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RESUMO

O presente estudo analisa a dindmica orcamentaria do Programa de Apoio a Manuteng@o da Educacdo Infantil (EI
Manutengao), politica indutiva do Ministério da Educag¢do (MEC) voltada ao financiamento de novas matriculas
em creches e pré-escolas. O objetivo central ¢ caracterizar a desconexdo entre o previsto no Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual (PLOA) e a efetiva execugdo orgamentaria da politica ao longo da ultima década.
Metodologicamente, a pesquisa caracteriza-se como aplicada e descritiva, fundamentada em analise documental e
quantitativa de dados extraidos do Painel do Orcamento Federal e do sistema Novo EI Manutengdo. Os resultados
revelam um descompasso estrutural: a autorizagdo orcamentaria inicial raramente reflete a execucdo final,
evidenciado por oscilagdes extremas como o descolamento de 444% observado em 2023. Além disso, identificou-
se a recorréncia de passivos expressivos — demandas deferidas e ndo empenhadas que sdo sucessivamente
transferidas para exercicios seguintes, comprometendo a previsibilidade do planejamento. A analise conclui que o
programa, por estar classificado como despesa discricionaria, opera sob a logica do incrementalismo e da "reserva
do possivel", sujeitando o fomento as novas matriculas na educacdo infantil a conveniéncia da gestdo federal e a
volatilidade fiscal. Por fim, destaca-se que essa incerteza financeira pode gerar fragilidade no pacto federativo,
sugerindo-se que o fortalecimento do Sistema Nacional de Educagdo (SNE) pode ser fundamental para reduzir as
assimetrias e garantir a estabilidade do financiamento no regime de colaboragio federativa.

Palavras-chave: Educacio Infantil. Orcamento Publico. EI Manuten¢io. Pacto Federativo, Sistema Nacional de
Educacao.

ABSTRACT

This study analyzes the budget dynamics of the Support Program for Early Childhood Education Maintenance (EI
Maintenance), an inductive policy of the Ministry of Education (MEC) aimed at financing new enrollments in
daycares and preschools. The central objective is to characterize the disconnection between the provisions in the
Annual Budget Law Project (PLOA) and the actual budget execution of the policy over the last decade.
Methodologically, the research is characterized as applied and descriptive, based on documentary and quantitative
analysis of data extracted from the Federal Budget Panel and the Novo EI Manuteng@o system. The results reveal
a structural mismatch: the initial budget authorization rarely reflects the final execution, evidenced by extreme
fluctuations such as the 444% gap observed in 2023. Additionally, the study identified a recurrence of significant
liabilities—approved and uncommitted demands that are successively carried over to subsequent fiscal years,
compromising planning predictability. The analysis concludes that the program, classified as discretionary
expenditure, operates under the logic of incrementalism and the "reserve of the possible," subjecting the promotion
of new early childhood education enrollments to the convenience of federal management and fiscal volatility.
Finally, it highlights that this financial uncertainty may weaken the federative pact, suggesting that strengthening
the National Education System (SNE) could be essential to reduce asymmetries and ensure funding stability within
the federative collaboration regime.
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RESUMEN

El presente estudio analiza la dindmica presupuestaria del Programa de Apoyo al Mantenimiento de la Educacion
Infantil (EI Manutencéo), una politica inductiva del Ministerio de Educacion (MEC) orientada al financiamiento
de nuevas matriculas en guarderias y preescolares. El objetivo central es caracterizar la desconexion entre lo
previsto en el Proyecto de Ley de Presupuesto Anual (PLOA) y la ejecucion presupuestaria efectiva de la politica
a lo largo de la ultima década. Metodologicamente, la investigacion se caracteriza como aplicada y descriptiva,
fundamentada en un analisis documental y cuantitativo de datos extraidos del Panel del Presupuesto Federal y del
sistema Novo EI Manutengdo. Los resultados revelan un desajuste estructural: la autorizacion presupuestaria
inicial rara vez refleja la ejecucion final, lo cual queda evidenciado por oscilaciones extremas como el desfase del
444% observado en 2023. Ademas, se identifico la recurrencia de pasivos significativos —demandas aprobadas y
no comprometidas que se transfieren sucesivamente a los ejercicios siguientes—, lo que compromete la
previsibilidad de la planificacion. El analisis concluye que el programa, al estar clasificado como gasto
discrecional, opera bajo la logica del incrementalismo y de la "reserva de lo posible", supeditando el fomento de
nuevas matriculas en la educacion infantil a la conveniencia de la gestion federal y a la volatilidad fiscal. Por
ultimo, se destaca que esta incertidumbre financiera puede generar fragilidad en el pacto federativo, sugiriendo
que el fortalecimiento del Sistema Nacional de Educacion (SNE) puede ser fundamental para reducir las asimetrias
y garantizar la estabilidad del financiamiento en el régimen de colaboracion federativa.

Palabras clave: Educacion Infantil. Presupuesto Piblico. EI Manutenggo. Pacto Federativo. Sistema Nacional de
Educacion.

1. Introducao

O Ministério da Educacdo (MEC), dentre suas incumbéncias e competéncias no ambito da Unido, além
de financiar as instituicdes de ensino publicas federais, deve exercer, em matéria educacional, a fungdo
redistributiva e supletiva mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, de forma a garantir a equalizacio de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade de
ensino, conforme disposto no art. 211 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (Brasil, 1988).

