicamente, como 0s ajustes justos das despesas publicas e uma
reforma tributaria com vieses de progressividade.

Para Fagnani (2018, pp. 76-77) os impactos da austeridade sobre a Seguridade Social
no periodo pos 2016 se da sobre cinco pilares: “I) Novo Regime Fiscal, por congelar as
despesas primarias por vinte anos; |l) ampliacao da DRU, que “eleva a captura dos recursos
do setor”; lll) Reforma Tributaria, que ao simplificar os impostos por meio do Imposto sobre
Valor Agregado (IVA) acabara com a entdo base de financiamento da Seguridade Social; 1V)
Reforma Trabalhista, que diminuird o nimero de trabalhadores formais e assim as receitas da
Previdéncia Publica; e V) Reforma da Previdéncia Social, que tende a impor regras restritivas

de acesso aos beneficios de aposentadoria.”
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Quanto a salde e educacdo, antes da EC n° 95, estas possuiam um valor minimo a
ser gasto vinculado as receitas, esta prerrogativa era garantida constitucionalmente. Para a
saude este piso correspondia “no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo
exercicio financeiro, nao podendo ser inferior a 15%” (BRASIL, 1988, Art. 198, §2°, inciso |),
que deveria ser gasto com acdes e servicos publicos de salude. Para a educacao a previsao
era de que “a Uniao aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito (...) por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutengao e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, 1988, Art. 212). Com a emenda a saude
e a educacédo perdem as respectivas vinculacdes de receitas, para que o seu piso de gastos
fosse substituido por um valor fixo equivalente ao valor minimo do ano de 2017, sendo nos
anos seguintes corrigido pelo valor da inflagdo (IPCA) do ano anterior, portanto havera um
aumento nominal dos valores minimos a serem destinados para estas fun¢des, em virtude da
inflacdo, no entanto ndo havera aumentos reais dos valores gastos. Apesar das referidas
vinculag@es - tanto do antigo regime fiscal quanto do novo - se tratarem de valores minimos,
no novo regime fiscal, para que haja uma execucdo or¢camentaria acima do valor gasto, no
ano de 2016 alguma pasta perdera recursos para outra, ja que o limite de gastos € imposto a
totalidade das receitas primarias do poder executivo (nesta situacao analisada). Para Rossi e
Dweck (2016), a constitucionalizagdo do Novo Regime Fiscal se d4 em virtude do desejo do
governo Temer de desvincular os recursos da saude e educagédo, e para Peres e Santos
(2016; 2019) o NRF representa ndo apenas um ajuste das contas publicas, mas uma redugéo
permanente do tamanho do Estado.

As diversas garantias sociais pactuadas na Constituicdo de 1988 passam a ser
ameacadas sob o NRF, uma vez que os mecanismos de financiamento das politicas sociais,
sobretudo saude e educagéo, que historicamente tendem a ser mais protegidas em relagcéo
as demais politicas, impdem significativas limitacdes para a sua efetivacdo. Diante do NRF os
autores consideram que se imp6és a gestao publica federal um “estado de sitio fiscal’, ja que
apesar de ndo se impor uma circunstancia fiscal calamitosa que justificasse a inevitabilidade
da medida, a EC n° 95 desassociou a proporcionalidade das despesas em saude e educacao
em relacdo as receitas do ano corrente.

Apesar do ajuste fiscal permanente mais significativo e conhecido ser o da Unido e
atrelado & EC n° 95, estados brasileiros também tém replicado a medida de ajuste fiscal,
inclusive pactuando isto nas suas Constituicbes Estaduais, o que representa consequéncias
expressivas para as suas politicas sociais, em especial a educacao. Bassi (2018) identifica
gue Goias, Mato Grosso, Piaui e Ceard sdo os estados que adotaram as medidas mais

expressivas de ajuste fiscal pela desafetacdo das receitas tributarias e com implicacdes
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diretas para o financiamento da educacdo. Apesar destes estados disporem de mecanismos
especificos para realizarem os seus ajustes, além de diferentes periodos de vigéncia destes,
todos eles o fazem por meio da contencéo das despesas primarias correntes ou obrigatérias,
e tendo como parametro a inflacdo (IPCA) ou entdo a receita corrente liquida (RCL) do ano
corrente (BASSI, 2018).

Este capitulo buscou contextualizar o cenario politico no qual se inseriu a aprovacao
da EC n° 95, destacando as visdes e ideias das forcas nacionais que comungavam dos
preceitos que sustentam a politica de austeridade fiscal. Além disso, buscou-se destacar as
principais politicas econdbmicas e sociais que estdo atreladas ao paradigma do ajuste fiscal,
com o intuito de destacar que este nao se trata de um “ponto fora da curva”, mas que faz parte
de um ideério de Estado pautado em sua limitagdo de atuacao.

