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RESUMO

Na presente analise buscou-se enfrentar o problema da relagdo entre gastos
governamentais em educacao despendidos por governos federais situados em
espectros politicos progressistas e conservadores e os tipos de politicas
publicas majoritariamente instituidas por cada qual. Para tanto, a pesquisa se
valeu, além do estudo bibliografico e da coleta de dados or¢amentarios, da
analise das principais politicas publicas aplicadas pelo governo federal no
periodo de 2010 a 2019, enquadrando-as na tipologia formulada por Theodore
J. Lowi. Concluiu-se que no periodo relativo a governos progressistas houve
ampliacdo de gastos com educagio e maior empenho na instituicdo de politicas
que visavam atingir popula¢des socialmente vulneraveis, enquanto governos
conservadores estagnaram o crescimento dos gastos e se preocuparam em
instaurar politicas com menor impacto na reducdo de disparidades
educacionais, o que faz com que a eficicia do direito a educagdo ainda sofra
grandes interferéncias a depender das escolhas dos governantes.

Palavras-chave: Direito a educacdo; Orgamento publico; Politicas publicas;
Theodore ]. Lowi.

ABSTRACT

Given the importance of the social right to education for the evolution and
strengthening of democracy, this article analyzed some of the state mechanisms
that give it solidity, which are the budget and the public policies. Therefore, the
research used, in addition to the bibliographic study and the collection of
budgetary data, the analysis of the main public policies applied by the federal
government in the period from 2010 to 2019, framing them in the typology
formulated by Theodore J. Lowi. It was concluded that in the period related to
progressive governments there was an increase in spending on education and
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greater commitment to the establishment of policies aimed at reaching socially
vulnerable populations, while conservative governments stagnated the growth
of spending and worried about establishing policies with less impact on
reducing educational disparities, which makes the effectiveness of the right to
education still suffer major interference depending on the choices of the rulers.

Key-words: Right to education; Public budget; Public policies; Theodore J. Lowi.

INTRODUCAO

A positivacao de direitos sociais prestacionais na Constituicdo de 1988 trouxe
consigo uma grande carga de obriga¢Oes estatais positivas. Dentre elas se encontra o
dever de direcionar recursos a determinados setores, como a educag¢do.? Reconhecida a
sua fundamentalidade, o direito a educacao, ao ter investimento minimo fixado no plano
constitucional, constitui uma das despesas necessarias do governo.

Com a vinculacdo de receitas surge um componente indispensavel para auxiliar no
cumprimento dos deveres estatais positivos estabelecidos constitucionalmente, qual seja,
o or¢camento estatal. O orcamento publico, além de ser um mecanismo de direcionamento
de financas publicas, constitui também um ponto indispensavel para o planejamento das
politicas publicas, uma das formas de concretizar direitos fundamentais.*

Neste ambito, é necessario considerar a presenca de fatores que influenciam na
execucdo da despesa publica, como os eventos politicos e a atuacdo do poder decisério do
chefe de cipula do Executivo. Assim, com base nos aportes tedricos desenvolvidos por
Theodore ]. Lowi>, parece possivel estabelecer uma relacdo entre momentos histéricos
com prevaléncia de um tipo de politica publica (distributiva, redistributiva, regulatéria ou
constitutiva) aplicada pelo presidente da republica.

Partindo desta premissa, busca-se neste artigo responder a indagacao sobre se ha
uma ligacdo entre a quantidade de gastos em educagcdo despendidos por governos
situados em um determinado espectro politico (progressista ou conservador) com os
tipos de politicas educacionais que eles predominantemente aplicam. A hipodtese
sustentada indica que governos progressistas gastam mais e de modo direcionado a
populagdes socialmente vulneraveis, enquanto governos conservadores gastam menos e
sem consideracdo pelas disparidades econ6micas e sociais.

De modo a contemplar os elementos aqui apresentados, optou-se por dividir o
estudo em trés partes. Na primeira serdo apresentados os elementos estruturais do
direito a educagdo, bem como as obrigacdes e os mecanismos que a Unido se vale para
efetiva-lo; na segunda sera feita uma analise do orcamento e dos gastos em educacao

3 Nesse sentido, confira-se o art. 62, caput, da Constitui¢ido, em que o direito a educacgio é considerado direito
social fundamental, e os artigos 205 a 214 do Titulo VIII do texto constitucional, em que tal direito é
amplamente regulamentado.

40 art. 165 do texto constitucional estabelece expressa reserva de lei para a elaboracdo dos orcamentos
federais.

5> LOWI, Theodore ]. “Four systems of policy, politics and choice”. In: Public Administration Review, Vol. 32,
no 4, pp. 298-310, Jul./Ago., 1972,
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efetuados pela Unido, de modo a compreender como o poder discricionario do presidente
interfere no processo or¢amentario e, por consequéncia, ocasiona diferentes resultados
na quantidade de recursos investidos no ensino e nas politicas aplicadas; por fim, na
terceira parte, pretende-se estudar a tipologia de politicas publicas formulada por
Theodore J. Lowi, inserindo-a no contexto brasileiro de escolha das politicas educacionais
federais brasileiras. O objetivo é saber se é possivel constatar a relacdo entre os gastos
orcamentarios de cada gestao e a escolha das politicas educacionais feitas pela Unido.
Finalmente, mas ndo menos importante, a presente analise se valera do método
hipotético-dedutivo desenvolvido por Karl Popper® e contara, além da analise
bibliografica e da coleta de dados dos gastos orcamentarios, com o estudo das principais
politicas publicas educacionais inauguradas pela Unido entre os anos de 2010 e 2019.

O direito fundamental a educacéao e os deveres da Unido com o fornecimento do
ensino

A Constituicdo de 1988, ao aderir ao modelo de um Estado Social Democratico de
Direito, carrega uma admiravel preocupacao com a concretizacdo de um sistema protetor
de direitos fundamentais. Nesse ambito, devido ao seu carater compromissario e a
intencao de conciliar diversas reivindicagdes sociais, um grande rol de direitos foi
consagrado. Dentre eles, esta a educagdo.”

O direito a educagdo esta previsto dentro do rol de direitos sociais, no art. 62 da
Constituicdo Federal brasileira. Isso indica que para além de uma concep¢dao meramente
individual, a educagdo ocupa uma dimensao coletiva. Como expde Clarice Seixas Duarte:

Sua protecdo tem, pois, uma dimensdo que ultrapassa, e muito, a consideragdo
de interesses meramente individuais. Assim, embora a educacdo, para aquele
que a ela se submete, represente uma forma de inser¢do no mundo da cultura e
mesmo um bem individual, para a sociedade que a concretiza, ela se caracteriza
como um bem comum, ja que representa a busca pela continuidade de um modo
de vida que, deliberadamente, se escolhe preservar.8

6 “De acordo com a concepg¢do que sera aqui apresentada, o método de submeter criticamente a prova as
teorias, e de seleciona-las conforme os resultados obtidos, acompanha sempre as linhas expostas a seguir.
A partir de uma ideia nova, formulada conjecturalmente e ainda nao justificada de algum modo -
antecipacdo, hipétese, sistema tedrico ou algo analogo - podem-se tirar conclusdes por meio de dedugao
logica. Essas conclusoes sdo em seguida comparadas entre si e com outros enunciados pertinentes, de modo
a descobrir-se que relagdes logicas (equivaléncia, dedutibilidade, compatibilidade ou incompatibilidade)
existem no caso” (POPPER, 2013, p. 31).

