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RESUMO

Neste artigo, considerando a redefini¢do do papel do Estado e o
redimensionamento das relagdes entre o publico e o privado, a partir dos
anos de 1990, objetivamos abordar a nova forma de regramento do regime
de colaboracao entre os entes federados envolvendo a proposigéo de Arranjos
de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs). Para tanto, sera apresentado o
Projeto de Lei n® 5.182/19 (BRASIL, 2019), a fim de explicitar as novas
estratégias de disputas do fundo publico para a educagdo. Na analise,
descrevemos a qualificag@o das entidades do terceiro setor, o investimento
publico na educagdo basica no Brasil, os mecanismos de transferéncia de
recursos publicos para a iniciativa privada com ou sem fins de lucro ¢ a
particularidade da proposta dos ADEs. A metodologia utilizada se baseou
tanto na pesquisa quantitativa, na analise documental e legislativa, como
na pesquisa qualitativa. O estudo revelou que a institucionaliza¢do ¢ o
estimulo aos ADEs correspondem a um processo de construgdo de politicas
educacionais para a educagdo basica, articulado aos interesses privados com
ou sem fins de lucro.
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ABSTRACT

In this article, considering the redefinition of the role of the State and the
re-dimensioning of the relations between the public and the private spheres
from the 1990s onwards, we aim to approach the new regulation form of
the collaboration regime between federated entities and the proposal of
Education Development Arrangements (EDAs). For this reason, the Bill No.
5,182/19 (BRASIL, 2019) is presented in order to explain the new dispute
strategies of the public fund for education. Along the analysis, we describe
the qualification of entities in the third sector, public investment in basic
education in Brazil, the transfer mechanisms of public resources to private
initiative with or without profit purposes, and the particularity of the EDAs
proposal. The methodology was based on quantitative research, documentary
and legislative analysis as well as qualitative research. The study revealed
that the institutionalization and encouragement of EDAs correspond to a
process of construction of educational policies for basic education, linked
to private interests with or without profit motives.

Keywords: State reform. Education Development Arrangements (EDAs).
Public fund. Public-private partnership. Third sector entities.

Introducao

Este artigo analisa os Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs),
proposta elaborada pelo movimento empresarial Todos Pela Educacéo, aprovada
¢ normatizada pela Resolugdo do Conselho Nacional de Educagdo/Camara
de Educag@o Basica (CNE/CEB) n° 1, de 23 de janeiro de 2012 (BRASIL,
2012b). A proposta dos ADEs reconfigura o regime de colaboracdo ainda ndo
institucionalizado, sobretudo, ao propor um formato de colaboragao horizontal
entre 0s municipios na organizagdo dos sistemas de ensino em parceria com
fundagdes ¢ associa¢des de empresas que atuam no setor educacional.

O processo de regulamentagdo do formato colaborativo de “novo” tipo
(ARGOLLO; MOTTA, 2015) se insere no contexto de reforma do Estado
brasileiro, em curso desde os anos 1990. O projeto de reforma, por meio do
Plano Diretor do Aparelho do Estado (PDRAE) (BRASIL, 1995), abriu espaco
para mudangas organizacionais ¢ administrativas no ambito da gestao ptblica
¢ para a adogdo de novas estratégias de aproximagdo da esfera do publico e
do privado. Diversos instrumentos normativos (emendas constitucionais, leis
complementares, decretos etc.) tém sido aprovados na perspectiva de fomentar
a regulamentacdo ¢ ampliag@o da relag@o entre Estado e sociedade civil, aqui
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entendida como as entidades privadas sem fins lucrativos de tipo associativo
ou fundacional. Essa relagdo acaba alterando as caracteristicas de gestdo e
autorizando as mais variadas formas de parcerias publico-privadas, a depender
da configuracdo juridica de tais entidades. Exemplo disso sdo os contratos
administrativos, convénios, acordos de cooperacdo e contrato de gestéo.

Sendo assim, podemos considerar que o setor privado tem influenciado
tanto na elaboracdo quanto na execucdo das politicas publicas como, por
exemplo, a proposta dos ADEs. Para tanto, observa-se que o formato dos
ADESs impulsiona um processo de alteracdo na nogao do proprio federalismo
cooperativo e de equilibrio, que, segundo o art. 211 da Constitui¢do
Federal de 1988 (BRASIL, 2012a [1988]), caracteriza-se pela reparticdo de
responsabilidades, descentralizagcdo na organizagdo politico-administrativa,
com a pactuagao das agdes entre os entes federados, porém, sem a mediagado de
entidades privadas que vém influenciando a politica educacional com a inser¢édo
de valores e praticas vinculadas ao mercado.

Considerando que o regime de colaboracdo pressupde uma politica de
financiamento da Unido e tal parceria envolve novas estratégias encobertas de
disputas do fundo publico para a educagéo, este artigo esta dividido em quatro
partes. Na primeira, serd apresentada uma breve compilagdo das principais
legislagdes que normatizam a relagdo publico-privada na educag@o, por meio
do reconhecimento das entidades do terceiro setor. Na segunda parte, serdo
abordados mecanismos que possibilitam a transferéncia dos recursos publicos
para as entidades do terceiro setor. Na terceira parte, serdo apresentados alguns
dados empiricos acerca da evolu¢do do investimento publico na educagdo
bésica entre os anos de 2003 a 2019, demonstrando os valores desembolsados e
comparando as transferéncias diretas de recursos da Unido aos municipios e as
instituigdes privadas sem fins lucrativos. Na quarta parte, com foco no Projeto
de Lei (PL) n°® 5.182, de 2019 (BRASIL, 2019), que dispde sobre os ADEs,
sera apresentada a hipotese de que tais arranjos envolvem novas estratégias
das Organizagdes Sociais (OS) e Organizagdes da Sociedade Civil (OSC) na
disputa pelo fundo publico.