6 AS IMPLICACOES DO TETO DE GASTOS PARA O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

A alteracdo constitucional introduzida pela Emenda n° 95/2016 impacta
substantivamente no montante de recursos destinados a educacao pela Unido, ja que
segundo o Antigo Regime Fiscal (ARF) o limite minimo era de 18% da receita liquida de
impostos do ano, e segundo o Novo Regime Fiscal (NRF) este limite ficou fixado em 18% da
receita total de impostos arrecadados no ano de 2017, sendo que a partir de 2017 este piso
é correspondente ao valor do ano anterior corrigido pela inflagdo, ndo havendo aumentos reais
do piso (BRASIL, 2016). As regras do NRF s6 se aplicam a Unido, isentando assim os
estados, municipios e distrito federal desta medida. Outro dispositivo de financiamento a que
ndo se aplica as regras do NRF é a complementagéo feita pela Uni&o ao Fundeb, que
corresponde a um valor minimo de 10% do que é arrecadado por cada um dos fundos até
2020, e que cresce escalonadamente até 2026 quando atinge o percentual de 23%, esta
alteracéo percentual foi alterada pelo Novo Fundeb aprovado em 2020. Portanto, mesmo sob
o NRF, caso cresca os recursos dos fundos do Fundeb, a Unido deverd na mesma medida
ampliar os valores da sua complementacdo aos entes subnacionais.

Em virtude do teto de gastos imposto pelo NRF as despesas primarias do Poder
Executivo, as despesas com educacéo sO poderao ser executadas acima do piso fixado caso
alguma outra pasta execute um valor menor do que executou no ano de 2016 (ano de
referéncia do teto dos gastos para as despesas primarias — exceto saude e educacao), ou em
algum outro ano com as devidas corre¢des inflacionarias. Simultaneamente a esta limitacédo
de gastos dos recursos educacionais federais, ha uma tendéncia de crescimento da

complementacdo do Fundeb pela Unido, ja que aos entes subnacionais ndo se aplicam as




ENEPCP

Encontro Nacional de Ensino ¢
Pesquisa do Campa de Publicas

Formacaoc e acdo no Campo de Publicas:
identidade, diversidade e tecnopolitica
da democracia republicana

regras do NRF e, portanto ha uma tendéncia de crescimento dos recursos que compdem 0s
fundos do Fundeb, além de ter ocorrido um crescimento percentual desta complementacéo.

O grafico 1 adiante apresenta a execucao das despesas da Unido com Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), assim como os pisos de vinculagdo das receitas sob o
antigo regime fiscal e o teto de gastos. Além disso, o grafico 1 também apresenta as projecdes
dos percentuais de vinculacdo das receitas sob a vigéncia e auséncia do teto de gastos.
Observa-se que desde 2001 a execucdo das despesas com MDE ocorre acima do piso
determinado pela Constituicdo Federal, mas € somente a partir de 2005 que essa majoracdo
ocorre de forma mais significativa e em 2012 alcanga o seu maior valor, chegando ao patamar
de 100 bilhdes de reais (segundo valores de 2022) e quase 30 bilhdes de reais acima do piso
daquele ano. A partir de entdo a execucdo das despesas com MDE comeca a cair
vertiginosamente, assim como 0 Seu piso.

Em 2018, é instituido um novo piso de vinculagdo de receitas para MDE, que é
equivalente ao piso de 2017, em termos reais, assim como o piso dos demais anos até 2036.
Todavia, mesmo com a mudanca da regra do piso, a execucao das despesas com MDE se
mantém acima do piso estabelecido pelo Teto de Gastos, e até 2020 essa execuc¢ao também
supera o piso do antigo regime fiscal.

Gréfico 1. Execugdo orcamentaria das despesas da Unido com Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino e projecdes do piso educacional na vigéncia e auséncia do Teto
de Gastos
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Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Quanto as projecdes dos pisos educacionais sob a vigéncia e auséncia do Novo
Regime Fiscal, no primeiro caso esta se da de forma constante a partir do piso do ultimo ano
de execucao orgcamentaria da série, que é 2022, considerando que ndo havera aumentos reais
desse valor. No segundo caso, considera-se as projecdes de crescimento do PIB, que tendem
a elevar o crescimento das receitas na mesma proporcao, e portanto, os valores vinculados a
MDE.