7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional / Ingo Wolfgang Sarlet. 13. ed. rev. e atual. - Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2018.

8 DUARTE, Clarice Seixas. A educagdo como um direito fundamental de natureza social. Educacio &
Sociedade [online]. 2007, v. 28, n. 100, p. 697. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/S0101-
73302007000300004>. Acesso em 01 Jul 2021.
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Nesse sentido, observada a sua fundamentalidade e atuacdo para o bem da
comunidade, Peter Haberle® reconhece como uma das finalidades da educacao a sua
atuacao como principio democratico, pois apenas com o minimo de instru¢ao poderao ser
alcancados os direitos dos cidaddos e das cidaddas a conformidade democratica e a
liberdade politica.

Atestada a sua importancia, dentro da Constituicdo, em especifico no art. 205, lhe
é reconhecida a titularidade universal.1? Consagrar a educa¢do como direito de todos faz
com que se crie um dever estatal de promoc¢ao do servico educacional de maneira
indiscriminada a todo e qualquer individuo. Neste panorama, devido a ligacdo dos direitos
sociais com a atuagdo intervencionista do Estado, o direito a uma agdo positiva se vincula
a uma prestacdo material que resulte na garantia da minima dignidade a todos.

Inserindo esta perspectiva na realizagdo do direito social a educagdo, nota-se, com
base na classificacdo da multifuncionalidade dos direitos fundamentais, que ele possui
natureza de um direito prestacional em sentido estrito. Isso indica que para o alcance da
igualdade material deve estar presente uma prestacao positiva do Estado, pois esta ndo
se oferece por si mesma, ou seja, deve ser implementada de maneira devida.ll

De modo mais particular, Robert Alexyl? diz ser possivel classificar as agdes
positivas de acordo com seu objeto. A vista disso, o autor as subdivide em: a¢des positivas
normativas e acdes positivas faticas.

No primeiro caso, estao enquadradas as a¢des estatais de produzir normas. Desta
maneira, se ha a garantia de titularidade de um direito fundamental, enquadram-se neste
ramo todas as normas que sejam imprescindiveis para protecdo da esfera daquele direito,
até mesmo as que possuem apenas um carater organizacional. Estdo nesta categoria,
portanto, tanto as normas que preveem o direito material a educa¢do, como as que
delimitam as competéncias legislativas de cada ente em matéria de educacao.

No segundo caso, quando € dita a expressao “direito a prestacoes”, genericamente
se faz mencao a esta classe, qual seja, a de prestacdes faticas, sendo nesta categoria
indiferente para a satisfagdo do direito a forma que ela ocorre, pois o decisivo esta em seu
resultado. 13 Exemplificativamente, essas agdes podem se apresentar de diversas formas:

9 HABERLE, Peter. “La Ciudadania a Través de la Educacién Como Tarea Europea. Conferencia Inaugural
del Simposium Internacional Educacién y valores de ciudadania: experiencias y aportaciones e Europa,
organizado por la UNESCO, el Ministerio de Educacién y Ciencia y la Universidad Carlos III. Noviembre de
2005, Madrid. Traduccion del aleman de Francisco Balaguer Callejon” Disponivel em:
<https://www.ugr.es/~redce/REDCE4/articulos/21haberle.htm>. Acesso em: 07 jul. 2021.

10 In verbis: “CF /1988, art. 205. A educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida
e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”.

11 Ingo Sarlet (2018) argumenta que os direitos fundamentais sociais de natureza prestacional buscam a
igualdade real a todos e todas, sendo esta alcangavel apenas através da eliminagdo das desigualdades. Desta
forma, até mesmo direitos considerados como “negativos”, a exemplo da liberdade, também s6 poderdo ser
efetivados a partir da execugdo de direitos “positivos”, quais sejam, os prestacionais.

12 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011a.

13 Alexy (2011) expde que o fato de as prestacdes faticas estarem vinculadas ou nio a uma norma nio faz
com que se modifique sua natureza. Nas palavras do autor: “O fato de a satisfacdo desse tipo de direito
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Trata-se de um direito a uma agdo positiva fatica quando se supde um direito de
um proprietario de escola privada a um auxilio estatal por meio de subvencdes,
quando se fundamenta um direito a um minimo existencial ou quando se
considera uma pretensdo individual do cidaddo a criacdo de vagas nas
universidades.'*

Portanto, diferentemente das a¢des positivas normativas que atuam no plano
abstrato, as prestacgdes faticas se comunicam diretamente com o destinatario da acdo, de
modo que sua concretizacdo implica em beneficios para os cidadaos e cidadas e alteragcdes
no mundo concreto.

Acerca da matéria que tutela o direito a educacdo no Brasil, as a¢des positivas
normativas que competem a Unido estdo delimitadas dentro do proprio texto
constitucional. Neste ambito, cabe a Unido exclusivamente legislar acerca das diretrizes e
bases educacionais em plano nacional (art. 22, XXIV, CF) e concorrentemente em relacdo
a matéria de educagao (art. 24, IX).

Em adicdo, compete também a Unido (art. 214, CF) legislar acerca do plano
nacional de educagdo a cada dez anos, de modo a articular o sistema educacional e definir
estratégias de manutencao e desenvolvimento em todos os niveis de ensino (BRASIL,
1988). Por consequéncia, as principais normas que atualmente regem a educa¢do no
ambito nacional sdo a Lei de Diretrizes e Bases (Lei n® 9394/96) e o Plano Nacional de
Educacao (Lei n? 13.005/2014). Entretanto, destaca-se que os deveres da Unido nao se
esgotam nas competéncias legislativas.

Igualmente, cabe a Unido organizar e financiar o sistema federal de educagao, além
de atuar de modo supletivo para tornar equanimes as oportunidades e o padrao minimo
de qualidade da educacao, por meio de assisténcia financeira e técnica a Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 211, §1¢, CF).

Desta maneira, a Unido, diferentemente dos estados e municipios!5, opera
indistintamente em todos os niveis de ensino (basico, técnico e superior), de maneira a
coordenar todo o sistema. Como resultado, o valor anual minimo de 18% da receita da
Unido que decorre dos impostos (art. 212, CF), além de delimitar o poder de decisao
acerca da destinacdo dos gastos, reclama o planejamento de ag¢des do Estado para
diferentes destinatarios.

Por esta vinculacao de recursos estar alocada na Carta Magna, pode-se dizer que
ela integra a agenda constituinte, a qual “radicaliza as exigéncias corriqueiras de um
sistema politico repleto de checks and balances no nivel nacional ao lan¢ar na pauta

ocorrer por meio de alguma forma juridica ndo muda nada no seu carater de direito a uma agdo fatica.”
(ALEXY, 2011, p. 202)

14 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011a., p. 202.