Com o foco principal em sua funcéo redistributiva e supletiva (de ampliar os recursos) e pressupondo o
respeito as autonomias de cada ente, 0 MEC atua principalmente como indutor de politicas publicas educacionais
em relagdo aos sistemas de ensino estaduais e municipais com vistas a assegurar o acesso, a permanéncia e o éxito
nas etapas da educacdo basica que antecedem a educac@o superior, esta sua incumbéncia primaria.

No contexto do apoio técnico e financeiro aos entes subnacionais é que se abriga um dos principais
desafios da concretude do seu papel norteador e indutor atrelado a sua fungfo supletiva, as despesas orcamentarias
discricionarias. Diferentemente das despesas obrigatorias, as discricionarias sdo as suscetiveis a
contingenciamentos e/ou cancelamentos para o cumprimento das metas fiscais anuais, estabelecidas pela Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), pratica tornada obrigatoria a partir da Lei Complementar n° 101 (2000),
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF; Brasil, 2000).

Entre descontinuidades administrativas, alteracdes de diretrizes estratégicas ou meras reformulagdes
nominais de programas e politicas, evidencia-se a escassez de espago orgamentario frente as demandas desejadas
ou planejadas. Castro (2014) salienta o grau de ligacdo entre a implementagdo de uma politica publica e o
comportamento da economia, bem como a correlagdo entre a atuacdo dos gestores e os interesses econdmicos
vigentes.

O Programa de Apoio a Manutencdo da Educacao Infantil (EI Manuten¢io), operacionalizado pelo MEC,
¢ um fomento direcionado aos municipios e Distrito Federal para a expansdo das matriculas em creche e pré-escola
até que elas sejam computadas pelo Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb). Instituido pela Lei n® 12.499 (2011) e pela Lei n® 12.722
(2012) para Novos Estabelecimentos e Novas Turmas, respectivamente, o Programa foi lancado em 2012, como
um dos bragos executores da entdo Agenda de Aten¢do Basica a Primeira Infancia (Brasil Carinhoso).

O EI Manutencao foi criado para ajudar a reduzir o lapso temporal entre o inicio das aulas de uma nova
turma de educacdo infantil - em estabelecimentos educacionais publicos ou em instituigdes comunitarias,
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confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos conveniadas com o poder publico - ¢ a efetiva contemplacao
dessas matriculas no Fundeb. Salienta-se ainda o alinhamento da politica ao alcance da meta nimero um do Plano
Nacional de Educacdo (PNE), Lei n° 13.005 (2014), que objetiva a universalizacdo, até 2016, do acesso a educagdo
infantil na pré-escola (4 e 5 anos) e, pelo menos, 50% de matriculas em creches (0 a 3 anos), até o final de sua
vigéncia.

Sobre o PNE, cabe ressaltar que sua vigéncia foi prorrogada até 31 de dezembro de 2025, pela Lei n
14.934 (2024). No entanto, o Projeto de Lei n° 2.614 (2024), apesar de ter sido aprovado em dezembro de 2025
pela Camara dos Deputados, ainda esta sendo apreciado pelo Senado Federal. Esse Projeto de Lei, com o novo
Plano Nacional de Educagdo, decénio 2024/2034, altera a meta nimero um, para, no minimo, 60% das criangas de
zero a trés anos, em creches e reitera a universalizagao da pré-escola, considerando que as metas anteriores nao
foram alcangadas. Dados do documento Exposicdo de Motivos — EMI n° 00040/2024 MEC MF MPO,
encaminhado junto ao PL em referéncia, apontam que, apesar dos avangos nos tltimos 18 anos de vigéncia de dois
planos nacionais, de 2004 a 2022, a cobertura em creche aumentou de 17% para 37% e, na pré-escola, de 72%
para 93% (Brasil, 2024).

A execugdo da despesa — as transferéncias financeiras aos entes, em relacdo ao Programa EI Manutencao
¢ operacionalizada, desde 2015, na agdo orcamentaria 000W — Apoio & Manuten¢do da Educagdo Infantil,
classificada como despesa discricionaria e, portanto, sujeita a analise de conveniéncia e oportunidade dos gestores.

Em um contexto de busca por equilibrio fiscal, as despesas discricionarias sdo sistematicamente
comprimidas considerando a responsabilidade com a manutengdo de despesas obrigatorias e os limites impostos
em cada regime fiscal estabelecido.

A Emenda Constitucional n® 95 (2016) estabeleceu o Novo Regime Fiscal, popularmente conhecido como
Teto de Gastos, no ambito do Or¢camento Fiscal e da Seguridade Social da Unido que vigoraria por vinte exercicios
financeiros. Desde entdo, as despesas discricionarias foram continuamente comprimidas no &mbito do orgamento
do MEC.

Somente em 2023, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 126 (2022), conhecida por PEC da
Transi¢ao, houve um incremento das despesas discricionarias. Essa medida autorizou o aumento de R$ 145 bilhdes
ao Teto de Gastos, permitindo a recomposi¢do de orgamentos setoriais, inclusive o do MEC (Brasil, 2022).

Em observancia ao disposto no art. 6° da Emenda Constitucional n® 126 (2022), a Lei Complementar n'
200 (2023), instituiu o Regime Fiscal Sustentavel, denominado Novo Arcabougo Fiscal.

A implantagio de Politicas Publicas de Estado e de Governos, requer constante avaliagdo e reavaliagdo
por parte dos gestores, de suas prioridades, possibilidades e cenarios em fungo da vulnerabilidade dessas despesas
discricionarias que so a sua principal fonte de intervencéo e inovagdo, comumente implementadas por meio de
pactuagdes federativas, como ¢ o caso do EI Manutencgdo, ainda que instituido por lei.