Alguns elementos das regulacdes entre a esfera do publico e do
privado: das Organizacdes Sociais as Organizacées da Sociedade
Civil

Ao analisar a legislagdo ordinaria que regulamenta a relagdo publico-
privada na educagdo, ¢ imperioso ressaltar que ela ¢ parte constitutiva do
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contexto de reforma do Estado brasileiro a partir dos anos 1990, resultando
na reconfiguracao do papel do Estado no que tange a promogdo do direito a
educacao, estabelecendo a categoria do setor piblico ndo estatal. O setor publico
ndo estatal passa a ser materializado pelas chamadas entidades do terceiro
setor, reconhecidas como parceiras do poder publico e regulamentadas pelas
legislagdes ordinarias, que estabelecem, respectivamente, as Organizagdes
Sociais (BRASIL, 1998), as Organizag¢des da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs) (BRASIL, 1999) e, mais recentemente, a Organizagdo da
Sociedade Civil, instituida pelo Marco Regulatoério do Terceiro Setor (BRASIL,
2015a).

Essas qualidades juridicas especiais também passam a assegurar vantagens,
pois tais qualidades passam a gozar de beneficios especiais ndo extensiveis
as demais pessoas juridicas privadas, beneficios tributdrios e vantagens
administrativas diversas. Organiza¢des como as supracitadas, ao promoverem
atividades de interesse publico, contam com uma série de beneficios que
devem ser mais bem compreendidos, principalmente no que diz respeito a
transferéncias de recursos, bens e servicos publicos, conforme a legislacdo
que trata das OS, uma vez que no art. 12 declara que pode ser destinataria de
recursos orgamentarios e bens publicos que viabilizem a realizagdo do “contrato
de gestao” (BRASIL, 1998).

De acordo com a Lei n° 9.790, de 23 de margo de 1999 (BRASIL,
1999), em seus art. 9° e 10°, o termo de parceria designa o ajuste ou o acordo
estabelecido entre o poder publico e as OSCIPs, destinado a formacao de vinculo
de cooperacdo entre as partes, para o fomento e a execucao das atividades de
interesse publico por estas desempenhadas, determinadas no art. 10, § 2° e
incisos seguintes. Conforme Di Pietro (1999, p. 201), “[...] ndo ha duvidas de
que as organizag¢des sociais se constituem em um instrumento de privatizagao
do qual o governo se utiliza para diminuir o tamanho do aparelhamento da
Administragdo Publica”.

Em 2014, foi aprovado o Marco Regulatorio do Terceiro Setor, tendo como
principal objetivo disciplinar as parcerias celebradas entre o poder publico e as
entidades privadas sem fins lucrativos, conceituadas no referido instrumento legal
como Organizagdes da Sociedade Civil. Cabe ressaltar que a relagao publico-
privada esta pautada em valores preconizados pela logica empresarial, tais como a
competitividade e a produtividade. Porém, para institucionaliza-los concretamente
no ambito das escolas publicas, foi necessario um “arcabougo normativo” que
os legitime e que também possa vir a proporcionar de igual forma mecanismos
que confiram a possibilidade de acesso ao fundo publico educacional, conforme
parece ser a intencionalidade do Projeto de Lei n° 5.182, de 2019 (BRASIL,
2019), que dispde sobre os ADEs, analisado na parte final deste artigo. A seguir
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abordaremos algumas formas ja existentes de repasse de recursos publicos para
o setor privado na consecugao de a¢cdes no campo educacional.

Mecanismos de transferéncia de recursos publicos para a iniciativa
privada

Na busca de demonstrar a hipétese de que os ADEs se configuram em
uma nova estratégia de disputa do fundo publico, inicialmente cabe ressaltar
que a Constitui¢do Federal (BRASIL, 2012a [1988]) prevé a possibilidade de
rentincia a tributagdo por parte dos entes federados (Unido, estados e municipios)
(BRASIL, 2012a [1988], art. 150, § 6°). De acordo com Santos Filho (2016, p.
24), “[...] os incentivos fiscais se prestam exatamente a concessao de beneficios
para o fomento, ao desenvolvimento de certas atividades da iniciativa privada,
principalmente as associadas a utilidade publica, ou mesmo a propria vedagao
de tributar imposta ao ente fiscal”.

Com base em dados do tesouro nacional sobre os incentivos e subsidios
concedidos anualmente pelo governo federal brasileiro, o diagndstico do Banco
Mundial (2018) sobre os principais desafios de desenvolvimento econémico e
social do Brasil, dentre os quais o desequilibrio fiscal, destaca: “[...] atualmente
cerca de 6,2% do PIB em incentivos e subsidios fiscais de varios tipos, dos quais
4,3% em isengdes fiscais e 1,9% em subsidios fiscais e crédito subsidiado”.
E, ainda, que desses “[...] subsidios e isen¢des fiscais, cerca de trés quartos
beneficiam diretamente as empresas do setor privado” (BANCO MUNDIAL,
2018, p. 13). A transferéncia direta de recursos para empresas privadas ¢ ilustrada
pelo Banco Mundial no Gréfico 1, a seguir.