15 Compete aos Estados e ao Distrito Federal a atuacdo prioritaria no ensino fundamental e médio (art. 211,
§3¢9, CF); com relagdo aos municipios, a prioridade estd delimitada para o fornecimento do ensino
fundamental e educacgdo infantil (art. 211, §22, CF)
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governamental cotidiana medidas que requerem a formacdo de amplos consensos”. 16 17
Ou seja, a determinacdo das prioridades que comumente sao discutidas antes da tomada
de decisao e formacdo da agenda ja estdo previamente estabelecidas, sendo dever das
autoridades executa-las dentro de um prazo determinado, sob pena de responsabilizacao
em caso de atrasos ou de descumprimento de deveres minimos (art. 69, §62 da Lei
9394/96; art. 208, CF).18

A partir desta agenda e da acumulagao de recursos, cria-se a possibilidade estatal
de concretizar as acdes positivas faticas. Este processo de corporificacdo de acdes estatais
muitas vezes se traduz em politicas publicas. As politicas publicas, embora fortemente
vinculadas aos direitos fundamentais prestacionais, em realidade estdo necessariamente
vinculadas a atitudes que o Estado toma e que visam, pelas mais diversas razoes, interferir
na realidade social.1?

Embora ndo haja consenso acerca do conceito juridico de politicas publicas, o
motivo de sua formulacao sempre esta vinculado ao atingimento de objetivos estatais. Sob
esta perspectiva, Maria Paula Dallari Bucci estabelece que “as politicas publicas sdo, de
certo modo, microplanos ou planos pontuais, que visam a racionalizacdo técnica da acao
do Poder Publico para a realizacdo de objetivos determinados, com a obtencdo de certos
resultados”.20

Colocando esta afirmativa sob o ponto de vista da concretizacdo do direito a
educacdo, as politicas publicas atuam como um meio de condugdo dos recursos previstos
na agenda constitucional até seus destinatarios finais, quais sejam, os docentes e discentes
que fazem parte do sistema de ensino publico.

16 COUTO, Claudio Gongalves. A agenda constituinte e a dificil governabilidade. Lua Nova. Sdo Paulo, n. 39,
1997, p. 51.

17 Couto (1997) expde que o Brasil participa do chamado modelo consociativo, isto é, um sistema complexo
e pautado em conflitos. Em suas palavras, o Brasil compde “um sistema presidencialista que, sendo
multipartidario, requer a formagao de coalizdes parlamentares amplas; o funcionamento do Senado como
camara revisora das decisdes dos deputados, tornando seu bicameralismo bastante equilibrado; um sistema
eleitoral proporcional e que, além disso, sendo de lista aberta, acirra a competicdo eleitoral intrapartidaria;
um federalismo de consequéncias bastante significativas, com os governos subnacionais desempenhando
um papel ativo e constante nas lutas politicas nacionais; o julgamento da constitucionalidade das leis sendo
tarefa do Supremo Tribunal Federal, que pode contrariar decisdes do Executivo e do Legislativo, e a
necessidade de maiorias qualificadas para a modificacdo da Constitui¢do; por fim, diversos mecanismos que
permitem o apelo direto ao eleitor para a resolugdo de certas questdes que seriam, em principio, de
competéncia exclusiva do parlamento.” (COUTO, 1997, p. 37-38). Desta forma, a formacido da agenda
constituinte chega até mesmo a ser ultraconsociativa, uma vez que representa um conjunto de grandes
consensos.

18 Art. 69, §62 da Lei 9394/96 in verbis: “O atraso da liberagdo sujeitara os recursos a corregcdo monetaria e
a responsabilizacdo civil e criminal das autoridades competentes.”. O art. 208 versa sobre os deveres
minimos que o Estado, aqui entendido como a unido das trés esferas (municipios, estados e Unido) possui
para efetivar a educagdo. Art. 208, §22, CF in verbis: “O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder
Publico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente”.

19 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais: elementos de fundamentagdo do
controle jurisdicional de politicas publicas no Estado Democratico de Direito. 2a edi¢ao. Sao Paulo: Saraiva,
2015.

20 BUCCI, M. P. D. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, M. P. D. (Org.). Politicas publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 27.
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Planejamento, orgcamento publico e gastos educacionais da Unido

Para tornar possivel o delineamento das politicas educacionais, é necessario que
antes elas passem por alguns parametros constitucionais e legais. Apesar desta afirmacgao
parecer um tanto evidente, os deveres de respeito, prote¢do e promoc¢ao dos direitos
fundamentais assumem um papel essencial na elaboracdo de politicas publicas. A titulo
de exemplo, se uma politica educacional que tenha como objetivo ampliar a rede de ensino
publico basico opte por realiza-la por meio da cobranca de mensalidade de seus alunos,
ela restringird o principio da gratuidade da educagdo bésica, isto é, um objetivo
constitucional valido. 21

Nesta linha, as politicas nacionais de educacdo que possuem potencial de
concretizar os deveres que competem a Unido necessitam ser planejadas de modo que
ndo se fira nenhum principio e tampouco nao se exclua nenhum outro direito
fundamental.

Superada esta verificacdo, passa-se para a fase pratica do planejamento. E neste
momento que se delimitam quais serdo as metas e de que modo serdo executadas as agoes.
Desta forma, dentro da ideia de Rodrigo Luis KanayamaZ22, o planejamento constitui
elemento indispensavel para que haja a aplicagao satisfatoria de recursos.

A selecdo dos objetivos a serem alcancados pela Unido, além de determinar os
rumos que tomarao a politica, também sdo capazes de delimitar a quem ela sera destinada
e por quanto tempo ela serd executada. Ainda dentro da ideia de Kanayama, as escolhas
adotadas e que dardo origem ao orcamento publico devem representar a realidade dos
momentos presentes e futuro.

Em virtude disso, a viabilidade da politica deve manter relagao tanto com as
necessidades sociais presentes, bem como com a previsdo do cenario que ela visa atingir
posteriormente, uma vez que as politicas publicas geralmente sdo formuladas para que se
desenvolvam ao longo de um tempo determinado. Em sintese, é na fase do planejamento
que sera possivel observar se a educacao sera ou nado tida como setor privilegiado pelo
governo federal e quais as ag0es serao escolhidas para sua conferir-lhe efetividade.

Como mecanismo do planejamento estatal, a partir do qual se delimita como se
dara a destinacdo dos recursos durante um periodo determinado, se encontra o
orcamento publico. Nesta légica, o orcamento, por permear decisdes financeiras, é capaz
de estipular se uma determinada politica publica sera factivel ou nao.23

21 CARVALHO, Osvaldo Ferreira de. As politicas publicas como concretizacdo dos direitos sociais. Revista
de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 6, n. 3, p. 773-794, set./dez. 2019. DOI: 10.5380/rinc.

V6i3.59730.

22 KANAYAMA, Rodrigo Luis. Direito, politica e consenso: a escolha eficiente de politicas publicas. Tese
(doutorado). Faculdade de Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2012.