E fato que as condicionalidades or¢amentarias da unido, oriundas das regras fiscais e econdmicas
reverberam nos referenciais monetarios atribuidos ao MEC, no entanto, pode existir uma consideravel distor¢ao
entre o que foi encaminhado como PLOA e a efetiva execucdo or¢amentaria da politica, aqui considerado o
empenho.

Do ponto de vista de aderéncia ao instrumento or¢amentario, existem regramentos condicionadores e
limitadores de movimentagdo de créditos, dificultando os cancelamentos e as suplementagdes. A abertura de
créditos orgamentarios exige autorizacdo legal. A Lei Or¢amentaria Anual (LOA) estabelece percentuais que o
Executivo pode movimentar diretamente por decreto ou portaria. No entanto, ao extrapolar esses limites, a
autorizac@o passa a ser condicionada ao aval do Legislativo, via Projeto de Lei (PL). Nesse processo, além da
morosidade, hd o risco de o objetivo original de uma suplementacdo ndo ser parcialmente ou até totalmente
alcangado, pois o PL pode sofrer emendas parlamentares que alteram a destinag@o dos recursos.

Nesse sentido o estudo objetiva caracterizar a distor¢do entre os valores previstos no PLOA e a real
execugdo orcamentaria do Programa EI Manutengfo, na ultima década. Busca-se analisar como uma politica,
embora estavel e integrada as agendas para a educacdo infantil, essencial para o alcance das metas do PNE, opera
sob uma dindmica de instabilidade orgamentaria que pode comprometer o regime colaborativo.

Ao identificar as distorgdes entre previsto e realizado de uma politica publica, em termos or¢amentarios,
o estudo pode oportunizar melhorias ndo somente na alocagdo de recursos, como também na gestdo publica. Um
planejamento mais aderente e eficaz ¢ fundamental para garantir a efetividade e continuidade de politicas publicas
e, consequentemente, para o fortalecimento das relagdes e pactos federativos, papel crucial da Unido, nessa
articulagdo.

o

o
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A autorizacdo dos gastos publicos por meio de Leis Or¢amentarias Anuais (LOA), vinculadas a um Plano
Plurianual (PPA), ¢é resultado direto da nossa democracia representativa ¢ um dos principais instrumentos de
planejamento das agdes de governo, conferindo transparéncia a atividade estatal (Alves, 2015). Da constante
necessidade de otimizagdo de recursos, emerge continuamente o repensar a forma de administra-los no tocante a
seu proposito na garantia de direitos fundamentais, como o da Educagdo, responsabilidade precipua de todos os
entes da federagdo.

2. Referencial Teorico

O Decreto-Lei n° 200 (1967), dispde sobre a organizacdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa, e fixa o marco da instituicdo do Orgamento-Programa no Brasil. Este estabelece
que em cada ano, sera elaborado um orgamento-programa, que pormenorizara a etapa do programa plurianual a
ser realizada no exercicio seguinte que servira de roteiro a execuc@o dos programas anuais de trabalho. No entanto,
¢ a Constituicdo Federal (1988) que traz as bases para a retomada desses instrumentos que visam integrar o
planejamento, o orcamento e a programagao financeira, na gestao publica no Brasil.

Inicialmente, cabe contextualizar o planejamento da acdo governamental como mecanismo de
intervengdo na sociedade e na economia, podendo assumir diferentes configuragdes, compreendendo cada
ambiente politico e contexto historico.

Albuquerque et al. (2022, p. 59), resumem trés grandes modelos de planejamento adotados no passado
recente, em diversos paises: (a) o socialista soviético que abrangia todo o sistema social e econdmico; (b) o
“cepalino”, intervencionista, adotado em paises de terceiro mundo para promover o desenvolvimento econdmico
e; (¢) o indicativo, que no lugar de intervencdo no mercado, buscou garantir maior eficiéncia da economia através
da redugdo do nivel de incerteza.

Quanto as diferentes visdes do planejamento governamental, Albuquerque et al. (2022), sintetiza,
conforme Tabela 1:

Tabela 1
Visoes sobre Planejamento Governamental
Visoes Sintese
Prospectiva e cenarizacao procura antecipar o futuro;
Planejamento estratégico baseado em analise do conjunto de for¢as e fraquezas internas,

ameagcas e oportunidades externas, estabelecendo diretrizes e agdes
para os temas relevantes;

Planejamento estratégico situacional para ndo perder de vista os melhores caminhos para o alcance de
objetivos ¢ adaptado a cada nova situacao;

Planejamento participativo disponibilizando meios para que sociedade participe do processo
decisorio quanto as escolhas das prioridades governamentais;
Balanced scorecard contemplando objetivos de curto € longo prazos, medidas financeiras

e ndo-financeiras, indicadores de tendéncias e ocorréncias ¢
perspectivas internas e externas de desempenho.

Fonte: Albuquerque et al. (2022, p. 59)

Para Giacomoni (2010), a dindmica da evolugdo do or¢amento é um processo continuo e, por que nao
dizer, dual, oscilando conforme a conjuntura econdmica, focando no planejamento em momentos de crescimento
e em controle de gastos em momentos de crise.

