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CAPITULO 16

GOVERNANCA ORCAMENTARIA EM SAUDE E EDUCACAO:
RAZOES PARA REDUZIR AS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS?

Luiz Fernando Arantes Paulo’
Julia Marinho Rodrigues?

1 INTRODUCAO

A Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988), além de reconhecer satde e educagao
como direito de todos e dever do Estado, estabeleceu protecio especial ao financia-
mento de politicas ptblicas nessas dreas por meio da obrigatoriedade de aplicacao
minima de recursos por cada ente da Federagao. O desrespeito a essa regra ¢ uma
das poucas causas que justificam a interven¢do da Unido nos estados e Distrito
Federal (art. 34, inciso VI, alinea ¢), ou dos estados em seus municipios (art. 35,
inciso III). A ideia é dotar o Estado de condigoes para oferecer servigos publicos,
gratuitos e universais, que garantam o pleno exercicio desses direitos sociais
(arts. 196, 198, 206 e 208, incisos I e II, §§ 1° e 29), sem excluir a possibilidade
de atuacio da iniciativa privada (arts. 199 e 209). A aplicagao minima de recursos,
portanto, constitui ponto central na governanga or¢amentdria nas dreas de satde e
educagio, sendo uma das principais “regras do jogo”, ao lado da descentralizagao.

Criticos a essa estratégia de priorizagdo or¢amentdria alegam que ela é respon-
sdvel por provocar distor¢des, desperdicios e ineficiéncias na aplica¢io dos recursos
publicos, e defendem desde a flexibilizacio até a sua total extingdo. A partir da
promulgacio da CF/1988, foram vdrias as investidas para alterar esse conjunto de
regras, e esse movimento se intensificou nos tltimos anos.> Como apresentado no
capitulo 6 deste livro, a Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, que deu
origem ao teto dos gastos, abordou a flexibilizagio desses gastos, assim como a
PEC n° 109/2021, conhecida como PEC Emergencial.*

1. Analista de planejamento e orcamento do governo federal; mestre em direito e politicas publicas; e especialista em
gestdo publica.

2. Consultora de orcamento da Camara dos Deputados; e doutoranda em ciéncia politica no Instituto de Ciéncia
Politica da Universidade de Brasilia (Ipol/UnB).

3. Recentemente, a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) ne 188 propds a unificacdo dos pisos, permitindo
a compensacdo das despesas entre as areas da saude e educacdo. Ja o substitutivo do senador Marcio Bittar da
PEC n® 186 propds a revogacdo total da regra de aplicacdo minima de recursos nessas éreas.

4. Sobre os provaveis impactos da PEC Emergencial, especialmente sobre a proposta de unificacdo dos pisos de satide
e educacao, ver Vieira et al. (2020).
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Neste capitulo, os autores buscam oferecer subsidios para o debate acerca da
governanga or¢amentdria nas dreas de saide e educagao. Conforme apontado por
Ana Claudia Borges no primeiro capitulo desta obra, compreende-se a governanga
orgamentdria como o conjunto de atores, regras formais e informais, bem como
suas interpretagdes, que conformam o nosso sistema or¢amentdrio. Tendo como base
esse referencial, esta investigagio estrutura-se a partir de trés enfoques: o
juridico-normativo, referente as regras formais, o orcamentdrio-financeiro, referente a
interpretacio e aplicagdo dessas regras, e o de resultados, referente a possiveis impactos
da governanga orcamentdria na alocagio efetiva e eficiente dos recursos publicos.

Primeiro, ao descrever as regras vigentes, a preocupacio estd em identificar o
grau de rigidez imposta aos gestores para o planejamento e gestdo das despesas em
saude e educagio, tanto na esfera federal como nas subnacionais, e as possiveis cor-
relacoes entre esse diagnéstico e a proposta de flexibiliza¢io ou revogagio dos pisos
constitucionais. Segundo, ao expor a evolugio das despesas orcamentdrias nessas
dreas, busca-se demonstrar como essas regras foram interpretadas e refletiram no
volume do financiamento dessas politicas publicas, qualificando a andlise por meio
da comparagao com paises selecionados. Na sequéncia, a0 comparar os principais
indicadores de satide e de educagio no pais com os de paises selecionados, a inten-
¢ao ¢ associar o debate acerca da governanga orcamentdria em satide e educacio
com resultados percebidos no bem-estar da sociedade, objetivo tltimo da gestao
or¢amentdria e das politicas publicas.

Este estudo optou por estabelecer, quando possivel, comparagdes com
os paises-membros da Organizacio para a Cooperagio e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), considerando o objetivo expresso do Brasil de integrar esse
grupo, conforme pedido de acessao realizado em 2017 (OCDE, 2018, p. 4), e

com paises da América Latina e Caribe, por ser a regiao a qual pertence.

2 REGRAS SAO MESMO RIGIDAS E DIFICULTAM A GESTAO?

2.1 A reparticdo de competéncias entre os entes da Federacao

De acordo com o art. 22 da CF/1988, compete privativamente a Unido legislar so-
bre seguridade social (inciso XXIII) e diretrizes e bases da educagio nacional (inciso
XXIV), mas hd competéncia concorrente com os estados e o Distrito Federal no que
concerne legislar sobre educagio e ensino (art. 24, inciso IX) e defesa da saide (art. 24,
inciso XII), sendo que a Unido deve se limitar a estabelecer normas gerais (art. 24, § 1°).
Aos municipios, compete suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber
(art. 30, inciso II).

Quanto a oferta de servigos, ¢ competéncia comum da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios cuidar da saide (art. 23, inciso II) e proporcionar meios de
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acesso a educagio (art. 23, inciso V). Os municipios devem manter, com a cooperagio
técnica e financeira da Unido e do estado, programas de educacio infantil e de ensino
fundamental (art. 30, inciso VI) e prestar, com a cooperagio técnica e financeira da
Unido e do estado, servigos de atendimento a sadde da populagio (art. 30, inciso
VII). Nesse arranjo tripartite, ¢ possivel identificar os municipios como os prin-
cipais responsdveis pela oferta das agoes e servigos de menor complexidade, mas
contando com um financiamento compartilhado com Unido e estados. Regras
gerais sobre esse financiamento minimo compartilhado estao definidas na prépria
CF/1988, conforme quadro 1. As subse¢oes subsequentes analisam essas regras
para as dreas da saide e da educacio.

QUADRO 1
Marco legal da aplicacdo minima em satdde e educacao
Saude Educacdo
Aplicagdo minima Marco legal Aplicagdo minima Marco legal
0 I 0 0, =
Unizo 1'5 /‘? da Rece:ta Corrente _CF/_1988, art. 198, § 29, 18_& da arrecadagao CF/1988, art. 212, caput
Liquida (RCL) inciso | de impostos
< CF/1988, art. 198, §§ 2° <
0 0,
Estados 12 ./0 da arrecadagio e 3¢ e Lei Complementar 254’ da arrecadagdo CF/1988, art. 212, caput
de impostos de impostos
ne 141, art. 62
< CF/1988, art. 198, §§ 2° -
0 0,
Municipios 15./0 da arrecadagao e 32e Lei Complementar 254] da arrecadagso CF/1988, art. 212, caput
de impostos 141 art. 70 de impostos

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Enquanto durar o Regime Fiscal do Teto de Gastos, estabelecido pela EC n2 95/2016, a Unido aplica o valor correspondente
a 15% da RCL apurada em 2017, corrigido anualmente pelo Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

2.2 0 campo da satde

A segao da CF/1988 que trata da satide possui 5 artigos e 33 dispositivos, sendo
reservada a instrumentos infraconstitucionais e infralegais ampla margem para
estabelecimento de regras acerca da organizacio das politicas pablicas. O art. 196
estabelece que a saide “¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a redugao do risco de doenca e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agoes e servicos para sua promogao,
protegao e recuperagio’ (Brasil, 1988). Como expressamente declarado, nio se
trata de um compromisso a ser cumprido exclusivamente por servigos de sadde,
j& que abrange politicas sociais e econdmicas sob responsabilidade de outros seto-
res (Paulo, 2016, p. 987). Nesse sentido, o dispositivo constitucional é coerente
com a defini¢do de satide existente na Constituigio da Organizacio Mundial
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da Satide (OMS), como “um estado de completo bem-estar fisico, mental e social,
e nio consiste apenas na auséncia de doenga ou de enfermidade”.’