23 ABREU, Cilair Rodrigues de; CAMARA, Leonor Moreira. Or¢amento publico como instrumento de a¢do
governamental: uma andlise de suas redefinigdes no contexto da formulacdo de politicas publicas de
infraestrutura. Revista Administracio Publica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 1, p. 73-90, fev. 2015.
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Contudo, para além de determinar a factibilidade da politica, o orcamento também
se mostra como uma ferramenta de controle dos gastos publicos. Isto é, atua como
“mecanismo de transparéncia, responsabilizacao e de gestdo dos recursos arrecadados
pelos cofres publicos e das despesas realizadas pelos gestores”.24

[sso indica que apesar de haver previsdo constitucional e legal, a sua aplicacao
representa a dindmica do funcionamento das estruturas estatais democraticamente
constituidas. Nesta concepc¢do, o or¢gamento pode ser considerado um elemento que
reflete as escolhas politicas e econdmicas do governo, de tal modo que por meio dele é
possivel averiguar se ha avan¢o no bem-estar social.2> 26

Quanto ao seu propdsito, Allen Schick?” considera a presenca de algumas fungoes
essenciais. Dentre elas estdo a de estabelecimento de um cendrio fiscal sustentavel a
meédio prazo; destinagdo de recursos para programas, de acordo com as preferéncias
governamentais; entrega eficiente dos servigos publicos; garantia da responsabilidade
pelas agdes que forem escolhidas. Consideradas estas func¢des, cada tipo de organizacao
governamental passara pelo processo orcamentario com base em suas particularidades.
Nas palavras de Schick:

Cada governo tem sua linguagem particular para essas conversas, embutidas em
formas, classificacdes e regras do processo orcamentdrio, bem como no
comportamento, papéis e relacionamentos daqueles que fazem e implementam
or¢camentos. Ha elementos universais na linguagem do orcamento, mas cada pais
tem seus caminhos e terminologia peculiares, e estes refor¢cam a insularidade do
orcamento. 28

No Brasil, a op¢do adotada para o planejamento or¢gamentario foi a do or¢camento-
programa (art. 22 e 25 da Lei 4.320/64; art. 16, Decreto-Lei 200/67).2° Neste sistema, os
orcamentos sdo organizados essencialmente a partir de programas de trabalho do
governo, os quais especificam como se darao as fases de execucdo or¢camentaria no
exercicio seguinte. 30

24 PRADO, Danilo Luchetta. Rentincia de receita tributaria como politica publica. 2020, p. 74. Dissertagdo
(Programa de Pds-Graduagdo em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Campinas, Campinas-SP.

%5 ELIAS, Cristiano; BUHLER, Alex Pereira. Or¢camento Publico e Politicas Pablicas: desafio das demandas
judiciais por medicamentos de alto custo. Revista Direitos Sociais e Politicas Publicas (UNIFAFIBE).
Disponivel em <https://www.unifafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/index -
VOL.8,N. 3, 2020.

26 Em uma interpretacio mais abrangente, Di Stefano (2020) propde que o estudo das escolhas
orcamentdrias seria até mesmo capaz de auxiliar a enxergar o empenho do pais em combater as
desigualdades sociais.

27 SCHICK, Allen. Twenty-five years of budgeting reform. Journal on Budgeting, v. 4, n. 1, p. 81 -102, 2004.
28 Tradugdo livre. Redagdo original: “Each government has its particular language for these conversations,
embedded in forms, classifications, and rules of the budget process, as well as in the behaviour, roles and
relationships of those who make and implement budgets. There are universal elements in the language of
budgeting, but every country has its peculiar ways and terminology, and these reinforce the insularity of
budgeting” (SCHICK, 2004, p. 83)

29 Decreto-Lei 200/67, art. 16 In verbis: “Em cada ano, serd elaborado um orcamento-programa, que
pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que servira de roteiro
a execuc¢do coordenada do programa anual”.

30 CONTI, José Mauricio. O orcamento publico e o financiamento da educagdo no Brasil. In: HORVATH,
Estevao; CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Org.). Direito Financeiro, Econémico e
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Outra caracteristica do sistema brasileiro é, em regra, o carater autorizativo do
orcamento. Nesse sentido, ha apenas uma previsao de gastos, a qual nao necessariamente
sera executada, pois o Poder Executivo, valendo-se do poder discricionario, pode ajustar
as despesas de acordo com as demandas de sua atuagao.

E preciso considerar também que a discricionariedade nio é ilimitada, uma vez
que ha imperatividade no que concerne a grande parte da destinacdo das receitas, como
a saude e a educacao, o que faz com que a margem discricionaria ndo chegue a ser muito
ampla. Porém, ressalta-se que esse fator ndo é suficiente para retirar a caracteristica geral
autorizativa das leis orcamentarias.31

Sado trés as leis que direcionam o planejamento or¢gamentario no Brasil: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentdarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual
(LOA). Por determinacao constitucional (art. 165, CF), elas possuem iniciativa do Poder
Executivo (BRASIL, 1988) e posteriormente sdo votadas pelo Legislativo.

O PPA da as diretrizes gerais da gestdo da Administracdo Publica. Seu
planejamento ocorre a cada quatro anos, sempre sendo elaborado no primeiro ano de
gestdo de cada presidente. Ademais, o PPA se caracteriza por dar ensejo a junc¢ao dos
recursos monetarios e sua realizagdo propriamente dita, o que é feito por meio da
particularizacao do plano geral em a¢des e planos organizados.32

Devido a Constituicdo ter optado por um sistema harmonizador, todas as
prioridades e planos da governanca devem ser compativeis com o PPA. 33 Nesse ambito,
surge como mecanismo de sistematizacao entre plano e orcamento, a Lei de Diretrizes
Or¢amentarias.3# Esta lei tem como fim determinar as metas do or¢amento de cada ano e,
portanto, traz mais concretude para o que foi estabelecido no PPA.

Por dltimo, a Lei Or¢camentaria Anual, uma vez que é responsavel por detalhar as
receitas e despesas pelo periodo de um ano, é a mais concreta das trés leis3>, e, portanto,
€ a que sera estudada de maneira mais aprofundada.

A LOA deve estar necessariamente em consonancia com as duas outras e entra em
vigéncia no comec¢o de cada ano. Além de guardar as preferéncias de direcionamento dos
recursos da presidéncia para aquele periodo, a LOA se subdivide em trés contas:
orcamento fiscal, orcamento de investimento e or¢amento da seguridade social (art. 165,
§5¢, CF).

A primeira é responsavel por especificar as receitas e despesas relativas aos
fundos, 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes

Tributario: Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 483-
296

31 PISCITELLI, Tathiane. Direito financeiro / Tathiane Piscitelli. - 6. ed. rev. e atual. - Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: METODO, 2018.

32 LOCHAGIN, Gabriel Loretto A execucio do orcamento publico: flexibilidade e orcamento impositivo [livro
eletronico] / Gabriel Loretto Lochagin. Sdo Paulo: Blucher, 2016.

33 Esta conclusdo pode ser extraida da leitura do art. 165, §42 da Constituicdo Federal: “Os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia
com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional”.

% Vide nota de nimero 30.

35 PISCITELLI, Tathiane. Direito financeiro / Tathiane Piscitelli. - 6. ed. rev. e atual. - Rio de Janeiro:
Forense, Sdo Paulo: METODO, 2018.
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instituidas e mantidas pelo Poder Publico (art. 165, §52, I, CF); a segunda, por sua vez, traz
receitas e despesas de empresas que detém maioria do capital social publico (art. 165,§59,
II, CF); por ultimo, a de seguridade social, trata das despesas e receitas de todos os 6rgaos
e fundos que estao vinculados a Seguridade Social, sejam da administragdo direta ou
indireta, desde que mantidos pelo Poder Publico (art. 165, §52, III).