Embora os posicionamentos do Banco sobre os possiveis caminhos das
reformas possam ser bastante discutiveis, ndo podemos desconsiderar nesses
dados, obtidos a partir do Ministério da Fazenda brasileiro, o numero significativo
de destinacdo de recursos publicos para grupos privados, especialmente se
considerarmos a reforma do aparelho do Estado em curso desde a década de
1990, bem como os interesses em disputa na concessao de beneficios fiscais ao
setor privado. Assim, outro aspecto que deve ser levado em conta em relagdo
ao desequilibrio fiscal decorre da atuacdo do Estado em favor da reprodugio
da dindmica capitalista.
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GRAFICO 1 - “A BOLSA EMPRESARIO”: ISENCOES TRIBUTARIAS, CREDITO
SUBSIDIADO E TRANSFERENCIAS DIRETAS BENEFICIAM O SETOR PRIVADO
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FONTE: Banco Mundial (2018, p. 13).

Nesses termos, em tempos de redefinicao da atuacdo estatal e de evidente
fortalecimento dos interesses privado-mercantis em detrimento dos interesses
publicos no seio do Estado (SGUISSARDI, 2014), pesquisas realizadas no
campo da educacao basica publica sobre os gastos orgamentarios nos permitem
dimensionar o montante de recursos transferidos aos municipios, assim como
ao setor privado. Adrido e Domiciano (2018), tendo por base o demonstrativo
das receitas vinculadas em Manutengao e Desenvolvimento do Ensino (MDE)?,
destacam a ampliacdo do volume de repasse de recursos do governo federal ao
setor privado, conforme reproduzido na Tabela 1, a seguir.

Na anadlise, as autoras indagam sobre a destinacao de recursos publicos
federal para o setor privado como parte de um processo que indica a evidente
transformac¢do da educacdo basica publica em um campo de negdcios. Com
esse entendimento, a seguir, visa-se explicitar os indicadores de investimentos
publicos na educagdo basica brasileira, com base em dados do sistema de
informagao sobre orcamento publico federal — SIGA Brasil, do Senado Federal

1 “S@o consideradas como despesas com MDE, para fins de calculo do limite constitucional
com MDE, as despesas voltadas a consecug@o dos objetivos basicos das institui¢des educacionais
em todos os niveis, compreendendo as que se destinam: a) a remuneragio e aperfeicoamento do
pessoal docente e demais profissionais da educagdo; b) a aquisi¢do, manutengdo, construgdo e
conservacdo de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino; ¢) ao uso ¢ manuten¢ao de
bens e servicos vinculados ao ensino; d) aos levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas
visando precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino; ) a realizagdo de
atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; f) a concessao de bolsas de
estudo a alunos de escolas publicas e privadas; g) a amortiza¢ao e custeio de operagoes de crédito
destinadas a MDE, h) a aquisi¢do de material didatico-escolar e manuten¢do de programas de
transporte escolar” (BRASIL, 2017).
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(BRASIL, 2020a), devido a indisponibilidade de dados atualizados sobre as
despesas em MDE do governo federal, bem como a tendéncia de matriculas, a
partir de dados do Censo da educagao basica (BRASIL, 2020b).

TABELA 1 — GASTO TOTAL E PERCENTUAL DIRECIONADO AO SETOR
PRIVADO DAS DESPESAS DO GOVERNO FEDERAL COM MANUTENCAO E

DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

Percentual do | Percentual do
Gasto Gasto
Ano de Gasto total direcionado direcionado gastoMtgltEal o gastr:wtgtEal Ll
exercicio em MDE* ao setor aos : .
. o i destinado ao | destinado aos
PIIEED municipios setor privado municipios

2002 10.797.567 2.906.968 1.754.501 26,92% 16,25%
2006 14.801.195 3.213.959 2.345.004 21,71% 15,84%
2010 14.824.678 2.686.112 627.689 18,12% 4,23%
2014 35.639.626 8.514.455 5.508.955 23,89% 15,46%

FONTE: Adrido e Domiciano (2018).

O investimento publico na educaciio basica brasileira

Acompanhando a trajetdria dos investimentos publicos em educacdo no
Brasil, pesquisas tém revelado o aumento expressivo de recursos destinados
a educacdo basica. De acordo com Reis (2015, p. 183), segundo o Painel do
Cidadao sobre o Or¢amento da Unido (SIGA Brasil), no periodo de 2003 a2014,
“[...] houve um crescimento das despesas nas subfungdes correlacionadas a
educagdo basica, quando comparadas as despesas da Unido em todas as fungdes.
Tal crescimento foi verificado especialmente a partir do ano de 2007”. Em termos
percentuais, conforme nos indica o autor:

Em 2003 os recursos destinados a educacdo basica representavam, em
termos proporcionais, 0,38% das despesas da Unido (todas as fungdes)
e em 2014 passaram a representar 1,26% das despesas da Unido, um
crescimento de 231,58%. Do ponto de vista financeiro, as despesas da
Uni2o com a Educa¢do Basica saltaram de R$ 6,302 bilhdes, em 2003,
para R$ 28,771 bilhdes, em 2014, um crescimento de 356,52% (REIS,
2015, p. 183).

Ao abordar a evolugao do gasto federal, Mendes (2015), com base na
mesma fonte de dados, destaca que a educagdo desponta como o item de despesa
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que mais cresceu. Segundo o autor, “[...] em 2004 os desembolsos para o setor
equivaliam a 4% da receita liquida do Tesouro, tendo passado a 9,3% em 2014.
Um salto nada desprezivel de 130%” (MENDES, 2015, p. 1), conforme a Tabela
2, elaborada pelo autor.