No que concerne s agoes e servigos de satde, o art. 197 estabelece que estes tém
relevancia publica e, portanto, sio regulamentados, fiscalizados e controlados pelo po-
der publico. O art. 198, por sua vez, institui que as agoes e servicos publicos de satde
devem integrar uma rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema tini-
co organizado segundo as seguintes diretrizes: i) descentralizagio, com diregao tinica
em cada esfera de governo; ii) atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; e iii) participagio da comunidade.

As regras para o financiamento estdo estabelecidas no art. 198, § 2°, conforme
apresentado no quadro 1. No caso da Unido, 15% da RCL de 2017, corrigidos a
cada ano pela inflagdo, apurada pelo IPCA; e, para estados e municipios, um percen-
tual da arrecadagio dos impostos, regulamentado por uma lei complementar — tal
montante foi fixado pela Lei Complementar n® 141/2012 em 12% para os estados
e 15% para os municipios.

As bases de cilculo para os trés entes sao diferenciadas. Enquanto para a
Uniao os recursos estdao, desde a EC n°® 95/2016, congelados em termos reais,
para os demais entes o gasto acompanha o crescimento da arrecadagio, o que
impacta o financiamento compartilhado instituido no Sistema Unico de Satde
(SUS). Independentemente do teto de gastos, a reducio da participagao federal
no financiamento do setor j4 era uma tendéncia, com os encargos se concentrando
em estados e municipios (Piola ez al., 2013).

O art. 199 afirma que a assisténcia a satde ¢ livre 2 iniciativa privada e destaca
que o SUS pode contar com a participacio de institui¢oes privadas, preferencial-
mente filantrépicas e as sem fins lucrativos, mas a transferéncia de recursos ptblicos
s6 ¢ autorizada a instituigoes privadas sem fins lucrativos. Ainda, estabelece que
empresas estrangeiras dependem de autorizagao legal para prestar assisténcia a sadde
no Brasil e proibe a comercializagao de transplantes e de sangue.

O art. 200, dltimo da segio satide na CF/1988, trata das atribuigdes do
SUS, tais como: i) o controle e a fiscalizacio de procedimentos, produtos e subs-
tincias de interesse para a satde; ii) a execugio das a¢oes de vigilancia sanitdria e
epidemiolégica, bem como as de satide do trabalhador; iii) a ordenacio da for-
magido de recursos humanos na drea de sadde; iv) a participacio na formulagao
da politica e da execugdo das a¢des de saneamento bdsico; v) a participa¢do no
controle e fiscalizagao da produgao, transporte, guarda e utilizacio de substincias

5. Conforme preambulo do Decreto n® 26.042, de 17 de dezembro de 1948, que promulga atos firmados em Nova
lorque a 22 de julho de 1946, por ocasido da Conferéncia Internacional da Sadde. A Constituicdo da OMS foi publicada
no Didrio Oficial da Unido conforme o original, no idioma francés: “La santé est um état de complet bien-étre physique,
mental et social, et ne consiste pas seulement en une absence de maladie ou d'atteindre”.



Governanca Orcamentéria em Saude e Educacdo: razdes para reduzir

as garantias constitucionais? ‘ 479

e produtos psicoativos, téxicos e radioativos; e vi) a colaboragio na protegao do
meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.

O inicio dos anos 1990 marcou a aprovagao de virias legislagoes regulamen-
tando artigos da CF/1988 relacionados aos direitos sociais. A Lei n® 8.080/1990,
conhecida como Lei Organica da Satde (LOS), dispoe, em seu titulo II, sobre os
objetivos do SUS, seus principios e diretrizes, bem como sua organizagio, dire¢ao
e gestao. No titulo III, sao abordados os servigos privados de assisténcia a satde;
no IV trata-se da politica de recursos humanos na drea da satide; e no V hd a
abordagem do financiamento.

A Lei n° 8.080/1990 também estabeleceu a obrigatoriedade de elaboragio,
por todos os entes, do Plano de Satide, que é um instrumento central de plane-
jamento, monitoramento, avalia¢io e prestagio de contas. O Plano Nacional de
Satdde (PNS), construido de forma ascendente sob a coordenagio do Ministério
da Satde, deve estar alinhado com o Plano Plurianual (PPA) e servir de base para
a Programacdo Anual de Satide (PAS). A figura 1 ilustra o processo de interligagao
entre o PNS e o PPA.

FIGURA 1
Relacdo entre PNS e PPA
Premissas
PNS - Plano de governo PPA!
Lei n° 8.080/1990 « Prioridade da gestao CF/1988, art. 165

Diretrizes

Diretrizes do CNS se
e da conferéncia onal

Portaria de Consolidagao
ne 1/2017

Portaria de Consolidagao
ne 1/2017

m TOrientadores

l Estrutura

Objetivos (quatro anos) CF/1988

Art. 165, § 12
Portaria de Consolidagao
ne 1/2017

. Metas (quatro anos)
Indicadores
Meta anual Meta anual Meta anual | Meta anual

Lei Complementar n2 141/2012 e Decreto n2 7.508/2011

Lei Complementar n2 141/2012

Fonte: PNS 2020-2023.

Nota: ' O PPA também conta com a estrutura “programa”.

Obs.: 1. O atributo temas do PPA ndo estd previsto na CF/1988.
2. CNS — Conselho Nacional de Satde.

A Lei n° 8.142/1990 dispoe sobre a participagio da comunidade na gestao
do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na
drea da satde. Foi essa lei que determinou a criagdo, em cada esfera de governo, dos
Conselhos de Satde e a realizacdo, a cada quatro anos, das Conferéncias de Satude.
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Em 2012, foi aprovada, apds nove anos de tramita¢ao no Congresso Nacional,
a Lei Complementar n® 141, que regulamentou o art. 198 da CF/1988, estabe-
lecendo os valores minimos a serem aplicados anualmente por estados, Distrito
Federal e municipios em agoes e servicos publicos de satde. Também, dispds sobre
os critérios de rateio dos recursos e as normas de fiscalizaco, avaliagao e controle das
despesas com satde nas trés esferas de governo. Importante avango foi a definicao
das despesas consideradas a¢des e servigos publicos de satide para fins de apuracao
da aplicagao dos recursos minimos, haja vista que muitos estados e municipios in-
flavam essas rubricas com despesas estranhas a drea, cumprindo assim as aplicagoes
minimas de maneira ficticia (Servo et al., 2011; Silva et al., 2015).

Uma vez definidas as regras de rateio, a transferéncia dos recursos da Uniao
para estados e municipios e dos estados para municipios assume natureza obriga-
téria, devendo ser realizada de forma regular e automdtica, conforme estabelecido
no art. 22 da Lei Complementar n® 141, previstas apenas as seguintes condicoes:
instituicdo e funcionamento do Fundo de Satde; instituicio e funcionamento do
Conselho de Satde; e elaboragao do Plano de Satde (art. 22, pardgrafo tnico).