Dentro dos projetos de lei da LOA, os gastos em educagdo estdo especificados tanto
no orcamento fiscal como no de seguridade social, podendo ser encontrados dentro de
quadros que organizam as despesas dos 6rgaos e fundos de recursos, como também nos
quadros que delimitam os gastos por funcao, fonte ou tipo de programa. Estes quadros
demonstrativos sao essenciais por diversas razoes, como esclarece José Mauricio Conti:
“Tais quadros permitem identificar, além dos programas, também os recursos disponiveis
para a educacdo, de modo que se tenha uma perspectiva clara dos objetivos e dos
montantes financeiros alocados a este relevante setor do gasto publico”. 3¢

Sob outra visdo, colocando o or¢amento brasileiro dentro de um processo, é
possivel vislumbrar que ele se d4 em algumas etapas. Isto posto, James Giacomoni 37
divide o processo orcamentdrio em quatro fases. As duas primeiras (elaboracgao,
discussao e aprovacdo da LOA) constroem o or¢camento em formato de plano. A terceira,
de execu¢do do programa or¢amentario, torna o teor do plano concreto, mediante fluxos
das finangas, de receitas e despesas. Por fim, a quarta trata da supervisdo e apreciacao da
execucdo financeira que ocorreu na terceira fase.

Trazendo para a realidade das politicas educacionais, a terceira fase ¢é
determinante para entender como a margem discricionaria do presidente influencia na
aplicacdo e direcionamento dos recursos para a educagdo, uma vez que nem sempre 0S
recursos previstos na LOA sdo totalmente empregados. Como consequéncia, a quantidade
de gastos executados interfere nas chances de aplicar politicas que tenham maior impacto
sobre reducdo das desigualdades no ensino, uma das diretrizes do Plano Nacional de
Educacdo (2014-2024).38

Nesta perspectiva, para atestar se a educacao foi setor privilegiado nos governos
que chefiaram o Executivo na Unido entre os anos de 2010 e 2019, parte-se para a analise
dos gastos do governo federal.

Tabela 01: Evolucgdo anual da despesa federal em educagdo (valores nominais em
bilhdes de reais)

3% CONTI, José Mauricio. O or¢amento publico e o financiamento da educac¢io no Brasil. In: HORVATH,
Estevdo; CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Org.). Direito Financeiro, Econémico e
Tributario: Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 490.

37 GIACOMONI, James. Orcamento governamental: teoria, sistema, processo / James Giacomoni. Sdo Paulo:
Atlas, 2019.

38 Constitui uma das diretrizes do PNE 2014- 2024, alocada no art. 22, 1], da Lei 13.005/2014 a “superacio
das desigualdades educacionais, com énfase na promocao da cidadania e na erradicagdo de todas as formas
de discriminacdo”. Destaca-se que esta mesma instrugdo ja estava antes presente no PNE 2001-2010 (Lei
10.172/ 2001) em forma de objetivo e prioridade: “a reducdo das desigualdades sociais e regionais no
tocante ao acesso e a permanéncia, com sucesso, na educagio publica”
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Chefia do Executivo da | Ano | Autorizado Empenhado Pago (o que foi

Uniao em lei | (valor efetivamente
(dotacao comprometido gasto)
atual) com alguma a¢ao)

Luiz In4cio Lula da Silva | 2010 | 53,1 48,5 40,8

Dilma Rousseff 2011 | 62,8 58,5 471

Dilma Rousseff 2012 | 83,8 72,6 57,2

Dilma Rousseff 2013 | 89,8 82,3 65,9

Dilma Rousseff 2014 | 102,4 93,9 80,9

Dilma Rousseff 2015 | 115,5 103,8 88,6

Dilma Rousseff 2016 | 109,9 106,7 95,2

Michel Temer 2017 | 1151 111,4 101,8

Michel Temer 2018 | 114,3 112,2 95,6

Jair Messias Bolsonaro | 2019 | 118,4 114,1 94,5

Fonte: Elaborada pelos autores, a partir da extracdo de dados do site SIGA Brasil.

Com base na observacao dos dados da tabela, é possivel notar que os gastos
autorizados na LOA nos anos de governos chefiados por Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma
Rousseff cresceram continuamente até o ano de 2015, sofrendo uma queda no ano de
2016. Esta queda nos gastos autorizados, contudo, nao reduziu a tendéncia de subida dos
gastos que foram pagos e convertidos em politicas publicas. Isso demonstra uma
valorizacdo das despesas aplicadas na educacao.

No governo de Michel Temer a previsao de gastos no setor de educagdo em seu
primeiro ano de governanca cresceu em relacdo ao ano anterior.3? Entretanto, percebe-se
uma queda logo no ano seguinte. Esta tendéncia é também acompanhada no que diz
respeito a dindmica do que foi efetivamente pago, o que indica uma estagnacdao no
crescimento dos investimentos em ensino.

Por fim, no primeiro ano de governo de Jair Bolsonaro (2019) a autorizacao de
gastos na LOA no que se refere ao governo antecedente cresceu. Por outro lado, a quantia
que foi paga e aplicada com politicas publicas foi reduzida, o que aponta uma tendéncia
de que a educacdo nao foi um setor privilegiado para o crescimento de investimentos
monetarios.

Estes resultados demonstram uma tendéncia de elevacdo dos gastos aplicados em
educacdo no momento em que governos progressistas (Lula e Dilma) chefiaram o
Executivo da Unido. Em contrapartida, quando o Executivo foi chefiado por governos
conservadores (Temer e Bolsonaro), a tendéncia se modificou, havendo uma propensao a
estagnacdo e queda dos gastos educacionais.

Analisada de maneira mais ampla, a estagnacao do crescimento dos gastos
educacionais coincide com o aumento de outros gastos, como o da divida publica interna
federal:

39 Destaca-se que durante o governo de Michel Temer a LOA de 2017 foi assinada por Rodrigo Maia. Apenas
a de 2018 foi aprovada por Michel Temer, o que justifica a mudanga na tendéncia de gastos.
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TABELA 02: Evolugao da divida publica interna federal (valores nominais em bilhdes de

reais)40

Chefia do Executivo | Ano Autorizado Empenhado Pago
da Uniado (dotacgao atual)

Luiz Inacio Lula da| 2010 213,1 197,1 195,9
Silva

Dilma Rousseff 2011 237,7 218,4 218,0
Dilma Rousseff 2012 374,3 3449 342,3
Dilma Rousseff 2013 317,6 248,0 2479
Dilma Rousseff 2014 344,3 290,3 289,1
Dilma Rousseff 2015 545,8 382,0 381,9
Dilma Rousseff 2016 475,7 372,5 372,5
Michel Temer 2017 653,9 392,2 392,2
Michel Temer 2018 640,1 529,1 529,1
Jair Messias Bolsonaro | 2019 646,3 518,8 518,7

Fonte: Elaborada pelos autores, a partir da extracdo de dados do site SIGA Brasil.

A divida publica, definida no art. 29 da Lei de Responsabilidade Fiscal*!, consiste,
dentre outras possibilidades, em um meio de garantir a viabilidade de projetos de vasto
impacto, como os de médio ou longo prazo. Deste modo, de acordo com explicacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a divida publica pode ser utilizada para a
realizacdo de projetos com grande importancia para aprimorar o bem-estar social.42
Nesse caso, a comparacao dos gastos em educacao com a divida publica permite observar
se o investimento em grandes programas de ensino foi uma das preferéncias dos
governos.

Ao efetuar a comparacgdo da divida publica com os gastos em educac¢dao durante o
periodo de chefia dos governos progressistas, com excecdo ao ano de 2013, que
apresentou queda, o aumento da divida acompanha o crescimento dos investimentos em
educacao.