TABELA 2 — DESPESAS DO GOVERNO FEDERAL (2004-2014)

2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Ydriacio

Abono Salarial ¢ Seguro Desemprego 2,7 33 35 38 42 44 45 53 96%
LOAS e RMV 2,1 26 27 29 3,0 33 34 38 78%
Bolsa Familia 14 13 18 17 20 23 24 26 90%
Beneficios Previdencidrios 357 | 367 | 342 | 327 | 344 | 359 | 360 | 389 9%
Satde 9,1 8.6 8.2 79 84 8.8 84 93 2%
Educagiio 40 42 16 59 6,6 7,6 78 9,3 130%
Pessoal (exceto satde e educagdo) 222 223 214 203 20,6 198 18,8 19,7 -11%
Investimento (exceto sa(de e educacido) 2.1 28 39 47 4.1 38 37 43 107%
Memo: Receita Liquida (RS bilhdes) valor nominal 352 451 584 779 818 881 991 1.014

FONTE: Mendes (2015, p. 1).

A mesma fonte também evidencia a participag@o da educacdo no orcamento
efetivo da Unido no periodo de 2015 a 2019, conforme valor pago em real
indexado pelo Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), segundo a
Tabela 3, a seguir.

TABELA 3 — PARTICIPACAO DA EDUCACAO NO ORCAMENTO EFETIVO DA
UNIAO — VALOR PAGO (2015-2019)

121,0 bi

123,9 bi 6,09
122,2 bi 5,97
109,8 bi 5,19
1069 bi 5,06
-14,1 bi -1,03
-11,35%

FONTE: Elaborada pelas autoras com base nos demonstrativos (2015-2019) obtidos no Senado
Federal (Portal Orgamento — SIGA Brasil) (BRASIL, 2020a).

Os niimeros nos revelam que os recursos destinados a educagao aumentaram
em 2016. Porém, a partir de 2017, houve um decréscimo, especialmente se
considerarmos a queda na arrecadagdo de impostos e aprovacdo da Emenda
Constitucional (EC) n° 95, de 15 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016), que, ao
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estabelecer um novo regime fiscal, institui o congelamento dos gastos publicos
durante 20 anos, permitindo apenas a reposicdo das perdas inflacionarias.
Considerando os valores pagos (R$ 1,00), comparando 2015 a 2019, ha uma
variacdo negativa de 14 bilhdes e 100 milhdes de reais, ou seja, uma reducgao
de 11,35%, com perspectiva de manutengdo dessa tendéncia negativa.

A Tabela 4 mostra um quadro comparativo relacionado as transferéncias
diretas® do orgamento efetivo da Unido, esfera fiscal e da seguridade social a
educacio, destinadas aos municipios e as institui¢des privadas sem fins de lucro.

TABELA 4 — TRANSFERENCIAS DIRETAS DA UNIAO A EDUCACAO

79,9 bi 18,9 bi 2,0 bi
81,3 bi 18,7 bi 1,4 bi
80,9 bi 16,4 bi 640,6 mi
74,5 bi 18 bi 668 mi
72 bi 16,9 bi 522 mi
-7,9 bi -2bi - 1.478 bi
9, 9 % aprox. - 10,6 % aprox. - 26,1 aprox.

FONTE: Elaborada pelas autoras com base no Painel Cidadao: SIGA Brasil (BRASIL, 2020a).
Nota: Valor pago em real e indexado pelo IPCA até o més de abril* (Dados atualizados até 17 de
maio de 2020).

Considerando as transferéncias efetuadas no periodo de 2015 a 2019, os
dados demonstram que as transferéncias aumentaram no periodo de 2015 a
2016. No entanto, sobressai que, a partir de 2017, houve uma mudanga com o
decréscimo nas transferéncias diretas aos municipios e, especialmente, de forma
bastante acentuada, nas transferéncias diretas a institui¢ao privada sem fins de
lucro, que ndo tém vinculo com a administragao publica. Cabe lembrar que “T...]
as duas principais estruturas juridicas presentes na legislacao brasileira que
permitem o recebimento de recursos publico por parte das instituigdes privadas

2 “Uma parcela da arrecadagdo dos impostos federais ¢ transferida diretamente para
os estados e municipios por meio do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e do Fundo de
Participagao dos Municipios (FPM), que foram criados na reforma tributaria de 1965/68. Conforme
Prado (2006), esses fundos foram valorizados com a Constituigdo de 1988, que aumentou os
percentuais de apropriagdo do IR e do IPI que eram de 5%, em 1968, e passaram a 21,5% (FPE)
€ 22,5% (FPM) (PRADO, 2006)” (CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES
EM EDUCACAO, 2017, p. 88).
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sem fins de lucros sdo as OS e as OSCIP” (CONFEDERACAO NACIONAL
DOS TRABALHADORES EM EDUCACAO, 2017, p. 41).

No Grafico 2, com base em dados do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), apresentamos as estimativas
do investimento publico direto na educagdo no periodo de 2000 a 2015 em
relag@o ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita. O percentual do investimento
publico em educagao em relagdo ao PIB esté atualizado de acordo com os novos
valores divulgados em marc¢o de 2017 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

GRAFICO 2 — INVESTIMENTO PUBLICO EM RELACAO AO PIB NO BRASIL:
REALIZADO, PROJETADO E COMPLEMENTACAO DA UNIAO (2000-2024)
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FONTE: Brasil (2015b).

Como se verifica no Grafico 2, os recursos destinados pelo or¢amento
da Unido para a area da educagdo comprovam que no periodo de 2000 a 2015
houve um aumento em termos proporcionais de 4,6%, em 2000, para 6,2% do
PIB, em 2015, com projeg¢do para 10%, em 2024, conforme Meta 20 do Plano
Nacional de Educagdo (BRASIL, 2015a). No entanto, a lacuna deixada no texto
que aprova o PNE, ao ndo vincular os 10% do PIB nacional para a educacio
publica, abre brecha para a concessdo de recursos publicos as institui¢des
privadas com ou sem fins de lucros.