As estratégias de financiamento, por sua vez, sdo estabelecidas por atos do
Ministério da Satde, revisados constantemente e definidos com ampla negociagio
em comissdes intergestores bi e tripartite e fiscalizagio pelos conselhos de saide,
conforme as institucionalidades estabelecidas pela Lei n° 8.080/1990 (Lei
Organica do SUS).¢ Segundo levantamento do Conselho Nacional de Secretdrios
Municipais de Satde (Conasems), em 2017, havia 882 formas de aloca¢do de re-
cursos federais destinadas a estados e municipios; Mendes (2017), por seu turno,
mapeou trezentas formas de repasse do Ministério da Saude.

Em linhas gerais, o Ministério da Saide formula a politica e os demais entes
aderem a esses desenhos nacionais e, em contrapartida, recebem recursos finan-
ceiros federais. Paiva, Gonzalez e Leandro (2017, p. 70) consideram que essa
forma de repasse deu uma maior organicidade a politica de satde, pois

produziu incentivos para que os governos locais adotassem comportamentos
esperados definidos pelo governo federal e pactuados na Comissio Intergestores
Tripartite (CIT), tais como o direcionamento de recursos descentralizados para
politicas prioritdrias, a garantia de um padrio nacional minimo de politica de sadde
e a redugio da desigualdade horizontal.

Em contrapartida, pesquisadores (Mendes, Carnut e Guerra, 2018; Pinto,
2018; Castro e Machado, 2010) apontam que a estratégia de financiamento base-
ada em portarias do Ministério da Saide para a ado¢io de politicas especificas,

6. Uma abrangente reviséo das estratégias de financiamento da atencéo basica a satide no SUS estd em Amorim e
Mendes (2020). Para uma visao sobre possiveis impactos da mudanca na estratégia de financiamento da atencao
priméria, promovida em 2019, ver Massuda (2020).
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definidas de forma centralizada, contraria a concepgao municipalista do SUS e a
diretriz de planejamento ascendente:

¢ importante superar um modelo de financiamento que induz prioridades definidas
desde a Unido e que se assenta em normatiza¢des nacionais e genéricas com
insuficiente capacidade de adequagio as necessidades, condicoes, especificidades e
projetos locais dos municipios (Pinto, 2018, p. 50).

Diante dessas percepcoes antagdnicas, importa destacar que a revisao das
regras e estratégias de financiamento na 4rea da sadde ¢ algo previsivel e planejado.
A prépria CF/1988 prevé que os percentuais a serem aplicados por estados e
municipios, assim como as regras de rateio e fiscalizagao, definidas em lei comple-
mentar, devem ser revistos a cada cinco anos (art. 198, § 3°). Ainda, importantes
alteracdes podem ser feitas, e sio promovidas por medidas infralegais, como a
recente reformulac¢io dos blocos de financiamento, em 2017.7

2.3 0 campo da educacdo

A segio da CF/1988 que trata da educagio possui onze artigos e noventa dispo-
sitivos e, assim como na sadde, permite que instrumentos infraconstitucionais e
infralegais estabelecam as regras acerca da organizacio dessas politicas publicas.

O art. 205 diz que “a educacio, direito de todos e dever do Estado e da
familia, serd promovida e incentivada com a colaboragio da sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagio para o trabalho” (Brasil, 1988). No art. 206 estdo estabelecidas suas dire-
trizes: i) igualdade de condi¢oes para o acesso e permanéncia na escola; ii) liberdade
de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber; iii) plura-
lismo de ideias e de concepgdes pedagégicas, e coexisténcia de instituigoes publicas
e privadas de ensino; iv) gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;
v) valorizagio dos profissionais da educagio escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso nas redes publicas exclusivamente por concurso
publico de provas e titulos; vi) gestao democrdtica do ensino publico, na forma da lei;
vii) garantia de padrao de qualidade; viii) piso salarial profissional nacional para os
profissionais da educacio escolar publica, nos termos de lei federal; e ix) garantia do
direito a educagio e a aprendizagem ao longo da vida.

O art. 207 trata do ensino superior e prevé que as universidades gozam de
autonomia diddtico-cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial,
e obedecerao ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.

No art. 208 ¢ explicitado como o dever do Estado com a educagio serd
efetivado, com destaque para a oferta da educagio bdsica obrigatéria e gratuita

7. Para saber mais, ver Mendes, Carnut e Guerra (2018).
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dos 4 aos 17 anos de idade. O § 1° afirma que o acesso ao ensino obrigatdrio
e gratuito ¢ direito publico subjetivo e, dessa forma, permite que o Estado seja
responsabilizado caso nao o ofereca.

O art. 209 estabelece as condi¢des nas quais o ensino ¢ livre A iniciativa
privada: cumprimento das normas gerais da educagio nacional e autorizagio e
avaliagao de qualidade pelo poder publico. O art. 210 trata dos contetidos minimos
para o ensino fundamental, de maneira a assegurar formagio bdsica comum e
respeito aos valores culturais e artisticos, nacionais e regionais.

O art. 211 prevé que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
organizardo em regime de colaboragio seus sistemas de ensino. Os municipios atuarao
prioritariamente no ensino fundamental e na educacio infantil; os estados, priori-
tariamente no ensino fundamental e médio; e a Unido organizard o sistema federal
de ensino e o dos territdrios, financiard as institui¢des de ensino publicas federais e exer-
cerd, em matéria educacional, fun¢ao redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacio de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira.

O art. 212 é o que trata do financiamento. Na drea da educagio, os percen-
tuais a serem aplicados por Unido, estados, Distrito Federal e municipios estao
definidos na prépria CF/1988: “a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os estados, o Distrito Federal e os municipios vinte e cinco por cento,
no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencio e desenvolvimento do ensino” (Brasil, 1988).

Além dos percentuais por ente da Federagio, a CF/1988 também estabelece
uma subvinculagio, referente a0 Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da
Educagao Bisica e de Valorizagio dos Profissionais da Educacio (Fundeb), que deve
ser instituido em cada um dos estados e no Distrito Federal. H4, inclusive, a previsao
de parAmetros a serem observados para a distribui¢io dos recursos do Fundeb, e o
seu descumprimento constitui crime de responsabilidade® (art. 212-A, inciso IX).

O art. 213 prevé que os recursos publicos serao destinados as escolas publicas,
podendo ser dirigidos a escolas comunitdrias, confessionais ou filantrépicas.
O art. 214 trata do Plano Nacional de Educacio (PNE), de duracio decenal, com o
objetivo de articular o sistema nacional de educacio em regime de colaboragio e
definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagio para assegurar
a manutengio ¢ o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades, por meio de agoes integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas.

8. Para saber mais, ver Castoni, Cardoso e Cerqueira (2021).



Governanca Orcamentaria em Saude e Educacdo: razdes para reduzir

as garantias constitucionais? ‘ 483

Em resumo, a CF/1988 propoe uma dinimica federativa na educa¢o orientada
por trés elementos: a descentralizagdo com tendéncia municipalista; a Uniao como
produtora de normas e diretrizes nacionais e com importante fun¢io supletiva e
redistributiva; e a proposi¢ao do regime de colaboragao. Segundo Abrucio (2005),
no comego dos anos 1990 houve pouco avango no processo de descentralizagao
municipalista, na ampliagao das matriculas estaduais, uma falta de instrumentos de
coordenagio e a persisténcia na desigualdade de oferta e de financiamento.

A partir da segunda metade dos anos 1990, hd uma ampliago da coordenagiao
federal por meio das transferéncias constitucionais e voluntdrias e da proposicio de
diretrizes e leis norteadoras da agdo governamental no campo da educacio. Um marco
nesse aspecto é a aprovagio da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Brasileira (LDB)
(Lei n® 9.394/1996). A LDB ¢ a legislacio que regulamenta o sistema educacional
(pablico ou privado) do Brasil, da educagio bdsica ao ensino superior.