De modo diverso, nos anos em que governos conservadores chefiaram o Executivo,
a divida publica interna aumentou significativamente, o que ndo acompanhou a tendéncia
dos gastos em educacao para o periodo. Isso indica uma maior probabilidade de os

40 Despesa com juros e amortizag¢des. Ndo estd incluido nos valores o refinanciamento da divida.

41 A divida publica é formada pela divida consolidada ou fundada e a divida mobiliaria. De acordo com a Lei
da Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000), a divida publica consolidada ou fundada
consiste, em seu artigo art. 29, I no: “montante total, apurado sem duplicidade, das obrigac¢des financeiras
do ente da Federagdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realiza¢ido de
operacdes de crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze meses”. Em adi¢do, a divida publica
consolidada também se faz com operagdes de curto prazo e por precatdrios incluidos no or¢camento, mas
ndo pagos em um determinado exercicio (art. 29, §22 e 3¢, LRF). ]Ja a divida mobiliaria é “representada por
titulos emitidos pela Unido, inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios” (art. 29, II, LRF).
4 TESOURO. SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (STN), Brasilia. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/videos/a-divida-em-videos/conheca-a-divida-publica-o-que-e-
divida-publica?searchterm=o0+que+%C3%A9+d%C3%ADvida. Acesso em 14 jul. 2021.
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deveres assumidos pela Unido a médio e longo prazo durante a chefia de governos
conservadores ndo terem sido direcionados para a realizagdo de grandes projetos no
ensino que visem redistribuicao de recursos.

Todavia, conhecer apenas os gastos isoladamente nao é suficiente para vislumbrar
a preocupagdao em cumprir os objetivos constitucionais com a educagao. Deste modo, o
poder do presidente, bem como outros eventos politicos devem ser colocados em
proporgao e perspectiva.#3 Ou seja, € preciso saber com quais agdes e politicas esses
valores foram aplicados e por quais motivos houve uma mudanca na tendéncia dos gastos.
E neste campo que ganha relevancia o estudo da teoria de Theodore J. Lowi.

Tipologia de Theodore J. Lowi e as politicas educacionais aplicadas pela Uniédo (2010-
2019)

Theodore J. Lowi,** ao estudar o desenvolvimento das politicas publicas norte-
americanas em nivel nacional ao longo das décadas, tenta encontrar padrdes que
possibilitem agrupar as diferentes politicas que vinham sendo aplicadas.

Para tal, Lowi*> considera que as politicas publicas se desenvolvem em dareas
permeadas por relagdes e estruturas de poder, as quais o autor denomina de arenas de
poder. Cada uma dessas arenas se constroi com caracteristicas e processos politicos
préprios, o que faz com que elas se distingam uma das outras. Neste ambito, sdo
identificadas trés principais arenas de poder: distribuicdo, regulamentacdo e
redistribuicao.

Na arena de distribui¢do ha uma multiplicidade de participantes que se organizam
ao redor de pequenos interesses, de tal modo que o impacto das decisdes que se ddo nesta
arena chega a ser altamente singularizado, pois o cedido e o apropriado ndao chegam a
entrar em enfrentamento direto. Isso faz com que seus conflitos de interesses sejam
altamente estaveis e as politicas que se desenvolvem nesta arena, as distributivas, tenham
facil aplicacdo, tendo seus custos diluidos no interior da sociedade.*®

Na arena da regulamentacao, diferentemente da anterior, o confronto se constroi
a partir de interesses interrelacionados, pois a tomada de decisdo envolve a aplicabilidade
de uma regra geral que pode afetar um setor econémico. Além disso, por esta arena
englobar conflitos de interesses diretos, as coalizoes se modificam na medida que se
modificam os interesses, o que torna a arena mais instavel que a anterior. Composta pela
multiplicidade de agentes organizados, as politicas desta arena, as regulatdrias,
semelhante as distributivas, sdo especificas quanto ao seu impacto. Contudo, destas se

43 LOWI, Theodore J. “Four systems of policy, politics and choice”. In: Public Administration Review, Vol. 32,
no 4, pp. 298-310, Jul./Ago., 1972.

44 LLOWI, Theodore ]. “American business, public policy, case studies, and political theory”. In: World Politics,
vol. 16, n. 4, p. 677-715, mar. 1964.

45 J[dem ibidem, p. 689

46 J[dem ibidem, p. 690
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diferenciam, pois abrangem interesses compartilhados, o que faz com que haja escolhas
diretas sobre quem sera privado e quem sera favorecido.4’

Por fim, a arena da redistribuicao, diferentemente das demais, sempre sera
composta apenas por dois lados, duas grandes classes de individuos (por exemplo, ricos
e pobres), as quais sdo sempre estaveis e bem delimitadas. Sua estabilidade esta ligada a
dois fatores: a presenca de interesses compartilhados e a grande consisténcia dos
interesses. Nesse sentido, pode-se dizer que as politicas redistributivas se aproximam das
regulatorias por estarem presentes decisdes inter-relacionadas. Porém, seu impacto
chega a ser muito mais amplo, de modo que sua aplicagao gera a aproximacao das classes
sociais.48

Ainda, Lowi#? adiciona a sua tipologia uma outra espécie de politica publica: a
constitutiva. Estas seriam politicas que definem competéncias ou geram a modificagdo do
sistema governamental, como é o caso da criacdo de novos 6rgaos.

Em suma, o modelo de Lowi propde quatro diferentes tipos de politicas publicas
(distributivas, regulatorias, redistributivas e constitutivas), as quais se distinguem,
essencialmente, pelo fator de impacto que elas geram no ambiente social e o local de
conflito onde elas se desenvolvem. A vista disso, é facil observar que as politicas publicas
se afastam da ideia de neutralidade, uma vez que suas aplicagdes, sejam por meio de agdes
ou omissdes importam, indispensavelmente, em beneficiar ou privar determinada classe
de pessoas.>?

Mais além, a teoria de Lowi propde que a institucionalizacdo destes diferentes
tipos de politicas esta ligada a decisdes hegemodnicas tomadas naquele periodo histérico,
0 que permitiria relacionar a predominancia da escolha de um tipo de politica piblica com
o governo que lhe deu origem (conservador ou progressista). 51

Aproximando a tipologia de Lowi da eficacia social do direito fundamental a
educacdo®?, é possivel verificar que seu alcance esta condicionado a aplica¢do de politicas
redistributivas, uma vez que estas permitem uma reduc¢do no distanciamento das duas
grandes classes (ricos e pobres), a qual sé é possivel a partir da igual distribui¢cdo dos
conhecimentos disponiveis.>3

47 I[dem ibidem, p. 690-691

48 J[dem ibidem, p. 691

49 LOWI,1972, op. Cit,, p. 300

50 CASALINO, Vinicius Gomes. Economia de mercado e politicas publicas: elementos de epistemologia a luz
da obra de Theodore ]. Lowi, Revista de Direito Publico, Brasilia, vol. 18, n. 98, 615-644, mar./abr. 2021.
Disponivel em:  <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/4723/0>.
Acesso em 09 ago. 2021.