Nesse mesmo contexto da dindmica da evolugdo or¢amentdria, impossivel ndo abordar a questdo
defendida por Good (2011), considerando que apesar das criticas, o incrementalismo permanece como o modelo
principal para entender a elaborag@o orgamentaria, auxiliando na simplificagdo dos célculos, das complexidades e
por conseguinte viabilizando uma certa perenidade nas decisoes dos gestores, tendo ainda como desdobramento a
reducdo de conflitos de interesse. Seu artigo sobre o incrementalismo desarticulado cita uma das frases instigantes
de Lindblom (1958, p. 307) que

[...]em seu melhor estado idealizado, as relacdes entre andlise incremental e fragmentagdo politica

constituem um método para o ajuste mutuo de elementos de politica entre si, na auséncia de habilidade

humana suficiente, tanto em célculo quanto em controle, para permitir que uma Unica politica complexa
alcance a coordenacio.
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Na triade dos nossos instrumentos de planejamento orgamentario, em linhas gerais, o Plano Plurianual
(PPA) exprime as diretrizes, objetivos e metas do governo a médio prazo, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)
aponta as prioridades do PPA, ajustadas as reais possibilidades de caixa do Tesouro Nacional, orientando a
elaboragdo da Lei Or¢amentaria (LOA) para o exercicio seguinte, sendo esta, o instrumento que efetivamente
autoriza a execucdo das despesas e prevé a arrecadagdo das receitas, em consonancia ao principio da anualidade.

E no momento da elaboracio da LOA, em meados do ano anterior 4 sua execugio, que a gestio planeja
a implementac@o de uma politica publica para o exercicio subsequente, indicando seu custo previsto, metas a serem
alcangadas e a justificativa de sua necessidade, em aderéncia ao PPA. No entanto, as pretensdes de execugdo para
um exercicio financeiro, nem sempre guardam compatibilidade com a disponibilidade or¢amentaria, dada a
natureza finita dos recursos publicos.

Em um estudo sobre a relagdo do orcamento-programa e a execugdo de politicas publicas no Estado
brasileiro, Santos et al. (2017, p. 210) inferiram, com foco nos dados analisados, que a técnica de orgamento-
programa no Brasil “permite visualizar, do ponto de vista orcamentario (da previsdo e execucdo de despesa), o
grau de realizagdo dos programas e, por consequéncia, das politicas piblicas neles compreendidas, revelando um
descompasso entre o inicialmente planejado e o efetivamente realizado”.

A LDO e a LOA, em observancia a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a Constitui¢ao Federal (1988)
e as normas complementares, concentram as principais orientacdes, regras e condicionalidades para a execug@o do
orcamento. Isso inclui os limites para abertura de créditos - alteracdes orcamentarias, uma flexibilidade comumente
utilizada para ajustar as programacdes a dinamica da realidade permitindo lidar com imprevistos e adequagdes,
potencializando otimizagdes que visam garantir a execugdo das politicas de forma eficiente em cenarios cada vez
mais restritivos. Essas alteracdes podem ser realizadas por créditos adicionais que, conforme definido no art. 40
da Lei n° 4.320 (1964), sdo autorizagdes de despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de
Orgamento.

Cada tipo de crédito requer um instrumento especifico de autoriza¢do, que pode ser formalizado via
portaria, decreto ou lei. Conforme estabelece o art. 43 da Lei 4.320 (1964), a abertura de créditos suplementares e
especiais depende da existéncia de recursos disponiveis e ndo comprometidos podendo abranger o superavit
financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior, os provenientes de excesso de arrecadagdo —
saldo positivo da receita realizada em relacdo a receita prevista —, os resultantes de anulagdo parcial ou total de
dotagdes orgamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei e o produto de operacdes de crédito
autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las.

Alves (2015) caracteriza a autorizagdo dos gastos ptblicos na forma de Leis Or¢camentarias Anuais como
produto direto do exercicio da democracia representativa, sendo um dos principais instrumentos de planejamento
das a¢des de governo, conferindo transparéncia a atividade estatal para a sociedade e demais agentes economicos.
Ao conferir que como todo instrumento de planejamento, o Or¢amento deve comportar ajustes entre a previsao e
a execu¢do, chama atencdo para que as dissociagdes da despesa executada em relagdo ao Orgamento representem
situagdes excepcionais, e ndo a regra, de modo a preservar a legitimidade da LOA, sob o prisma da transparéncia
e da guarda aos mesmos principios do processo de elaboragdo, sobretudo no que se refere a diluicdo do poder de
decisdo, entre agentes politicos, a respeito do uso do dinheiro publico.

Couto, Neto & Resende (2018) realizaram um estudo para verificar se o limite constante para abertura de
créditos suplementares na LOA de municipios mineiros, em uma amostra de 266 municipios, tinha relagdo com a
razdo executado/previsto de seus respectivos orcamentos. A intencionalidade era verificar se existia alguma
ligacdo entre orgamento e planejamento falhos, ou seja, alto indice na razdo executado/previsto, com um alto indice
percentual de abertura de créditos suplementares. Eles verificaram a existéncia de uma “correlagio minima ou
extremamente fraca” entre as variaveis analisadas sendo que a primeira verificava a correlagdo entre os percentuais
de abertura de créditos suplementares e a razdo executado/previstas das receitas e a segunda verificava as
correlagdes observadas entre os percentuais de abertura de créditos suplementares e a razdo executado/previsto das
despesas.