Também fundamental foi a aprovagio da EC n° 14/1996, que criou o Fundo
de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério (Fundef), posteriormente regulamentado pela Lei n°® 9.424/1996 e pelo
Decreto n° 2.264/1997, implantado automaticamente em janeiro de 1998 em todo o
pais. O Fundef correspondia a um conjunto de fundos contdbeis formado por recursos
dos trés niveis da administragio publica do Brasil para promover o financiamento
da educagio bdsica publica. Em cada estado, os recursos do Fundef eram distribuidos
entre o governo estadual e os governos municipais, de acordo com o niimero de
alunos do ensino fundamental publico atendidos em cada rede de ensino (estadual
ou municipal), conforme os dados constantes do censo escolar do ano anterior. Em
2006, o Fundef foi substituido pelo Fundeb, sendo que a principal diferenca é que
o novo fundo passou a englobar desde creches, pré-escola, educagio infantil, ensino
fundamental e ensino médio até a educagdo de jovens e adultos (EJA).

Em agosto de 2020, por meio da EC n°® 108, o Fundeb se tornou um instru-
mento permanente de financiamento da educagio publica e sua regulamentagio se
deu pela Lei n° 14.113/2020. Uma das principais alteracdes do novo Fundeb é que
a contribui¢ao do governo federal vai subir dos 10% atuais até 23% do valor total
do fundo até 2026. H4 ainda uma alteracio na destinacao dos recursos recebidos,
pois, a partir de 2021, pelo menos 70% dos valores do Fundeb devem ser investi-
dos no pagamento de profissionais da educagao bdsica — atualmente o percentual
minimo é de 60% e abarca apenas os profissionais do magistério. Ampliam-se
também os recursos para a educacao infantil, pois do total de recursos da comple-
mentag¢io do valor aluno/ano total (VAAT), 50% precisam ser investidos nessa
etapa de ensino.

Desde o Fundef de 1996, hd uma complementacio da Unido, direcionada
as regides nas quais o investimento por aluno seja inferior ao valor minimo fixado
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para cada ano. Tal complementac¢io, ao considerar o desenvolvimento social e
econdmico das regioes, tem por objetivo promover a redistribuicio dos recursos e
reduzir as iniquidades na oferta educacional. Atualmente, o Fundeb estd regula-
mentado pelo Decreto n® 10.656/2021. O quadro 2 destaca os principais marcos
normativos que organizam a governanga or¢amentdria nas dreas da saide e da
educagio, ordenadas de acordo com a hierarquia entre as normas.

QUADRO 2
Marco normativo da governanca em satde e educacao
Marco normativo Saude Educacdo
CF/1988 Arts. 196 a 200. Arts. 205 a 214 (212-A, referente ao Fundeb,

incluido pela EC ne 108/2020).

N2 141 — Regulamenta o § 32 do art. 198 da
CF/1988 para dispor sobre os valores minimos a
serem aplicados anualmente pela Unido, estados,
Distrito Federal e municipios em acdes e servicos
publicos de salde; estabelece os critérios de rateio
Leis complementares | dos recursos de transferéncias para a satde e as
normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das
despesas com saude nas trés esferas de governo;
revoga dispositivos das leis n= 8.080, de 19 de
setembro de 1990, e 8.689, de 27 de julho de
1993; e dd outras providéncias.

N2 9.394/1996 — Estabelece as diretrizes e bases

N2 8.080/1990 — Dispde sobre as condicdes para " .
da educacdo nacional.

a promog&o, protecdo e recuperacdo da salde,
a organizacdo e o funcionamento dos servicos Ne 13.005/2014 — Aprova o PNE e

correspondentes e da outras providéncias. d4 outras providéncias
Leis ordinarias o o '

N=8.142/1990 - Dispde sobre a participacio da | s 14,113/2020 - Regulamenta o Fundeb, de que
Fomun\dade na gesto doSUS e soblre as trlansferenuas trata o art. 212-A da CF/1988; revoga dispositivos
intergovernamentais de recursos financeiros na érea | 4. i ne 11.494. de 20 de junho de 2007; e d4

da satde e da outras providéncias. outras providéncias.

Decreto n® 7.508/2011 — Regulamenta a Lei

ne 8.080, de 19 de setembro de 1990, para dispor
sobre a organizacdo do SUS, o planejamento da
salide, a assisténcia & satide e a articulacio Decreto n® 10.656/2021 — Regulamenta a Lei
Medidas infralegais interfederativa, e da outras providéncias. n2 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que dispde
sobre o Fundeb.

Portaria de Consolidagao n¢ 1/2017 — Consolidacdo
das normas sobre os direitos e deveres dos usuarios
da salde, a organizacdo e o funcionamento do SUS.

Elaboracdo dos autores.

Do exposto até aqui, é possivel observar que sio definidas estratégias subs-
tancialmente distintas na CF/1988 para estabelecer a obrigatoriedade de aplicacio
minima de recursos em saide e educagio. Enquanto na drea da saide hd previsao
da revisao dos percentuais de estados e municipios a cada cinco anos, por meio
de lei complementar, em educagio os percentuais de aplicagdo minima para cada
ente foram estabelecidos de forma mais rigida, inclusive com a defini¢io de uma
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subvinculagio para a educacio bésica, com percentuais definidos para o paga-
mento de ativos e de despesas de capital.’

Na proxima se¢do, investiga-se como essas regras impactaram o financia-
mento da satde e da educagio no Brasil nos dltimos anos,'” em especial quanto
a eventual gasto excessivo direcionado a essas dreas em comparagao aos demais
paises da América Latina e Caribe e 4 média dos paises-membros da OCDE.

3 HA GASTO PUBLICO EXCESSIVO NESSAS AREAS?

A ideia de emendar a CF/1988 para desvincular as despesas minimas em satide
e educagio assume, necessariamente, uma das seguintes premissas (ou as duas
conjuntamente): i) o volume de despesas nessas dreas estd acima do desejdvel; e
ii) outras dreas deveriam ter prioridade na disputa dos recursos orcamentdrios,
sempre escassos em relagio a demanda.

Quanto a prioridade das dreas de satide e educagao, trata-se de constru¢io
histérica de valorizagdo e protecio de direitos fundamentais, sedimentada nos
dispositivos constitucionais explorados na segao anterior."" A revisao de tal priori-
zagao é assunto que ultrapassa o objetivo deste estudo.'> No que concerne a avaliagio
quanto 2 suficiéncia do volume de despesas atualmente direcionado a essas dreas,
interessa observar como se d4 a participagdo dessas despesas sobre o total das des-
pesas governamentais e a sua representatividade sobre o produto interno bruto
(PIB), métricas possiveis de comparagio entre paises.

A tabela 1 aponta a participagao das fung¢des sadde e educagio sobre o total
dos orgamentos fiscal e da seguridade social e sobre cada um separadamente, con-
siderando apenas o or¢amento da Unido.

TABELA 1

Participacao de satde e educacdo sobre os orcamentos da Unido (2010-2019)

(Em %)
Exercicio Fiscal educacdo Seguridade educacdo  Total educacdo  Seguridade satde Total satde
2010 3,69 2,79 3,40 13,09 4,27
2011 3,75 2,80 3,44 13,45 4,42
2012 4,09 2,74 3,63 13,37 4,53

(Continua)

9. EC n2 108, de 26 de agosto de 2020, que dispde, entre outras coisas, sobre o Fundeb.

10. Quando disponivel, foi selecionado o exercicio de 2019 como termo final da série histérica para evitar analises
distorcidas em razéo da ocorréncia do estado de calamidade publica relacionado a pandemia do coronavirus (covid-19),
reconhecido pelo Decreto Legislativo ne 6/2020.