Com base nesses indicadores, podemos considerar que, se, por um lado,
identifica-se um crescimento do investimento publico direto na educagdo, por
outro, no mesmo periodo, é possivel, a partir de pesquisas (CONFEDERACAO
NACIONAL DOS TRABALHADORES EM EDUCACAO, 2017; ADRIAO;
DOMICIANO, 2018), observar a ampliagdo do repasse de fundos publicos para
o setor privado com ou sem fins lucrativos para realizarem servigos educacionais
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na educagao basica. Outro dado que importa ressaltar na discussao relaciona-se
a compra dos denominados “sistemas de educag@o” vendidos pelas empresas
privadas aos municipios.

Observando essa tendéncia, de destinagdo de recursos publicos para a
iniciativa privada com ou sem fins de lucros, importa-nos trazer alguns dados
sobre as matriculas na educacio basica. Dados relativos a matricula total na
educacao basica regular, disponiveis nas Sinopses Estatisticas do Censo Escolar,
demonstram que em 2019 “[...] foram registradas 47,9 milhdes de matriculas
nas 180,6 mil escolas de educacdo basica no Brasil”, sendo que a “[...] a rede
municipal € a principal responsavel pela oferta dos anos iniciais do ensino
fundamental (67,6% das matriculas), e nos anos finais”, ha um “[...] equilibrio
entre as redes municipais (42,8%) e estaduais (41,5%)” (BRASIL, 2020b, p.
5-6), conforme Tabela 5, a seguir.

TABELA 5 — NUMERO DE ESCOLAS DE EDUCACAO BASICA POR
DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA NO BRASIL (2015-2019)

DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
ANO

2015 48796512 39738780 376230 16548708 22813842 9.057.732
2016 48817479  39.834.378 392565 16595631 22846.182 8983.101

2017 48608093  39721.032 396482 16.222814 23.101.736 8.887.061
2018 48455867 39460618 411078 15946416 23103.124 8995249
2019 47874246 38739461 404807 15307033 23027621 9.134.785

FONTE: Brasil (2020b, p. 19).

Os ntimeros nos revelam que a maior parte das matriculas da educagdo
basica estd sob a responsabilidade dos municipios, ente da federacdo que
demonstra maior fragilidade financeira e administrativa. Conforme Adrido e
Domiciano (2018), a esfera municipal ¢ a:

[...] menos aparelhada técnica e financeiramente para essa tarefa, mas que
vivenciam, mais diretamente, as pressoes da sociedade por assegurar a
efetivacdo de direitos a educagdo. Cumpre lembrar que os municipios,
como os demais entes federados, desde 2001, encontram-se subordinados
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a qual, ao fixar os gastos
governamentais com pessoal em no maximo 60%, induz a transferéncia
de parte consideravel das atividades educacionais para o setor privado
[...] (ADRIAO; DOMICIANO, 2018, p. 5).
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Na interpretacdo das autoras, “[...] esses condicionantes explicam, em
parte, a generalizagao de programas e politicas que se apoiam no setor privado,
lucrativo ou ndo lucrativo, como ‘solug@o’ para a oferta e gestdo educacional
em ambito subnacional” (ADRIAO; DOMICIANO, 2018, p. 5).

Dentre as politicas mais recentes de “austeridade” fiscal, podemos citar
a aprovacao da EC n° 95, de 15 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016), que,
ao instituir um Novo Regime Fiscal (NRF), estabelece o congelamento dos
gastos publicos durante 20 anos nas chamadas despesas primarias do governo,
permitindo apenas a reposi¢do das perdas inflacionarias. Isso, por um lado,
restringe investimentos na garantia dos direitos sociais, com a educagao, pois

[...] compromete o cumprimento das metas do Plano Nacional de
Educacao, em especial a relacionada a destinagdo do percentual de 10%
do PIB para a educagdo (AMARAL, 2016), mas também pde em risco os
direitos sociais assegurados na Constitui¢ao Federal. No caso da educag@o
publica [...] ha risco de que a vinculag@o constitucional de utilizagao
de um percentual de impostos pelos entes federados na manutengio e
desenvolvimento do ensino, que no caso da Unido ¢ de 18%, ndo seja
mais cumprida (SANTOS FILHO, 2016, p. 244).

E, por outro, pode favorecer ainda mais a tendéncia de expansdo
do setor privado-mercantil no ambito das administracdes municipais
(CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES EM EDUCA-
CAO, 2017), especialmente por meio de parceiras piblico-privadas. Outra forte
tendéncia apontada é que “As mudancas aprovadas na EC 95/2016 vao alterar
profundamente o orcamento publico e as formas das disputas e negociagdes pelo
fundo piiblico” (CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES
EM EDUCACAO, 2017, p. 83). Em relacdo a reconhecida fragilidade dos
municipios, Abicalil (2013) nos aponta para outra questdao que merece um olhar
atento. Segundo ele:

[...] Diferentemente da Unido e dos estados, que tém a obrigagdo de
manter suas proprias instituicdes de educacdo basica e superior, de
maneira distinta, as competéncias municipais apresentam a manutencao
de programas, abrindo leituras para uma gama de possibilidades de
organizag¢do da oferta educacional publica na educa¢do infantil e no
ensino fundamental. A Emenda Constitucional n. 53, de 2006, ocupou-
se de inserir a cooperacdo da Unido, mas ndo alterou a distingdo entre
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manter programas ¢ manter institui¢cdes de ensino. O texto reconhece
sub-repticiamente que ha municipios em condigdes tdo precarias que nao
alcangariam a conformacdo de uma rede propria, obrigatoriamente, em
consonancia com o principio da coordenagao e da cooperagao federativas
e da colaboragdo entre sistemas de ensino (ABICALIL, 2013, p. 821,
grifo no original).