Consoante a linha de fragilizacdo do planejamento, Greggianin (2015), em sua dissertacdo na perspectiva
do orgamento impositivo, sustenta que a aplicacao pratica do modelo orgamentario autorizativo brasileiro, marcada
por contingenciamentos elevados e recorrentes, compromete a integridade do sistema de planejamento do Estado.
O autor argumenta que o desequilibrio entre a formulagdo estratégica e a execucao financeira — frequentemente
alimentado por autorizagdes de despesas que ignoram a disponibilidade real de caixa — retira da lei orgamentaria
sua fung¢do orientadora, transformando o orgamento em uma “peca de ficgdo”, o que ndo apenas prejudica a gestdo,
mas também frustra o controle social ao gerar falsas expectativas de entrega de servigos publicos.
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De Carvalho Moreira (2024), realiza um estudo envolvendo uma decisdo do Supremo Tribunal Federal
(em Recurso Extraordinario n° 1.008.166/SC, de setembro de 2022) em que o direito a educagdo basica, incluida
a educacao infantil, possui eficacia plena e aplicabilidade imediata, e por conseguinte, exigivel do poder publico
a oferta do referido direito judicialmente. Justifica a relevancia tedrica e pratica do julgamento:

[...] tendo em vista que a demanda continua de vagas em creches e pré-escolas ndo corresponde a exata

medida da oferta desses servicos pelo poder publico, seja por insuficiéncia de recursos, seja por ma

aplicagdo dos recursos existentes, o que pode tornar a decisdo da Suprema Corte, com repercussao geral,

em mais um mandamento judicial inexecutavel por auséncia de orcamento. (p. 38)

Na esteira da pretensdo de investigar a exequibilidade da decisdo judicial do ponto de vista orgamentario,
De Carvalho Moreira (2024) suscita a teoria da Reserva do Possivel, citando Ricardo Lobo Torres (2005, p. 203)
em sua afirmagdo que “O status positivus socialis, ao contrario do status positivus libertatis, se refor¢a de acordo
com a situacdo econdmica conjuntural, isto €, sob a ‘reserva do possivel’, ou na conformidade da autorizagéo
orgamentaria”.

E a Emenda Constitucional n° 59 (2009), que torna obrigatéria e gratuita a educagdo bésica a partir dos 4
(quatro) anos de idade, compreendendo entdo a pré-escola.

Dentre todos os aspectos a serem observados sobre a fungdo da Unido em matéria de educagdo, esta sua
fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir a equalizagdo e padrdo minimo de qualidade de ensino,
mediante assisténcia técnica e financeira aos demais entes.

Apos anos de tratativas e articulagdes, em cumprimento a alguns dispositivos da Constitui¢do Federal
(1988) que versam sobre o direito a educacdo e o regime de colaboragdo — especificamente o art. 23 (inciso V e
paragrafo inico), o paragrafo unico do art. 193 e os arts. 211 e 214 —, a LC n°® 220 (2025), instituiu o Sistema
Nacional de Educagdo (SNE). Esta norma propde um modelo de funcionamento organico e articulado das politicas
educacionais entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios para a consecucdo da garantia ao direito a
educacio inclusiva, diversa e equitativa em regime de colaboracdo. Seus desdobramentos ainda serdo mapeados,
considerando que o SNE estabelece parametros gerais e estrutura os sistemas de ensino em torno de fungdes
integradoras para a articulagdo e integracdo da agdo federativa. Um de seus pressupostos abriga exatamente a
definicdo de espacos de negociacdo e pactuagdo para reduzir as assimetrias na tomada de decisdes educacionais,
na normatizacdo e no desenho e implementacdo de politicas ptiblicas pelas trés esferas da federacao.

O Programa EI Manutengdo é uma das politicas indutivas do Ministério da Educagdo (MEC), no ambito
de sua fun¢@o supletiva que objetiva a ampliacdo da oferta de educacdo infantil por meio do apoio & manutengio
de novas matriculas, até que elas sejam computadas no Fundeb. Cabe esclarecer que a etapa da educagdo infantil
compreende creche (0 a 3 anos) e pré-escola (4 a 5 anos).

Os recursos do Fundeb séo redistribuidos entre os estados e municipios, levando em conta o numero de
alunos matriculados em cada rede de ensino, o valor por aluno e os fatores de ponderagdo. A base de calculo para
o repasse dos recursos considera os dados do censo escolar do ano anterior, ou seja, ndo contemplam as matriculas
abertas no exercicio vigente, nem mesmo as matriculas abertas no segundo semestre do ano anterior, uma vez que
a coleta de dados do censo € realizada no primeiro semestre de cada ano.

E esse lapso temporal, podendo chegar a 18 meses de defasagem de uma matricula aberta e o seu
recebimento no computo do Fundeb, que o Programa EI Manutengdo se propde a resguardar.

Considerando as teorias discutidas, fica evidente que orgamento publico enfrenta uma tensdo constante
entre o planejamento idealizado e a realidade da execugdo orcamentaria. Esse descompasso torna-se ainda mais
evidente em politicas financiadas por despesas discricionarias, como o Programa EI Manuteng¢ao, que permanecem
vulneraveis a ajustes e restrigoes fiscais, exacerbando o conflito de prioridades no ambito de uma gestdo. Para
investigar como essa desconexao se manifesta na pratica, este estudo propde uma analise documental e quantitativa
que abrange os ultimos 10 anos de execugdo da politica. A secdo seguinte detalha os procedimentos metodologicos
utilizados para confrontar as previsdes contidas no PLOA com a execucdo orcamentaria efetivamente realizada.