11. Sobre o dever estatal de progressividade e vedagao de retrocesso para os direitos a satide e a educagao, ver Pinto (2017).
12. Uma abordagem interessante sob essa perspectiva esta em Peres e Santos (2020).
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(Continuacdo)

Exercicio Fiscal educacao Seguridade educacdo  Total educacdo  Seguridade satide Total satide
2013 4,63 2,78 3,97 12,97 4,68
2014 4,09 2,77 3,65 13,01 4,30
2015 4,23 2,95 3,80 13,13 4,46
2016 3,82 2,90 3,51 12,64 4,21
2017 4,37 3,04 3,87 12,02 4,49
2018 4,28 3,11 3,85 12,19 4,45
2019 4,30 3,07 3,84 12,12 4,56

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop) Gerencial.

E possivel notar o avango da participagio da fungio educagio sobre os orga-
mentos fiscal e da seguridade social, enquanto a participagio da fungio saide no
orcamento da seguridade social caiu, embora a participagdo sobre o total também
tenha crescido. Isso porque a participagio do orgamento da seguridade social sobre
o total cresceu no periodo analisado, conforme exposto no gréfico 1.

GRAFICO 1
Orcamento da Unido: participacdo por esfera (2010-2019)
(Em %)

6733 6718 o 66,97  ceo5 66,72

4 6263 9347 6241
36,08 37,37 [ 56 53 87,59
32,67 [ 32,82 [ 3391 33,03 | 3395 [ 33,28
\ \ \

\ \ \ \ \ \
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M Orcamento fiscal  [[] Orcamento da seguridade social

Fonte: Siop Gerencial.

Apesar de a participagio das fungoes satde e educagio ter crescido no periodo
analisado, os valores liquidados, em termos reais, cairam. As despesas com saude
passaram de R$ 130,4 bilhoes, em 2014, para R$ 126,2 bilhoes, em 2019. Em
educagio, o gasto passou de R$ 110,8 bilhoes, em 2014, para R$ 106,2 bilhoes,
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em 2019. Houve um decréscimo de cerca de R$ 8,8 bilhées, em valores reais, nos
valores gastos em satde e educagio no periodo analisado.

GRAFICO 2
Evolucao dos valores reais liquidados em satde e educacéo (2014-2019)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Siop Gerencial.
Obs.: Valores corrigidos para dezembro de 2019 pelo IPCA.

A queda nos valores totais gastos em educagio deve-se exclusivamente ao
comportamento identificado no orgamento fiscal. J4 no orcamento da seguridade
social, os gastos passaram de R$ 27,8 bilhoes, em 2014, para R$ 31,9 bilhoes,
em 2019. Assim, ¢ possivel afirmar que, apesar de as regras atuais favorecerem
a protegao das despesas com saide e educagdo, o que se verifica pela ampliagao
da participagio dessas dreas sobre o total dos or¢amentos fiscal e da seguridade
e pela protegao frente ao avanco dos gastos tributdrios, como demonstrado no
capitulo 14, escrito por Lucas Rech, essa protecio nio foi suficiente para a manu-
tengao dos valores reais aplicados pela Unido no periodo.

A forma de implementagdo dessas politicas ajuda a explicar tais nimeros:
na educagio, hd uma forte participagio da Unido na provisio do ensino superior
e, durante a primeira década dos anos 2000, houve uma significativa expansao
dessa rede de institui¢oes; na sadde, por sua vez, a Unido nao provém diretamente
a maioria dos servigos, estes sio ofertados por estados, Distrito Federal e munici-
pios, dessa forma, no hd uma pressao imediata sobre seus desembolsos. O grafico 3
apresenta uma comparagio do Brasil com os paises da América Latina e Caribe e
os membros da OCDE com relagio a participa¢io dos gastos governamentais em
satde e educac¢do no total dos gastos governamentais, referente a 2017.
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GRAFICO 3
Participacdo de satde e educacgdo no total dos gastos governamentais (2017)
(Em %)
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Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org>.

Enquanto a participagao dos gastos em educa¢io no Brasil estd em patamar
substancialmente superior ao observado na média dos paises-membros da OCDE
e préximo ao observado em paises da América Latina e Caribe, no caso da sadde,
a participacio observada no Brasil estd em patamar consideravelmente inferior
nao s6 em comparagio aos paises-membros da OCDE mas também em relagao
aos paises da sua prépria regido.

3.1 Saude

Ao analisar o gasto nacional (Unido, estados e municipios), verifica-se que as
despesas totais com satde cresceram em relacio ao PIB nos ultimos anos, repre-
sentando 9,5% do PIB em 2017 e 2018. E um volume inferior 3 média dos paises
da OCDE, que esteve em 12,5% do PIB de 2016 a 2018.
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GRAFICO 4
Gastos em saude
(Em % do PIB)
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Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.

Considerando apenas os gastos publicos como propor¢io do PIB, os valores
no Brasil também sao sensivelmente menores 4 média dos paises da OCDE e
estdo abaixo inclusive da média de gastos na regido da América Latina e Caribe,
conforme gréfico 5.

GRAFICO 5
Gastos governamentais em satde
(Em % do PIB)

7,4
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M Brasil [ América Latina e Caribe  [1] Paises da OCDE

Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.
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Na anilise dos gastos em satde per capita pela paridade do poder de compra
(PPC), o valor no Brasil representa apenas cerca de 29% do valor gasto em média
nos paises da OCDE, mas estd ligeiramente acima da média dos paises da América
Latina e Caribe.

GRAFICO 6
Gastos em saude per capita
(Em US$ correntes)!
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Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.
Nota: ' Valores equivalentes & PPC.

Considerando apenas o gasto governamental per capita, o valor no Brasil
representa 19,4% do valor médio verificado em paises da OCDE e também ¢
inferior 2 média dos paises da América Latina e Caribe.

GRAFICO 7
Gasto governamental em saiide per capita
(Em US$ correntes)'
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Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.
Nota: ' Valores equivalentes a PPC.
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Conforme demonstrado pelos gréficos anteriores e amplamente reconhecido
pela literatura (Vieira, 2020; Vieira et /., 2020; Romao, 2019; Briones e Sousa,
2020), quando se compara o gasto publico brasileiro per capita com aqueles realiza-
dos por paises que se dispuseram a implementar sistemas universais, verifica-se que
os dispéndios brasileiros estao abaixo da média internacional.

De fato, conforme apontam Rocha, Furtado e Spinola (2019, p. 10), enquanto
em paises que adotam variagdes de sistemas universais e gratuitos o gasto putblico
representa nao menos que 70% do total do gasto em satide, no Brasil a propor¢io
do gasto publico estd pouco acima de 40%.

3.2 Educacao

J4 na drea da educagio, os gastos ptiblicos como propor¢ao do PIB no Brasil estao
em patamar superior 3 média observada em paises da OCDE em cerca de 26% e
acima da média dos paises da América Latina e Caribe, em cerca de 40%.

GRAFICO 8
Gastos governamentais em educacao
(Em % do PIB)
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M Brasil M Paises da OCDE 1l América Latina e Caribe

Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.

Contudo, o gasto publico por estudante no Brasil é menos da metade do
verificado em paises da OCDE, quando medido em PPC, mas acima de paises
vizinhos, como Argentina e Colémbia.
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GRAFICO 9
Gasto por estudante em instituicdes publicas
(Em US$ correntes)’
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Fonte: OECD (2020).
Nota: ' Valores equivalentes & PPC.