Nesse sentido, os novos contornos do regime de colaboracado, envolvendo
a cooperagdo horizontal entre municipios, em parceria com fundagdes e
associacdes de empresas privadas, bem como o caminho trilhado para sua
regulamentagdo sdo temas que requerem cada vez mais uma maior atengao.

Assim, cabe destacar que, em meio a auséncia de uma regulamentagao do
regime de colaboragdo garantida por lei complementar, os arranjos foram langados
como uma politica nacional objetivando apoiar a cooperacdo e articulagdo entre
os entes federados por meio da gestdo territorial da educagdo. Porém, além de se
configurar como um “novo” formato colaborativo (ARGOLLO, MOTTA, 2015),
ou seja, envolvendo a acdo coordenada das instituicdes publicas responsaveis
pela educagdo nos municipios em parceria com institutos e fundagdes ligadas a
empresas privadas, a proposta emerge em um contexto no qual se observa um
aumento consideravel das atribuigdes municipais com os servigos educacionais.
Acrescido de uma série de alteragdes na legislag@o brasileira na celebragdo de
parcerias e repasses de verbas do Estado para as organizagdes da sociedade
civil. Essas condi¢des objetivas criam um ambiente favoravel para as parcerias
publico-privadas, para a origem de diferentes estratégias de expansdo do mercado
privado sobre o espago publico (CARVALHO, 2019) ¢ para novas estratégias
na disputa do fundo publico para a educacio.

Arranjos de Desenvolvimento da Educacio: o PL n° 5.182/2019 e
a estratégia das entidades do terceiro setor para o recebimento de
recursos de assisténcia financeira da Uniio

Desde o ano de 2009, varias instituigdes vém assumindo o compromisso
de apoiar as secretarias municipais de educacdo de diferentes lugares do pais
na implantacdo de um modelo estratégico de cooperacao, especialmente os
ADEzs, indicando a materialidade de um projeto que, de nossa perspectiva, tem
por objetivo construir um modelo de cooperagao em rede entre os municipios,
envolvendo novas relagdes entre publico e privado (CARVALHO, 2018).
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Lembrando que o novo modelo se insere no contexto de institucionalizagdo
de novas formas de cooperagdo entre os entes federados, incluindo a “[...]
contribui¢do transversal dos institutos e fundagdes” (CRUZ, 2012, p. 147),
ligados a empresas privadas e organizagdes diversas. O entendimento geral
¢ de que, na perspectiva de influenciar o sistema nacional de educagdo, tais
arranjos supostamente seriam um instrumento de gestao publica para fortalecer
e implementar o regime de colaboragdo, cuja finalidade seria a melhoria da
qualidade social da educag¢@o brasileira.

No entanto, embora o § 1°, do art. 2°, da Resolugao n° 1 do CNE/CEB,
de 23 de janeiro de 2012, defina que: “Essa forma de colaboragdo podera ser
aberta a participagdo de institui¢des privadas e ndo governamentais, mediante
convénios ou termos de cooperacdo, sem que isso represente a transferéncia de
recursos publicos para estas institui¢des e organizagdes” (BRASIL, 2012b, p.
2), consideramos que, mais do que um instrumento de colaboracao territorial
basicamente horizontal instituida entre entes federados, essa forma de
colaboragdo publico-privada configura uma nova estratégia de busca de disputa
do fundo publico, bem como de incluir as institui¢des filantropicas, privadas e
regulamentadas como de “interesse publico” na politica de financiamento da
educacgao.

Ao abordar as novas formas de disputa do fundo publico, argumentamos
que as propostas dos arranjos coincidem com a aprovagao de dispositivos que
asseguram o aporte institucional do Estado para a cooperagdo entre os entes
federados assentada na institui¢ao das parcerias publico-privadas. Notadamente,
o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e Valorizagao
dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), Lein® 11.494, de 20 de junho de 2007,
prevé que a parcela da complementacao da Unido “[...] a ser fixada anualmente
pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educag@o Basica
de Qualidade”, limitada ao percentual de “até 10% (dez por cento)”, podera “ser
distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a melhoria
da qualidade da educag¢ao basica” (BRASIL, 2007, art. 7°). No paragrafo tnico,
inciso I, do mesmo artigo, consta que, para a distribui¢ao da parcela de recursos
da complementagao, levar-se-a em consideragdo: “[...] a apresentacao de projetos
em regime de colaboracao por Estado e respectivos Municipios ou por consoércios
municipais” (BRASIL, 2007, p. 3). Conforme informado pelo Ministério da
Educagio, sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE),
em 2018, a complementagdo da Unido ao Fundeb sera de R$ 14 bilhdes.

[...] considerando os periodos de 2016, 2017 e 2018, a complementacdo
do Fundeb aumentou R$ 1,5 bilhdao — de R$ 12,54 bilhdes em 2016 para
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R$ 13,9 bilhdes em 2017 € R$ 14,05 bilhdes este ano de 2018. Por Lei,
a complementacdo da Unido ¢ de 10% das receitas estaduais projetadas
para o ano. A memoria de calculo do valor previsto na Lei Orgamentaria
Anual de 2018 considerou as receitas estaduais de 2018 projetadas a partir
da arrecadagao/projecdo de 2017, levando-se em conta o realizado até
junho, e receitas federais constantes do PLOA 2018, um montante de R$
140,5 bilhdes — recursos do Fundeb (BRASIL, 2018a, p. 1).