3. Metodologia

A metodologia adotada para a consecucao deste trabalho, ¢ classificada como de natureza aplicada. Essa
abordagem se justifica pelo interesse em gerar conhecimentos voltados a solucao de problemas especificos (Gil,
2022; Marconi & Lakatos, 2022). Para tanto, se propde a realizagdo de pesquisa descritiva com base em um estudo
documental - legislagdo orcamentaria, normativos sobre a politica —, a partir da perspectiva do campo empirico
como analitico, interpretativo e qualitativo dos dados. Como material de base da pesquisa para analise da distor¢do,
adotar-se-a ferramentas de informagdes, no ambito do Programa EI Manutengdo, quanto as suas previsoes
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cadastradas no PLOA, sua execugdo or¢camentaria refletindo cancelamentos e suplementacdes no decorrer do
exercicio, ao limite dos ultimos 10 anos, considerando o lapso temporal disponivel nos sistemas estruturantes do
Governo Federal.

Os dados or¢amentarios foram extraidos da ferramenta “Painel do Orgamento Federal”, moédulo
“Consulta Livre”, disponibilizada pelo Ministério do Planejamento (Brasil, 2026). A coleta considerou os
requisitos e filtros técnicos detalhados na Tabela 2:

Tabela 2
Requisitos para extragdo do relatorio com os Dados Or¢amentarios
Passo 1 - Filtros Especificaciao
Ano 2016 a 2026
Orgio Orcamentario 26000
Fungao 12 — Educagédo
Resultado Primario (RP) 2 - Primaria discricionaria, considerada no calculo do RP;

9 - Primaria discricionaria, decorrente de emendas de relator-geral do
PLOA, excluidas as de ordem técnica, considerada no calculo do RP

Passo 2 — Campos

Detalhar por Orgio Or¢camentario

Detalhar por Unidade Or¢amentaria

Detalhar por Programa

Detalhar por Acao

Detalhar por Plano Or¢amentario

Detalhar por Grupo de Despesa

Detalhar por Resultado Primario

Detalhar por Funcio

Detalhar por Subfuncao

Apresentar Projeto de Lei —- PLOA

Apresentar Dotac¢ao Inicial — LOA (como foi aprovada)
Apresentar Dotagao Atual (resultado obtido com as alteragdes no decorrer do exercicio)
Apresentar Valores Empenhados

Apresentar Valores Pagos

A analise dos dados ¢ realizada apenas em relagdo aos recursos classificados como discricionarios em RP
2, porém o RP 9 — Emenda de Relator, foi incluido considerando o periodo de 2020 a 2022, quando valores
discricionarios foram transformados em emendas de relator, na tramitacdo da pega orcamentaria no Congresso. As
extragdes ndo computam os valores discricionarios do Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC (RP 3), das
emendas impositivas — individuais (RP 6) e de bancada (RP 7) — e as emendas de comissdo (RP 8). Além disso,
ndo constam valores das outras duas unidades orcamentarias sob a gestdo do MEC, especificas para o Salario
Educagdo e para o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES).

Dos dados extraidos, foi possivel consolidar as informagdes quantitativas, em planilha Excel, tanto para
o Programa EI Manutengdo (agdo orcamentaria 000W), quanto, utilizando os mesmos requisitos, para o orgamento
do Orgo 26000 - MEC e das subfungdes 363 — Ensino Profissional (EPT), 364 — Ensino Superior (ES) e 368 —
Educagdo Basica (EB) para viabilizar analises comparativas dos descolamentos entre previsdo e execugdo desses
or¢amentos.

Ainda para subsidiar a analise sobre as necessidades versus execugdes do EI Manutengdo, em aderéncia
ao exercicio, foram extraidas informagdes no ambito do sistema especifico do MEC denominado Novo EI
Manutencio, desenvolvido para fazer a gestdo das demandas cadastradas pelos entes para o recebimento de apoio
financeiro na abertura de novas turmas de educagdo infantil, até que essas matriculas sejam computadas pelo
Fundeb. O sistema gerencia a demanda, de forma distinta, para as novas matriculas oriundas de “Novos
Estabelecimentos” construidos com recursos federais — no ambito do Programa Proinfancia — e para “Novas
Turmas” em outros estabelecimentos publicos ou conveniados com o poder publico.

Cabe esclarecer que o cadastro da demanda para Novos Estabelecimentos € continuo, enquanto o cadastro
da demanda para Novas Turmas ¢ condicionado a abertura do sistema, anualmente.
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As demandas sdo cadastradas, analisadas e deferidas ou indeferidas. As autorizagdes de empenho e
pagamento ocorrem por meio de portarias da Secretaria de Educacdo Basica (SEB/MEC), condicionadas a
disponibilidade orgamentaria.

Com o perfil de consulta ao Modulo Novo EI Manutengéo, disponibilizado pelo 6rgdo, foram extraidos
relatorios em cada subsistema para mapear as demandas deferidas por ano de solicitagdo, nimero de matriculas
abrangidas e respectivo lote de autorizagdo. Cada lote ¢ vinculado a uma portaria de autorizagdo de empenho e
pagamento. Para cruzar a data de efetivacdo dos empenhos com os lotes das demandas deferidas, foram levantadas
todas as portarias autorizativas no Diario Oficial da Unido (DOU), desde o ano de 2015 até 2025, subsidiando a
identificagdo dos saldos de demandas ja deferidas em um exercicio, transferidas para o exercicio seguinte,
configurando-se os passivos. Foram cruzados os dados de 34 lotes autorizados em 33 portarias de empenho para
Novos Estabelecimentos, envolvendo 92.287 novas matriculas e 48 lotes autorizados em 40 portarias de empenho
para Novas Turmas, somando 304.155 novas matriculas.