51 Este entendimento se da por meio de uma interpretagdo implicita da obra do autor, uma vez que ele
relaciona a dominagio de politicas distributivas no inicio da Era da Reptblica (1869-1901) e uma mudanga
de paradigma com o Governo Roosevelt (a partir da década de 1930), que passou a se valer
predominantemente da aplicacdo de outras politicas, como as regulatérias e as redistributivas. LOWI, 1972,
op. Cit. p. 301

52 S3o principios constitucionais do fornecimento do direito a educagdo a igualdade de condi¢des para o
acesso e permanéncia na escola e a gestdo democratica do ensino publico (art. 206, I e VI, CF)

53 SAVIANI, Dermeval. Escola e democracia / Dermeval Saviani. - Campinas, SP: Autores Associados, 2008.
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Assim, de maneira a observar como se deu o empenho dos governantes para
implementar sobretudo politicas redistributivas, parte-se para a analise das politicas
nacionais empregadas em educagdo durante o periodo de 2010 a 2019.

Como o escopo da pesquisa estd na analise do planejamento e do momento de
escolha das politicas publicas, o estudo apenas se pautou na observa¢do das normas que
deram origem as politicas (leis, portarias e decretos), bem como nos objetivos de cada
acdo e programa do governo. Em outras palavras, as fases de execucao e avaliacdo de
resultados das politicas publicas foram inexploradas.

Ademais, ressalta-se que as informacgdes coletadas para o estudo partiram do site
do Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) e, portanto, estdo segmentadas por area
finalistica (Alfabetiza¢do; Educacdo Basica; Educacdo Profissional e Tecnoldgica;
Educacao Superior), o que facilitou identificar o grupo de destinatarios das politicas.

Dada a grande quantidade de a¢des e programas identificados no periodo, optou-
se por analisar apenas os mais relevantes de cada gestdo, o que resultou no seguinte
quadro:

QUADRO 01: Agdes e programas instituidos por cada gestao do governo federal

Chefia do | Ano Nome da acdao ou | Nivel de | Arena de

Executivo da programa Ensino Poder de

Unido Lowi

Luiz Inacio | 2010 Programa Nacional de | Educagdo Redistributiva

Lula da Silva Assisténcia Estudantil | Superior
(PNAES)

Dilma Rousseff | 2011 Proinfancia-Novos Ensino Redistributiva
Estabelecimentos Basico

Dilma Rousseff | 2011 Programa Nacional de | Educacao Regulatéria/
Acesso ao Ensino Técnico | profissional e | Redistributiva
e Emprego (Pronatec) tecnologica

Dilma Rousseff | 2013 Programa de Bolsa | Educacao Redistributiva
Permanéncia (PBP) Superior

Michel Temer | 2016 Programa de Fomento as | Ensino Distributiva
Escolas de Ensino Meédio | Basico
em Tempo Integral (EMTI)

Michel Temer | 2017 Programa de Inovacao | Ensino Distributiva
Educaciao Conectada Basico

Michel Temer | 2018 Programa de Apoio ao | Ensino Constitutiva/
Novo  Ensino  Médio | Basico Distributiva
(ProNem)

Jair  Messias | 2019 Programa Nacional das | Ensino Distributiva

Bolsonaro Escolas  Civico-Militares | Basico
(Pecim)
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Jair  Messias | 2019 Politica  Nacional de | Alfabetizacdo | Distributiva

Bolsonaro Alfabetizagdo (PNA)

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas informacdes fornecidas no site do Ministério da Educacao e
Cultura.

Analisando as politicas e programas de maneira individualizada e em ordem
cronolégica, comecga-se com os instituidos pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva.

No governo Lula (2010) foi inaugurado na educagao superior o Programa Nacional
de Assisténcia Estudantil (PNAES), regido pelo Decreto n? 7.234, de 19 de julho de 2010.
Com o designio de reduzir as taxas de evasao e igualar as oportunidades de manutenc¢ado
de alunos de baixa renda matriculados em institui¢des de ensino superior, este programa
de assisténcia tinha como fim ajudar em areas como moradia, alimentacdo, atencdo a
saude, transporte e inclusao digital de estudantes. Por visar equalizar as oportunidades
de ensino, este programa se enquadra na arena redistributiva

No governo Dilma Rousseff (2011 a agosto de 2016) foram inauguradas politicas
com grande impacto na distribuicdo de recursos, a exemplo do Proinfancia (Lei n?
12.499/2011). Mediante transferéncias de recursos da Unido para o Distrito Federal e
Municipios, o programa possuia como objetivo prestar apoio financeiro para ampliar o
ensino infantil e manter novos estabelecimentos publicos de ensino. Dentro da tipologia
de Lowi esta politica se aproxima da arena redistributiva, uma vez que a criagcdo desses
novos estabelecimentos, além de visar a redistribuicdo de recursos, criou consigo a
obrigacdo de estarem presentes matriculas de criancas que ainda ndo tinham sido
computadas no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizac¢ao dos Profissionais da Educacao (FUNDEB).( art. 12,1V, da Lei 12.499/2011).

Ainda no mesmo ano foi criado o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (Pronatec) (Lei n? 12.513/2011). Por meio da assisténcia técnica e financeira,
sua finalidade era a de aumentar a oferta de cursos técnicos, de maneira a democratizar o
acesso, bem como incentivar a melhoria do ensino médio publico. Além disso, também
fazia parte do programa o bolsa-formacao, o qual visava transferir recursos para custear
vagas de estudantes prioritariamente da rede publica, beneficiarios de programas de
transferéncia de renda e trabalhadores. Deste modo, esta politica possui caracteristicas
que se aproximam da arena regulatoria pois ao definir prioridades de atuacao, é especifica
quanto ao impacto. Contudo, dada a sua abrangéncia, esta politica se acerca ainda mais da
arena redistributiva, posto que visa direcionar recursos a pessoas com menor condigdes
de renda, o que possui potencial de aproximar as classes (ricos e pobres).

Posteriormente, em 2013, o governo Dilma optou por implementar no Ensino
Superior o Programa de Bolsa Permanéncia (PBP) (Portaria MEC n2 389, de 9 de maio de
2013). Com o intuito de prestar auxilio financeiro a estudantes em situagdo de
vulnerabilidade econdmica matriculados em Instituicdes Federais de Ensino Superior, o
programa tinha como metas principais reduzir desigualdades sociais e étnico-raciais. Ao
promover a permanéncia de cidadaos em situacao de vulnerabilidade socioecon6mica e
objetivar a democratiza¢do do ensino, esta politica, bem como o Proinfancia, se acerca da
arena redistributiva.
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Na gestdo de Michel Temer, as politicas educacionais passam por uma grande
reformulacdo, especialmente no ensino basico. De modo a auxiliar a implementar a
reforma que derivou da Lei n? 13.415/2017 (Lei da Reforma do Ensino Médio), foram
lancados dois programas: o Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo
Integral (EMTI) e o Programa de Apoio ao Novo Ensino Médio (ProNem).

O primeiro foi instituido antes da lei da reforma pela Portaria n2 1.145, de 10 de
outubro de 2016, com o propoésito de aumentar a oferta do Ensino Médio em tempo
integral nos estados. Para tanto, o programa se valeu da transferéncia de recursos para
secretarias de educacdao nos estados e Distrito Federal. A adesdao das secretarias era
voluntaria e formalizada por meio da assinatura de um termo de compromisso e da
elaboracao de um plano de implementagdo (art. 42 da Portaria n® 1.145/2016). Devido a
estar condicionada a adesao das secretarias, seu impacto acaba sendo individualizado e
direcionado apenas as que formalizaram o programa. Isto é, dentro da tipologia de Lowi
esta politica se aproxima da arena distributiva.