A estimativa dos valores que as regras estabelecidas pelo Teto de Gastos limitardo a
execucgdo das despesas com MDE foi feita a partir dos valores executados, para 0os anos de
2018 a 2022, e a partir das suas projecdes para 0os anos de 2023 a 2036, e se deram a partir
da diferencga entre os pisos determinados pela antiga regra fiscal e pela nova regra fiscal. Na
primeira etapa os resultados indicam que a execucdo das despesas tendo como parametro
0s pisos de vinculacéo de receitas culminaria na perda de cerca de 60 bilhdes de reais para
0 setor, enquanto que as estimativas da segunda etapa, que contempla os anos de 2023 a
2036, essa perda seria da ordem de 612 bilh&es de reais. Portanto, considerando todo o
periodo de vigéncia de Teto de Gastos, estima-se que a Unido deixaria de gastar cerca de
672 bilhdes de reais com MDE.

Apesar das estimativas monetarias das implicagbes do Teto de Gastos para o
financiamento da educacéo terem sido realizadas a partir dos parametros dos pisos de
vinculagdo de recursos para MDE, é sabido que a execucédo das despesas com MDE pode se
dar acima desses parametros, embora sob a vigéncia do Teto de Gastos alguma outra area
tenha que perder recursos para que isso seja possivel. Todavia, as estimativas realizadas
demonstram-se oportunas na medida em que expressam um valor de referéncia sobre as
potenciais implicacdes do Teto de Gastos para o financiamento da educacao no pais e para
consecucao da politica educacional.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou identificar e mensurar as implicagbes do Novo Regime Fiscal
instituido pela Emenda Constitucional n°® 95/2016 para o financiamento da educagéo publica
no Brasil no &mbito do orgamento do governo federal, ao qual se aplica a referida politica de
ajuste fiscal. A politica de austeridade que se iniciou em 2015 teve 0 seu momento mais
significativo em 2016 com a aprovacgdo da EC, que tomou félego no cenario politico de um
contexto de extrema instabilidade politica e econdmica, que se sucedeu ao Golpe Parlamentar
de 2016.
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A EC do Teto dos Gastos, como também é denominado o NRF, se caracteriza por
congelar as despesas primarias da Unido, ou seja, as despesas sociais, por um periodo de
20 anos, significando assim que estes gastos nao teriam aumentos reais de 2016 a 2036,
sendo apenas corrigidos pelo valor da inflacdo. Na pratica isso significa que ainda que as
receitas crescam (como se espera) as despesas estarao limitadas, podendo apenas serem
alocadas para o pagamento das despesas financeiras, que dizem respeito principalmente
aquelas relacionadas a divida publica.

Apesar de ndo haver precedentes mundiais e histéricos de uma medida de austeridade
fiscal desta magnitude, os preceitos teéricos que fundamentam esta medida remetem ao
debate entre ortodoxia neoclassica e heterodoxia keynesiana que marca décadas de
mudancas em politicas econémicas em Varios paises. Tomando como premissa a
“necessidade” de se controlar a divida publica para atender as expectativas dos agentes
econdmicos e assim promover o desenvolvimento da economia, a austeridade fiscal tornou-
se pedra de toque da versao tupiniquim das reformas neoliberais.

Todavia, deve-se notar que a contencao das despesas publicas possui efeitos diretos
e indiretos na sociedade, especialmente quando se considera as desigualdades sociais, 0s
niveis de vulnerabilidade social e a dependéncia de grande parte da populacdo aos servi¢cos
publicos. Os valores a que dizem respeito as despesas tratadas no or¢camento publico ndo
sdo numeros vazios e em grande medida determinam o acesso de grande parte da sociedade
a servigos de educacéo, saude, assisténcia, habitacéo, transporte, lazer, esporte e assim por
diante. Estas consideracdes a respeito do orgamento publico sdo ainda mais relevantes
gquando se considera que a necessidade de se conter as despesas publicas para promover o
desenvolvimento econdmico ndo é um consenso no campo econdmico e contrasta com as
posi¢Bes que defendem que o aumento dos gastos publicos é necessério em determinados
periodos de crise justamente para se promover o0 crescimento econémico.

Os efeitos da Emenda Constitucional n°® 95 séo de especial interesse da sociedade
uma vez que denotam o tipo de desenvolvimento pactuado para orientar os rumos do pais. A
Constituicdo Federal de 1988 marcou historicamente um dos maiores ganhos para a
educacgdo publica no Brasil através do seu financiamento, que foi a vinculagdo do maior
percentual de recursos da historia, e que durante muitos anos se expressou nos resultados
da politica educacional por meio de muitos ganhos, como a universalizacdo do ensino
fundamental, a expansdo do ensino superior, e erradicacdo do analfabetismo, dentre outros.
No entanto, a politica de ajuste fiscal permanente instituida em 2016 ameaca
consideravelmente os ganhos de 1988 ao acabar com a vinculac&o de recursos da educacao

no ambito do governo federal. Desta forma, diante de dois cenarios substancialmente
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antagonicos e ja vividos, é tempestiva a necessidade de se refletir acerca dos modelos de

desenvolvimento que a sociedade brasileira deseja.
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