Com a disponibilizagdo do volume de matriculas efetivamente empenhadas, por ano, foi possivel
confrontar o comportamento do financiamento frente ao comportamento de novas matriculas na Educacao Infantil,
apuradas pelo Censo Escolar. Os dados do Censo foram extraidos do painel InepData, disponibilizado pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP, 2024), com informagoes
consolidadas até 2024.

4. Analise de Resultados

Os resultados obtidos corroboram a tese de Santos et al. (2017) sobre a existéncia de um “descompasso”
estrutural no orgamento-programa, onde a previsdo inicial raramente reflete o que sera efetivamente realizado ao
final do exercicio. Ao analisar a agdo 000W, observa-se que o comportamento dos empenhos, ndo seguem uma
trajetoria linear de crescimento ou estabilidade, evidenciando uma dindmica pouco prevista, podendo estar atrelada
as disponibilidades orcamentarias discricionarias e, por sua vez, as prioridades estabelecidas pela gestdo como
consolidado na Tabela 4 e visualmente representado no Grafico 1.

Tabela 4
Dados Or¢camentdrios consolidados — EI Manuteng¢do

Valores em milhdes

DaPLOA a Execucao (do Painel) Lotes de Demandas x Portarias
i PLOA LOA Dotacédo Empenho LOA(-) PLOA Crédito's_ Dif. % Passivos’para [ Passivo’s_do
Ano Acao @) b) Atual ) (€)= (b)- () Orcamentarios Empenho x exercicio exercicio
(c) (f)=(c)-(b) PLOA seguinte anterior
2016 000W - El Manut 30,0 30,0 110,0 110,0 0,0 80,0 267% 17,0 31,2
2017 000W - El Manut 80,0 80,0 96,0 96,0 0,0 16,0 20% 17,4 17,0
2018 000W - El Manut 60,0 60,0 78,0 78,0 0,0 18,0 30% 60,8 17,4
2019 000W - El Manut 80,0 95,0 332,5 82,4 15,0 237,5 3% 4,9 60,8
2020 000W - El Manut 70,0 70,0 25,8 25,8 0,0 -44,2 -63% 12,9 4,9
2021 000W - El Manut 22,8 19,8 46,6 46,6 -2,9 26,8 105% 76,7 12,9
2022 000W - El Manut 51,0 51,0 193,8 188,1 0,0 142,8 269% 58,6 76,7
2023 000W - El Manut 51,0* 102,6 277,6 2776 51,6 175,0 444% 179,6 58,6
2024 000W - El Manut 252,6 241,5 241,5 241,5 -11,0 0,0 -4% 162,2 179,6
2025 000W - El Manut 280,7 2778 2778 2778 -2,9 0,0 -1% 281,0 162,2
2026 000W - El Manut 250,0 250,0 250,0 0,0 0,0 -100% 281,0

* Foi utilizado como valor do PLOA em 2023 o mesmo valor do PLOA 2022 para reduzir escalas e viabilizar a visualizag&o grafica comparativa. O valor efetivo do
PLOA 2023 foi de R$ 2,6 milhdes, 0 que representaria uma diferenga percentual entre empenho versus PLOA de mais de 10616%.
Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Painel do Orgamento Federal, Sistema Novo EI Manutengao e Portarias DOU.

E possivel observar que mesmo nos anos em que ocorreram suplementagdes durante o exercicio, resultado
positivo dos “Créditos Orgamentarios”, estas ndo foram suficientes para atender as demandas deferidas no mesmo
ano, considerando os saldos que passaram para o exercicio seguinte, identificados na Tabela 4 como “Passivos
para o exercicio seguinte”. Os valores apurados como passivos para o exercicio de 2026, foram identificados no
sistema Novo EI Manutengdo, na situacdo “Validagdo da Analise”, no montante de R$ 234,0 milhdes abrangendo
40.667 novas matriculas para Novas Turmas e R$ 47,0 milhdes abrangendo 7.129 novas matriculas para Novos
Estabelecimentos.
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Observa-se ainda um montante expressivo de R$ 250 milhdes ndo empenhados, no exercicio de 2019,
considerando a diferenga entre a dotagdo atual de R$ 332,5 milhdes e o empenho de R$ 82,4 milhdes. O orgamento
deste mesmo ano foi suplementado em R$ 237,5 milhdes e o empenho foi interior a dotagdo da LOA.

Grifico 1
Percentual de Descolamento entre o Empenho e o PLOA — EI Manuteng¢do
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Painel do Or¢amento Federal

Como demonstrado no Grafico 1, o percentual de descolamento atingiu seu apice em 2023, onde o
empenho superou em 444% o PLOA. Vale ressaltar que o registro oficial do PLOA em 2023 foi no valor de R$
2,6 milhdes, o que oficialmente representaria um descolamento de 10616%, representando uma retomada dos
investimentos oportunizada pela ampliacdo das despesas discricionarias oriundas da Emenda Constitucional n®
126 (2022). Na consolidagdo dos dados na Tabela 4, optou-se por utilizar o mesmo valor da PLOA 2022, no valor
de RS 51,0 milhdes, para reduzir as escalas e viabilizar melhor visualizagdo grafica das comparagdes.