0 segundo programa foi instituido apdés a aprovacdo da lei da reforma, pela
Portaria MEC n.649/2018, também com o fim de apoiar as secretarias dos estados para
implementar o Novo Ensino Médio. O que o diferencia do outro programa € a criagdo de
acOes de apoio técnico e financeiro para a implementacdo de escolas-piloto do Novo
Ensino Médio, além da formacdo continuada por meio do Programa de Apoio a
Implementacdo da Base Nacional Comum Curricular (ProBNCC). Trazendo para a
classificagdo de Lowi (1964; 1972), esta politica guarda caracteristicas que operam tanto
na arena constitutiva, uma vez que cria um comité de monitoramento, como na arena
distributiva, porque se direciona apenas a implementar as escolas-piloto (impacto
extremamente singularizado e sem identificacao de conflito direto).

Também no governo Temer foi aprovado o Programa de Inovacdo Educacdo
Conectada (Decreto 9.204, de 23 de novembro de 2017), que tinha como objetivos gerais
incentivar a utilizacdo de tecnologias digitais no ensino basico e a universalizacdo do
acesso a internet de qualidade. Tendo como principio a equidade de condigoes
tecnoldgicas entre os estabelecimentos de ensino publico, este programa, a principio,
dentro da tipologia de Lowi, estaria alocado na arena redistributiva. > Contudo, sua
implementagdo se da por meio da adesdo voluntaria das escolas de educagdo basica, o que
torna o impacto deste programa extremamente individualizado, ou seja, distributivo.

Ja na governanca de Jair Bolsonaro (2019) foi instituido pelo Decreto Presidencial
n2 10.004/2019 o Programa Nacional das Escolas Civico-Militares (Pecim). Sua principal
meta era a de ampliar a melhoria da qualidade da educacdo basica a partir da
implementagao de escolas civico-militares. Destaca-se que o apoio técnico e financeiro as
escolas apenas se daria para aquelas que quisessem aderir ao programa. Assim, devido ao
programa depender da vontade dos estabelecimentos de ensino em aderir, esta politica,
bem como o ProNem, desenvolve-se na arena distributiva.

Por fim, Bolsonaro também instituiu a Politica Nacional de Alfabetizacdo (PNA)
(Decreto n2 9.765, de 11 de abril de 2019), com a finalidade de aprimorar a qualidade da

54 LOWI,1964, op. Cit., p. 691
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alfabetizacdo no territorio brasileiro, combater o analfabetismo absoluto e o funcional
tanto na educagdo basica como na educagao informal. Apesar desta politica possuir
potencial de ter grande impacto, um de seus principios é o da adesdo voluntaria dos entes
federativos, o que significa que sua aplicacao esta condicionada ao impulso dos estados
em aderi-la. Isso faz com que esta politica também esteja alocada, dentro da tipologia de
Lowi, na arena distributiva. 5°

Em sintese, observando as politicas de acordo com cada gestdo de governo, é
possivel notar uma caracteristica marcante na escolha das politicas educacionais,
compartilhada tanto pelo governo Lula, como no governo Dilma: a maior preocupacao
com a iniciativa de instituir politicas que se aproximam da arena redistributiva de Lowi
(1964; 1972). E, em especial no governo Dilma, o cuidado em aplicar politicas de grande
impacto em todos os niveis de ensino.

A contar do governo Temer, as politicas, além de se concentrarem
majoritariamente no ensino basico, migram para outras arenas, acercando-se da arena
constitutiva e distributiva. Partindo para a gestdo Bolsonaro, uma caracteristica que
sobressai em seu governo é a adesdo voluntdria das politicas educacionais, o que faz com
que elas nao enfrentem conflitos diretos e, portanto, se aloquem na arena distributiva de
Lowi.56

De maneira mais ampla, se analisadas as escolhas das politicas educacionais
conjuntamente com os gastos orcamentarios, nota-se uma intrinseca ligacdo, de modo que
0s governos que aumentaram os gastos educacionais (Lula e Dilma) privilegiaram a
escolha de politicas que visavam sobretudo ampliar o acesso universal a educag¢do. De
modo diverso, nos governos em que se estagnou ou se reduziu o crescimento gastos em
educacdo (Temer e Bolsonaro), observou-se um menor empenho com a escolha de
politicas que objetivavam aumentar a redistribuicdo de recursos.

Estes resultados coadunam com os aportes trazidos pela teoria de Lowi>’, uma vez
que, com a modificacdo do espectro politico da chefia do executivo do governo federal,
mudou-se, além da dinamica dos gastos direcionados para a educacao, o paradigma de
escolha das politicas publicas.

Conclusao

Os deveres da Unido com o direito a educacgao, direito prestacional em sentido
estrito, estendem-se a todos os niveis de ensino, o que torna imprescindivel a constante
destinacdo de grande quantidade de recursos financeiros para o setor. Nesse sentido, a
realizacao de agdes positivas faticas que conferem eficicia ao direito a educagdo esta
condicionada a decisdes or¢amentarias, as quais perpassam pelo poder decisério do chefe
do Executivo.

55 [dem Ibidem, p. 690.

% [dem Ibidem, p. 690.

5" Ressalta-se que a teoria de Thedore J. Lowi deve ser observada de maneira combinada, de modo que as
obras de 1964 e 1972 devem ser observadas conjuntamente, uma vez que se complementam.

Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas, Pouso Alegre, v. 39, n. 2, pp. 219-240, jul./dez. 2023
@-Q-@_Gj Licenca Creative Commons 3.0

Pagina 236



Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas
FDSM ISSN 1516-4551 ® ISSN-e 2447-8709

O processo orcamentdario se renova anualmente e, apesar de haver forte vinculagao
de receitas, a Lei Orcamentaria Anual e a execu¢do or¢gamentaria guardam caracteristicas
atinentes a preferéncias presidenciais da destina¢do e aplicacdo de recursos, o que
justifica o crescimento ou declinio de investimentos educacionais consolidados ao longo
do tempo.

Atinente a tipologia de Theodore ]. Lowi, apesar dela se desenvolver em um
contexto diferente do brasileiro, a sua utilizacdo se mostrou pertinente para entender a
dindmica da inaugurac¢do de novas politicas, de acordo com o momento histérico e politico
vivido pelo Brasil.

Neste contexto, constatou-se a ligacdo entre os gastos dos governantes e as
politicas educacionais que eles predominantemente aplicaram, de modo que se pode
observar que o crescimento das despesas em educagdo com 0s governos progressistas
acompanhou os tipos de politicas publicas que eles optaram por instituir, quais sejam,
politicas que majoritariamente possuiam o viés de ampliar o alcance educacional da
populagdo mais socialmente vulneravel. Ja a interrupgao do crescimento dos gastos com
os governos conservadores gerou o cendrio inverso, qual seja, a inauguracao de politicas
de menor impacto na redugdo das desigualdades educacionais.

Logo, apesar da presenca da agenda constituinte e da vinculacdao de receitas, a
eficacia do direito social a educacdo ainda sofre intromissdo da preferéncia da aplicacdo
dos gastos e das politicas instituidas, uma vez que estes se conectam diretamente com os
destinatarios das politicas publicas.
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