Para o exercicio de 2019, a estimativa da receita total do Fundo de
Manutengdo ¢ Desenvolvimento da Educac¢do Basica e Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (Fundeb) era de “R$ 156,3 bilhoes™:

Desse valor, R$ 143,4 bilhdes correspondem ao total das contribuigdes
de Estados, Distrito Federal e Municipios, e R$ 14,3 bilhoes a
complementagdo da Unido ao Fundo [...]. Essa previsdo representa um
aumento de RS 7,1 bilhdes ou 4,8% para 2019 em relagao a estimativa
de receita para 2018. Os valores para 2018 foram estimados pela Portaria
Interministerial 6/2018, publicada em 27 de dezembro, que avaliou a
receita total do Fundo para 2018 em R$ 149,2 bilhdes, sendo RS 136,9
bilhdes das contribui¢des de Estados, Distrito Federal e Municipios,
e R$ 13,6 bilhdes da complementagio da Unido (CONFEDERACAO
NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2019).

No artigo 7°, § 7° do atual Plano Nacional de Educagdo, ¢ preconizado
que: “O fortalecimento do regime de colaborag@o entre os municipios dar-se-4,
inclusive, mediante a adogdo de Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo”
(BRASIL, 2014, p. 3), havendo o reconhecimento de que os arranjos podem ser
um instrumento para colocar em pratica o regime de colaboracdo. Recentemente,
o PL n° 5.182, apresentado na Camara dos Deputados em 24 de setembro de
2019 (BRASIL, 2019), de autoria da deputada Luisa Canziani do Partido
Democratico Trabalhista do Parana (PDT/PR), apoiado pela Frente Parlamentar
Mista de Educacao?, ao retomar o Projeto de Lein®2.417, de 2011, de autoria do

3 Conforme informagdes do Instituto Positivo (2019, p. 8, grifos no original): “Em abril de
2019, parlamentares da Camara dos Deputados e do Senado federal se uniram com organizagdes
da sociedade civil criando a Frente Parlamentar Mista da Educacio, presidida pela deputada
federal professora Dorinha Seabra. Trata-se de um grupo suprapartidario com o objetivo de debater
e promover a¢des para o desenvolvimento da pauta educacional. Dentre os temas das dez comissdes
que compdem a Frente estd o de Arranjos Federativos, coordenado pela deputada federal Luisa
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deputado Alex Canziani do Partido Trabalhista Brasileiro do Parana (PTB-PR),
busca a institucionalizag@o ¢ o estimulo aos Arranjos de Desenvolvimento da
Educagao (ADESs). Para tanto, em seu art. 4°, o projeto prevé que:

A formalizagao de um Arranjo de Desenvolvimento da Educagao se fara
mediante a assinatura de acordo de cooperagdo entre os entes federados
envolvidos e a assinatura por todos esses entes de termo de parceria com
uma mesma entidade da sociedade civil, sem fins lucrativos, que atuara
como agente de articulagdo e fomento das agdes coordenadas no ADE
(BRASIL, 2019, art. 4°).

A proposicao prevé, também, criar “[...] condi¢des para que os Municipios
reunidos em ADE, em fungdo de suas a¢des coordenadas recebam, de modo
prioritario, assisténcia técnica e financeira da Unido, prevista na Constitui¢ao
Federal” (BRASIL, 2019, p. 5). Para que os ADEs sejam habilitados a participar
de programas de apoio do governo federal na implementagdo das acgdes
coordenadas pactuadas, o PL propde a alteragdo na Lein® 13.019, de 31 de julho
de 2014, que dispoe sobre o Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade
Civil (MROSC), para considerar como credenciadas as entidades da sociedade
civil que fizerem parte dos arranjos. Nos termos do documento:

Art. 6° — O art. 30 da Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014, passa a
vigorar acrescido do seguinte paragrafo unico: “Art. 30. Paragrafo unico.
E considerada como credenciada, para efeitos do disposto no inciso
VI do ‘caput’, a entidade da sociedade civil que, como parceira, atuar
como agente de articulagdo e fomento das a¢des coordenadas de Arranjo
de Desenvolvimento Educacional (ADE), constituido nos termos da
legislagdo especifica (NR) (BRASIL, 2019, p. 3).

O referido PL tramita na Camara dos Deputados em Regime de Tramitacao
Ordinaria (art. 151, III, RICD) e esta sujeito a apreciacdo conclusiva pelas
Comissdes (art. 24 II). A ultima acdo legislativa foi a sua apensacdo ao PL-
2.417/2011, em 11 de dezembro de 2019. No entanto, a proposta nos revela a

Canziani, que no contexto dessa comissao propds o Projeto de Lei n° 5182/19 que tem como
objetivo a institucionalizagdo dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacao”.
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intencdo de incluir as entidades da sociedade civil de “interesse publico” como
parceiras:

Art. 3°—Um Arranjo de Desenvolvimento da Educacao (ADE) promovera
as acdes coordenadas das institui¢des publicas responsaveis pela Educagdo
pactuadas pelos entes federados nele envolvidos e de outras institui¢des,
publicas e particulares, neles sediadas, com interesse manifesto em
promover a melhoria da educacdo no territorio abrangido (BRASIL,
2019, p. 1-2).

Como também prevé, no art. 4°, § 2°, inciso IV, que:

§ 2° A entidade da sociedade civil referida no “caput” [sem fins lucrativos]
podera articular a assisténcia técnica e receber recursos de assisténcia
financeira da Unido, com vistas a implementacdo das agdes coordenadas
pactuadas pelos entes envolvidos no ADE, nos termos do art. 5%,
podendo, para tanto, firmar termo de parceria, termo de cooperagao,
termo de fomento, acordo de cooperagdo, convénios, contratos, acordos
de qualquer natureza, receber auxilios, contribuigdes e subvengdes sociais
ou econdmicas de outras entidades e 6rgdos do governo, observado o
disposto no § 3° (BRASIL, 2019, p. 2, grifo nosso).