Segundo OECD (2020), entre 2012 e 2017, o Brasil ampliou em mais
de 40% os gastos em ensino superior (como propor¢io do PIB), enquanto, no
mesmo periodo, houve uma pequena queda nas despesas com o ensino bdsico.
O mesmo estudo aponta que a participagio dos investimentos nas despesas em
educagio no Brasil, em 2017, foi a segunda menor entre os paises analisados, a
frente apenas da Itdlia.

Taxa de investimento em instituicdes publicas (2017)
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Fonte: OECD (2020).
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Se hd controvérsia quanto a suficiéncia dos gastos em educagio, ¢ possivel
afirmar que a aplicagio desses recursos nao estd submetida a regras rigidas, ha-
vendo considerdvel margem de decisao entre os entes e mesmo entre unidades
escolares (Gracindo e Monlevade, 2013, p. 61). Em estudo realizado em 2018, o
Conselho Nacional de Secretdrios de Educacio demonstrou que hd margem de
gerenciamento, inclusive em relagao a folha de pagamentos dos servidores ativos,
e que varidveis como estrutura de carreira, crescimento vegetativo, absenteismo e
namero de professores tempordrios, por exemplo, demonstraram pouco impacto
no crescimento da folha de pagamento (Franzese ez al., 2018, p. 44).

Nessa linha de argumentagao, estudo da Secretaria do Tesouro Nacional
realizado em 2018 aponta evidéncias de que nio haveria correlagio necessria
entre a ampliagio das despesas e a melhor qualidade da educacio, destacando
o exemplo da cidade de Sobral, no estado do Ceard, que apesar de aplicar valor
menor do que a média no seu proprio estado, apresenta os melhores indices de
desempenho no Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica (Ideb),' aspecto
também destacado por Castoni, Cardoso e Cerqueira (2021).

No entanto, os mesmos autores apontam preocupacio quanto a ponderagio
da distribui¢ao de recursos pelo bom desempenho, devido ao risco de ampliagio das
desigualdades. Dada a extensio do pais e as disparidades mesmo entre muni-
cipios pertencentes a mesma Unidade Federativa, parece necessiria a constante
revisao dos parametros de distribui¢ao dos recursos, inclusive por meio do Fundeb,
considerando o desafio de que todos os municipios atinjam indices minimos de
qualidade na educacio (Alves, Silveira e Schneider, 2019; Politi, 2019).

Diante dos dados levantados, no é possivel afirmar que a flexibilizagao ou
revogagio dos pisos constitucionais seja justificada em razio de gastos excessivos nas
dreas da satide e educacio. Pelo contrério, especialmente em satde, o subfinancia-
mento publico é verificado sob qualquer parimetro de andlise, seja em propor¢io
do PIB, em gasto per capita, em participagao nas despesas governamentais ou em
preservagao dos valores reais.

J& em educagio, embora as despesas publicas em propor¢iao do PIB sejam
superiores @ média dos paises da OCDE, os gastos por aluno sio substancialmen-
te inferiores, bem como a participa¢io dos investimentos nestes gastos. Ademais,
apesar do crescimento da participagao das despesas com educagao sobre as despesas
governamentais, a propor¢io no Brasil ainda ¢ inferior & verificada nos paises da
América Latina e Caribe, embora superior 2 média dos paises da OCDE.

Na secdo seguinte, o objetivo ¢é identificar possiveis relagoes entre a gover-
nanga or¢amentdria estabelecida para saide e educacio e os resultados dessas

13. Ver Brasil (2018) para mais informagGes.
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politicas pablicas que poderiam justificar a revisao da garantia constitucional de
aplicagio minima de recursos. Em suma, verificar se o bem-estar social atingido
justificaria alterar a governanga or¢amentdria vigente, para dar menor protecio ao
financiamento dessas dreas.

4 0S INDICADORES DE RESULTADO JA ATINGIRAM NIVEIS SATISFATORIOS?

Os aspectos analisados nas segoes anteriores, marco normativo e financiamento
das politicas de satide e educagio, devem compor uma estratégia voltada a ga-
rantir a protecao a esses direitos sociais. Nesta se¢o, portanto, serao examinados
indicadores de resultado dessas politicas reconhecidos internacionalmente, a fim
de identificar possivel relacdo com as regras adotadas a partir da CF/1988."

Alguns esclarecimentos se fazem necessdrios sobre o conceito de resultado e a
escolha dos indicadores. Neste trabalho, conforme conceito utilizado pela Organizacio
das Nagoes Unidas (UNDG, 2011, p. 7), resultado ¢ tido como uma alteragio de
um estado de coisas a partir de uma relagio de causa e efeito, que pode ser inten-
cional ou nio, positiva ou negativa. Podem ser de trés tipos: ousputs (produtos, bens
e/ou servicos), outcomes (efeito direto provocado pelos outputs) e impacts (impactos
ou efeitos de longo prazo).

Admitido esse referencial, foram selecionados indicadores aptos a demonstrar,
inclusive em comparagao a paises selecionados, o bem-estar social relacionado as
dreas de satide e educagio, ou o estigio de desenvolvimento das politicas publicas
associadas. E preciso reconhecer, contudo, que alguns indicadores, especialmente os
de impacto, sdo resultantes de diversos fatores econdmicos e sociais, sendo que as
despesas publicas em politicas especificas nao encerram, em absoluto, a identificagio
de causas e explica¢oes determinantes.

No entanto, parece razodvel admitir que a governanca orcamentdria caracterizada
nas segoes anteriores (bem como a eventual revogagio ou flexibilizagao da aplicacio
minima de recursos) exerca influéncia relevante nos resultados aqui selecionados.

4.1 Salde
Ao analisar indicadores da drea da sadde, em comparacio a paises selecionados,
tem-se que o Brasil conseguiu, nos dltimos vinte anos, ampliar sua expectativa de
vida ao nascer," saindo de 70 anos em 2000 para 75 anos em 2018, equiparando-se

14. Ha que se reconhecer que avaliar resultados e impactos em politicas publicas ndo é uma tarefa trivial. Nesse
sentido, foram buscados indicadores consagrados em seus respectivos campos, que, a partir das mensuracdes
realizadas, pudessem apontar a eficacia e efetividade da politica, programa ou projeto.

15. De acordo com a Rede Interagencial de InformacGes para a Satide (Ripsa), a expectativa de vida ao nascer expressa o nimero
médio de anos que se esperaria que um recém-nascido vivesse. Ou seja, representa uma medida sintética da mortalidade, néo
estando afetada pelos efeitos da estrutura etaria da populagao, como acontece com a taxa bruta de mortalidade. Sendo que o
aumento da esperanca de vida ao nascer sugere melhoria das condigdes de vida e de satide da populacéo.
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a média dos paises da América Latina e Caribe. Todavia, ainda continuamos vivendo,
em média, cinco anos menos que os residentes em paises da OCDE — em 2000, essa
diferenca era de sete anos.

GRAFICO 11
Expectativa de vida ao nascer
(Em anos de vida)
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Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.
Elaboracdo dos autores.

De acordo com Corréa e Miranda-Ribeiro (2017), a ampliagao da expectativa
de vida no Brasil ocorreu por conta da queda da mortalidade por todas as causas
consideradas, em praticamente todos os grupos etdrios. No entanto, as autoras pon-
deram que essa redugio nao se deu de maneira uniforme entre os grupos popula-
cionais analisados a partir de recortes de género e idade e chamam atencdo para a
necessidade de politicas especificas que lidem com as especificidades de cada grupo.

Outro indicador importante para avaliar a qualidade das politicas ptblicas
de satde de um pais ¢ a taxa de mortalidade infantil.'"® Conforme demonstrado
no grafico 12, o Brasil saiu de uma taxa de 30% em 2000 para 12,80% em 2018,
uma reducio de mais de 55%, tendo inclusive, atualmente, uma taxa inferior a
dos paises da América Latina e Caribe. No entanto, quando se compara com os
paises da OCDE, verifica-se que o nimero brasileiro ainda é muito alto — o dobro
do observado nesses paises. As desigualdades socioeconémicas, associadas a alta

16. De acordo com a Ripsa, a taxa de mortalidade infantil estima o risco de morte dos nascidos vivos durante o seu
primeiro ano de vida. Reflete, de maneira geral, as condi¢ées de desenvolvimento socioecondmico e infraestrutura
ambiental, bem como o acesso e a qualidade dos recursos disponiveis para atencdo a salde materna e da
populacdo infantil.
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propor¢do de evitabilidade, ainda geram elevados riscos em grupos populacio-
nais especificos, o que ajuda a explicar a persisténcia de ndmeros tio altos, como

aponta Ramalho (2014).
GRAFICO 12
Taxa de mortalidade infantil
(Em 1 mil nascidos vivos)
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Fonte: World Development Indicators. Disponivel em: <https://databank.worldbank.org/>.
Elaboracdo dos autores.

Estudo recente (OECD, 2019) disponibiliza uma série de informagoes sobre
estrutura e servicos de satde, evidenciando a defasagem do Brasil em relagao & média
dos paises da OCDE em todos os indicadores considerados, conforme tabela 2.

TABELA 2

Comparacao Brasil e OCDE: indicadores selecionados de oferta de servicos de saude
Indicador Brasil OCDE
Médicos na ativa (por 1 mil habitantes) 1.8 3,5
Profissionais de enfermagem na ativa (por 1 mil habitantes) 1,5 8.8
Profissionais de enfermagem/médicos 0,8 2,7
Consultas médicas anuais (por habitantes) 2.8 6,8
Equipamentos de tomografia (por milhdes de habitantes) 15,0 27,0
Equipamentos de ressonancia magnética (por milhdes de habitantes) 7,0 17,0
Leitos hospitalares (por 1 mil habitantes) 23 4,7

Fonte: OECD (2019).
Elaboracdo dos autores.
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O panorama dos indicadores, nao obstante o progressivo e constante apri-
moramento dos resultados, demonstra que a oferta de bens e servigos no pais e as
condigoes de satide da populagao brasileira ainda estao em patamar significativa-
mente inferior 3 média dos paises da OCDE, nio podendo justificar propostas de
flexibilizagdo ou extin¢io das garantias de financiamento.

4.2 Educacao

Ao analisar a série histérica recente da propor¢ao da populagio adulta que nao
completa a educacio bdsica, nota-se uma importante evolugio positiva no Brasil,
com queda acentuada, de cerca de 25%, entre 2007 e 2018, mas ainda distante
da propor¢io observada nos paises da OCDE, conforme gréfico 13.

GRAFICO 13

Populacdo adulta que ndo completou o ensino médio (2007-2018)
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Fonte: OCDE. Disponivel em: <https://data.oecd.org/eduatt/adult-education-level.htm>.
Elaboracdo dos autores.

Evolugao ainda mais significativa ocorreu na propor¢io de adultos entre 25
e 34 anos com ensino superior, que passou de 10,04% em 2007 para 21,31% em
2018, um salto de 112%. Ainda assim, o indice brasileiro é menos da metade do
observado nos paises da OCDE, conforme grifico 14.
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GRAFICO 14
Populagdo entre 25 e 34 anos com ensino superior (2007-2018)
(Em %)
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Fonte: OCDE. Disponivel em: <https://data.oecd.org/eduatt/population-with-tertiary-education.htm#indicator-chart>.
Elaboracdo dos autores.

Um dos principais indicadores de resultado disponiveis no Brasil ¢ o Ideb,
que foi criado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep) com o objetivo de medir a qualidade do aprendizado nacional
e estabelecer metas para a melhoria do ensino. Segundo Alves e Soares (2013),
desde 1990 o Brasil jé promovia avaliacoes educacionais externas em larga escala
e cita como exemplo a implantacio do Sistema de Avalia¢io da Educacio Bdsica

(Saeb) também pelo Inep.

A tabela 3 apresenta a evolugio do Ideb para os anos iniciais do ensino fun-
damental e verifica-se, de maneira geral, o cumprimento das metas estabelecidas
no PNE. A excecdo fica por conta da rede de ensino privada, que desde 2011
nao tem alcangado o parimetro estabelecido. Hd que se destacar, contudo, que
as metas dessa rede sao superiores as das demais, o que poderia explicar parte da
dificuldade em alcangi-las.
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TABELA 3
Ideb observado e metas previstas no PNE para os anos iniciais do ensino fundamental,
por dependéncia administrativa

Ideb observado Metas do PNE

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Total 42 46 50 52 55 58 59 39 42 46 49 52 55 57
Dependéncia administrativa

Estadual 43 49 51 54 58 60 61 40 43 47 50 53 56 59

Municipal 4,0 44 47 49 53 5,6 57 3,5 38 42 45 48 51 54

Privada 60 64 65 67 68 71 71 60 63 66 68 70 72 74

Publica 40 44 47 49 53 55 57 36 40 44 47 50 52 55

Fonte: Saeb e Censo Escolar.
Elaboracdo: Inep.

Para os anos finais do ensino fundamental, os resultados obtidos nao tém
sido tao bons: a rede privada nio alcanga a meta desde 2009 e as demais redes,
desde 2013. Todavia, ainda se observa uma lenta melhora no indicador, como
pode ser visto na tabela 4.

TABELA 4
Ideb observado e metas previstas no PNE para os anos finais do ensino fundamental,
por dependéncia administrativa

Ideb observado Metas do PNE

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Total 38 40 41 42 45 47 49 35 37 39 44 47 50 52
Dependéncia administrativa

Estadual 36 38 39 40 42 45 47 33 35 38 42 45 48 51

Municipal 34 36 38 38 41 43 45 31 33 35 39 43 46 49

Privada 58 59 60 59 61 64 64 58 60 62 65 68 70 71

Plblica 3,5 37 39 40 42 44 46 33 34 37 41 45 47 5,0

Fonte: Saeb e Censo Escolar.
Elaboracao: Inep.

Para o ensino médio, os indices sao ainda piores. Novamente, a rede priva-
da nio alcanga a meta desde 2009 e as demais, desde 2013, sendo que até 2019
os desempenhos ficam préximos a uma estagnagio. A partir de 2019, retoma-se
o crescimento, mas ainda muito distante da meta prevista, conforme demonstra
a tabela 5.
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TABELA 5
Ideb observado e metas previstas no PNE para o ensino médio, por
dependéncia administrativa

Ideb observado Metas do PNE

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Total 35 36 37 37 37 38 42 34 35 37 39 43 47 50

Dependéncia administrativa

Estadual 32 34 34 34 35 35 39 3.1 32 33 36 39 44 46
Privada 56 56 57 54 53 58 60 5,6 57 58 60 63 67 68
Publica 32 34 34 34 35 35 39 31 32 34 36 40 44 47

Fonte: Saeb e Censo Escolar.
Elaboracao: Inep.

Em andlise desses indicadores, Aradjo, Codes e Uderman (2019) verifica-
ram que as desigualdades regionais e locais ainda estdao muito presentes na edu-
cagao brasileira e defenderam um maior protagonismo da Unido na coordenagio
desses esforcos. Para os autores

¢ necessdria a criagio de uma instincia de gestdo estratégica do plano, capaz de
articular os entes federados, responsdveis pela implementagiao da educagio em
seus territérios. Esta articulagio deve ter como foco principal o aprendizado dos
estudantes, mediante trocas de experiéncias entre redes com diferentes desempenhos

no Ideb (Aradjo, Codes e Uderman, 2019, p. 26).