A proposta de institucionaliza¢do do regime de colaboragdo nos chama a
atencdo pela tentativa de possibilitar que as entidades da sociedade civil sem
fins de lucro, ao atuarem como agentes de articulagdo e fomento das acdes
coordenadas no ADE, possam receber assisténcia financeira da Unido e auxilios,
contribuigdes e subvengoes de o6rgaos do governo. Considerando que muitas
delas estdo vinculadas a empresas que comercializam servigos educacionais,
tal possibilidade parece reforgar a hipotese de esforgo/tentativa por parte do
setor empresarial para criar alternativas subjacentes para o acesso diretamente
aos recursos publicos.

4 De acordo com o art. 5° “O acordo de cooperagdo referido no art. 4° devera dispor
sobre as diretrizes para as agdes coordenadas no ADE, que tomardo por base um diagnostico das
realidades locais dos entes federados envolvidos, a partir de quatro eixos fundamentais: I — gestdo
educacional; II — formagao dos profissionais da educacao; III — praticas pedagogicas e avaliagao;
IV — infraestrutura fisica e recursos pedagogicos” (BRASIL, 2019, p. 3, grifo nosso).
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Consideracoes finais

Este artigo, tendo como base 0o PL.n°5.182/2019 (BRASIL, 2019), analisou
arecente proposi¢do legal sobre o regime de colaboragao entre os entes federados
a partir dos ADEs, que, alicercados na relagdo publico-privada, acabam por
explicitar novos rearranjos sociais em torno da disputa pelo fundo publico para
a educagdo. A analise demonstrou que as instituigdoes publicas ndo estatais sdo
amplamente estimuladas a partir dos anos 1990, por meio da regulamentagio
das entidades do terceiro setor. Com isso, criam-se possibilidades de inser¢ao
de tais entidades na promocao da educagio publica.

Por meio do estudo, foi possivel constatar, a partir de fontes distintas
relacionadas a recursos destinados pelo orgamento da Unido para a area da
educagio (ADRIAO; DOMICIANO, 2018; BRASIL, 2015b, 2020b), que o
Estado brasileiro nas ultimas décadas ampliou o investimento em educagdo
basica. Sobressai, porém, que essa ampliagdo foi acompanhada pelo repasse
de recursos para o setor privado sem fins lucrativos, superando inclusive os
recursos direcionados ao setor publico, conforme foi identificado em despesas
em Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) entre os anos de 2002
a 2014 (ADRIAO; DOMICIANO, 2018). Tal postura acaba revelando que a
esfera publica vem se configurando enquanto um /ocus privilegiado, tanto do
atendimento das demandas sociais, através da efetivagdo dos direitos sociais,
como a educagao publica, mas também da manutengio dos interesses dos setores
privados mercantis, por meio do financiamento publico.

A partir de 2017 houve uma queda acentuada do investimento publico
no setor educacional imposta, sobretudo, pela aprovacdo da EC n° 95/16, que
instituiu um novo regime fiscal que limita por 20 anos os gastos publicos em
educagdo e saude, valendo, portanto, até 2036. A restri¢ao financeira, associada
a reconhecida fragilidade administrativa e financeira dos municipios, favorece
a busca de cooperag@o entre os entes federados.

No entanto, considerando que os ADEs tém por centralidade a consolidagao
de parcerias das instituigdes ptblicas com fundag¢des e associa¢des derivadas
de empresas privadas que atuam de modo cada vez mais sistematico na
educacdo publica, os dados e observacdes permitem colocar em questdo o
seu reconhecimento como uma estratégia adequada para promover agdes
coordenadas das institui¢des publicas locais responsaveis pela educacao.

A atuagdo de entidades da sociedade civil como agente de articulagdo das
acdes ndo nos parece o caminho mais apropriado a seguir, a medida que torna
o campo educacional favoravel para que tais entidades passem a influenciar
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na direcao das politicas, imprimindo a logica empresarial na defini¢cdo dos fins
educacionais e nos processos de gestdo, particularmente vinculados a progressao
de indicadores e afericao de resultados quantificaveis de aprendizagem como
condi¢do para atingir qualidade, mas também para a apropriacdo do fundo
publico para a execucdo das acdes. Note-se que a proposi¢do de alteragdes do
Marco Regulatorio do Terceiro Setor ou das Organizac¢des da Sociedade Civil,
conforme sugerida no PL n® 5.182/2019 (BRASIL, 2019), se aprovada, podera
vir a se tornar uma possibilidade de abertura oportuna ao setor privado sem fins
de lucro para o recebimento de recursos publicos.

Por fim, ¢é preciso ressaltar que o Estado ¢ um campo de disputas de
interesses entre os interesses publicos e privado-mercantis (SGUISSARDI,
2014). Desta perspectiva, ¢ possivel constatar que a relagdo publico-privada
na educag¢do, por um lado, associada as demandas de expansdo ampliada do
capital, ¢ parte constitutiva do movimento estruturante do Estado nacional
e da constitui¢do da esfera publica, aliada aos interesses dos grupos sociais
hegemonicos e a prevaléncia da dindmica capitalista e, por outro, verifica-se a
necessidade de fortalecer cada vez mais a conscientizag@o e a organizagdo dos
setores que seriam representativos dos interesses publicos e coletivos (sindicatos,
confederacdes e sujeitos sociais) na luta em defesa de uma educagdo publica,
socialmente referenciada, para todas e todos.
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