Para a comparagio internacional, optou-se por utilizar os dados do Programa
Internacional de Avaliacio de Estudantes (Pisa), que é um estudo comparativo
realizado a cada trés anos pela OCDE. O Pisa avalia o desempenho dos alunos
em trés dreas: leitura, matemdtica e ciéncias. A dltima edicio foi em 2018, tendo
sido aplicada em 79 paises. No Brasil, cerca de 10,7 mil estudantes de 638 escolas
fizeram as provas. Os resultados dessa avaliagio apontam que o Brasil tem baixa
proficiéncia em leitura, matemdtica e ciéncias, quando comparado com os paises

que fazem parte da OCDE.

Em leitura, a média brasileira alcancou 413 em 2018, contra 487 dos paises da
OCDE, sendo que desde 2009 jd se encontrava nesse patamar. Esses dados indicam
que os estudantes brasileiros estao dois anos e meio abaixo dos paises da OCDE em
relagdo ao nivel de escolarizagao de proficiéncia em leitura. Em comparagio com os
paises sul-americanos, ocupa a segunda pior faixa do ranking, ao lado da Colémbia
(412), e na Gltima faixa estdo Argentina (402) e Peru (401) (Inep, 2019).
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GRAFICO 15
Brasil e OCDE: evolucao da performance no Pisa — leitura
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Fonte: Pisa 2018 e OCDE.
Elaboracdo dos autores.

Em matemdtica, o Brasil atingiu em 2018 a nota de 384, enquanto os paises da
OCDE alcangaram 489. Isso significa que os estudantes brasileiros estdo trés anos e
meio atrds desses paises, quando o assunto é proficiéncia em matemdtica. Novamente,
desde 2009 os resultados brasileiros nio melhoram. Na América do Sul, o Brasil é o
pior pais em matemdtica, empatado estatisticamente com a Argentina (379). Uruguai
(418), Chile (417), Peru (400) e Col6mbia (391) estao a frente (Inep, 2019).

GRAFICO 16
Brasil e OCDE: evolucao da performance no Pisa — matematica
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Fonte: Pisa 2018 e OCDE.
Elaboracdo dos autores.
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Em ciéncias, o Brasil também nao vai bem: sua nota, em 2018, foi de 404,
enquanto os paises da OCDE alcancaram 489. Esses dados indicam que o pais estd
trés anos atrds da OCDE em termos de escolarizacao. Esses resultados (ruins) se
mantém estdveis desde 2009. Em comparacio com os paises da regido, as médias
brasileiras ficam em ultimo lugar, junto com os vizinhos Argentina e Peru, com
empate de 404 pontos. Estao melhor classificados Chile (444), Uruguai (426) e
Colémbia (413) (Inep, 2019).

GRAFICO 17
Brasil e OCDE: evolucao da performance no Pisa — ciéncias
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Fonte: Pisa 2018 e OCDE.
Elaboracdo dos autores.

Ao analisar os dados do Pisa 2015, Pietra ez al. (2020) destacaram que as
provas sio realizadas por computador e os alunos sao obrigados a responder as per-
guntas em sequéncia, ou seja, sem possibilidade de revisao do que foi respondido.
O estudo concluiu que a péssima posicio relativa do Brasil pode estar associada ao
fato de que os estudantes brasileiros perdem muito tempo nas primeiras questoes e,
com isso, nao conseguem chegar nas tltimas, além das reconhecidas deficiéncias na
formacio em conhecimentos e habilidades.

Em relagdo ao ensino superior, no Brasil, apenas 21% da populagio entre 25 e
34 anos completa esse nivel de ensino, enquanto a média nos paises da OCDE
¢ de 40%, conforme estudo recente (OECD, 2020). Esse mesmo estudo aponta
que a maior diferenca de rendimentos entre pessoas com ensino médio e ensino
superior ¢ justamente no Brasil, onde as pessoas com qualquer ensino superior ga-
nham, em média, 2,4 vezes mais do que quem apenas completou o ensino médio.
Quanto a parcela da populagio entre 25 e 64 anos que nio completa o ensino
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médio no Brasil, ela chega a 47%, enquanto a média nos paises da OCDE ficou,
em 2019, em 21,4%."

Assim como na satde, os indicadores considerados neste trabalho para a drea
da educagio também nio apontam para resultados em niveis satisfatérios em com-
paracdo a média dos paises da OCDE. Nesse sentido, a altera¢io da governanca
orcamentdria, especificamente para flexibilizagio ou revogacao das regras de aplicagio
minima de recursos, ndo encontra justificativas sob esse parimetro de anlise.

5 CONCLUSOES

Este estudo procurou articular os campos juridico-normativo, orcamentdrio-financeiro
e de resultados com intuito de analisar a governanga or¢amentdria nas dreas de satide e
educacio, especialmente quanto ao debate acerca da flexibilizagio ou revogagio da
regra de aplicagio minima de recursos, conforme recentes proposigoes apresentadas
no Congresso Nacional.

A partir dos dados levantados, foi possivel observar que o Brasil avangou na ga-
rantia desses direitos & populagao, com melhora em diversos indicadores referentes as
condigdes de saide e educagio, ainda que estejam distantes dos padroes observados
nos paises da OCDE. No caso da satide, a insuficiéncia de financiamento publico é
verificada sob qualquer parimetro de comparagio, de forma que a flexibilizacao das
regras de aplicagio minima deve, provavelmente, comprometer a oferta de servicos
essenciais. No caso da educagio, embora o volume de financiamento publico, como
propor¢io do PIB, esteja em patamar relativamente elevado, e a participagio no
total das despesas governamentais seja superior ao verificado na média dos paises da
OCDE, o investimento por aluno em institui¢oes piblicas é menos da metade do
verificado nos membros desse grupo.

Com relagao ao aspecto juridico-normativo, ainda que satde e educacio
contem com vinculagdes constitucionais, hd algumas distingdes. No caso da satde,
com a EC n° 95, os gastos da Unido foram congelados em valor equivalente a
15% da RCL da Uniéo para 2017, e sio corrigidos apenas pelo IPCA, sendo que
a defini¢do para os entes subnacionais consta de lei complementar, que pode ser
revista a cada cinco anos. No caso da educa¢io, tem-se uma estabilidade maior
das regras, com a defini¢ao do gasto minimo tanto da Unido como dos entes
subnacionais na prépria CF/1988, que ainda estabelece uma subvinculagao por
meio do Fundeb, a qual contard com o crescimento da complementagio da Uniao
nos préximos anos.

Avalia-se que, a0 mesmo tempo em que as vinculagoes foram importantes
para dar uma maior previsibilidade aos gastos, elas sozinhas nao foram capazes de

17. Disponivel em: <https://data.oecd.org/eduatt/adult-education-level.htmi#indicator-chart>.
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lidar com problemas de subfinanciamento e ineficiéncias alocativas. Muitas vezes
o gasto minimo se transformou em um teto, que impediu uma discussao mais
aprofundada sobre a suficiéncia desses recursos para o cumprimento dos man-
damentos constitucionais, como pode ser observado nas comparagdes interna-
cionais apresentadas, sobretudo na drea da saide. Ao mesmo tempo, nio se quer
negar que, em ambos os casos, hd espaco para ganhos de eficiéncia, com melhores
préticas de gestao e novos arranjos e estratégias de financiamento, que podem ser
promovidos por medidas infraconstitucionais e infralegais.
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