Por outro lado, o ano de 2020 registrou um descolamento negativo de -63%, oriundo de cancelamento
orcamentario. Esse periodo foi marcado pelo inicio da Pandemia de COVID-19 o que influenciou o
comportamento de novas matriculas na educagéo infantil, a partir no segundo semestre de 2020, repercutindo no
ano de 2021, como pode ser observado no Gréfico 2 e no Grafico 3, produzidos para confrontar a trajetéria das
matriculas na educagdo infantil.

Além de explicitar o percentual de descolamento entre previsto e realizado, o Grafico 1 demonstra o
comprometimento orcamentario destinado a politica, ao longo dos anos analisados.

Todavia, passivos de saldos de demandas deferidas, apurados no sistema Novo EI Manutengio,
permaneceram existentes em todos os anos. Ao analisar a evolugdo do orgamento final para execugio da politica
nos anos de 2024 e 2025, quando representam maior aderéncia entre o previsto e realizado, existe um salto
significativo nos valores represados como compromissos para o exercicio seguinte — 277% e 479% em relagdo a
2022, respectivamente —, mesmo a partir de 2023, onde os valores empenhados representaram um crescimento de
48% em relagdo a 2022.

Dados do sistema Novo EI Manutengdo também apontaram para o fechamento do subsistema Novas
Turmas durante todo o exercicio de 2019 e até agosto de 2020, reabrindo para o cadastro de novas demandas
somente em setembro de 2020, o que corroborou com a suposta reducdo da necessidade orgamentéria nos periodos,
retomando o que Castro (2014) salienta sobre o grau de ligagdo entre a implementagdo de uma politica publica e
o comportamento da economia, além da correlacdo entre gestores e interesses econdmicos.
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Grifico 2
Matriculas na Educagdo Infantil da Rede Publica — Censo Escolar
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Painel InepData

Grafico 3
Matriculas Financiadas com o Apoio do EI Manutengdo
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Sistema Novo EI Manutengio

Em consonéncia a analise do comportamento das possiveis demandas por apoio ao fomento na abertura
de novas vagas, o Grafico 2, apresenta a evolugdo das matriculas de educag@o infantil, na rede ptblica brasileira,
apuradas pelo INEP, no Censo Escolar. Observa-se uma trajetoria de crescimento constante entre 2016 e 2024,
com desvio no periodo de 2021, reflexo provavel dos impactos da pandemia de COVID-19 no fluxo escolar, como
ja abordado. No entanto, o Grafico 3, demonstra que o fomento do EI Manutenc¢3o, até 2020, no acompanhou a
mesma trajetoria, num descompasso da real possibilidade de demanda por parte dos entes subnacionais.

O salto para aproximadamente 60.000 matriculas financiadas em 2023, Grafico 3, reflete, além do
incremento das despesas discriciondrias autorizado pela EC n°® 126, 2022 (PEC da transi¢do), um fenémeno
registrado nas demais bases comparativas a serem apresentadas na sequéncia, um visivel estimulo ao fomento da
politica o que, por sua vez, pode ter corroborado também com a elevagéo dos passivos para os exercicios seguintes.

As demandas deferidas e ndo empenhadas, por ano, repercutem em compromissos para o exercicio
seguinte que, no pressuposto de seu desconhecimento, afetariam toda a razao previsto/realizado. No entanto, esses
“passivos” sdo recorrentes, sendo sucessivamente transferidos para os exercicios subsequentes, sem aderéncia ao
planejamento da LOA, retomando a abordagem de Lindblom (1958) quanto ao incrementalismo desarticulado,
trazida por Good (2011).

Com a evidéncia de fluxo constante e ascensdo de passivos para exercicios seguintes, como demonstrado
no Grafico 4, os dados sugerem que o EI Manuten¢do, embora essencial para mitigar a defasagem dos repasses do
Fundeb, acaba sujeito a logica da “reserva do possivel” (Torres, 2005). A desconexdo orcamentaria identificada
ndo desagua apenas na questdo do planejamento orcamentario, ela pode repercutir numa fragilidade do pacto
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federativo transferindo, neste caso, a incerteza do financiamento da Unido diretamente aos municipios, onde o
direito a educagdo infantil deve ser garantido e que, por sua vez, sdo os Unicos sujeitos as judicializagdes.

Grifico 4
Passivos para o exercicio seguinte
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Sistema Novo EI Manutengao e Portarias extraidas do DOU

Na esteira da prerrogativa de conveniéncia e oportunidade dos gestores, ¢ pertinente ainda avaliar o grau
de comprometimento orcamentario final para com a politica, sob a regéncia dos regimes fiscais, em comparagio
com o or¢amento total do orgdo 26000 — MEC, resguardando todos os requisitos de extragdo explicitados
anteriormente, visualmente representado no Grafico 5. A linha temporal abrange trés gestdes presidenciais. E
possivel inferir, resguardadas as possibilidades orcamentarias enfrentadas, a importancia aferida a politica em cada
gestdo, considerando os percentuais do orgamento total do MEC discricionario (RP 2), disposto ao financiamento
do EI Manutengdo, na fase de empenho. A gestdo presidencial de 2023 a 2026 ja executou uma média de 0,93%
de seu or¢camento discricionario para o fomento as matriculas, enquanto os periodos presidenciais de 2016 a 2018
e de 2019 a 2022, executaram uma média de 0,40% e 0,43%, respectivamente. Em termos proporcionais parece
evidente o grau de priorizagdo em relagdo a politica, adotado em cada gestdo.

Grafico 5
Percentual de Comprometimento Orcamentdrio EI Manutengdo em relagdo ao Orgdo MEC — fase empenho
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Painel do Orgamento Federal
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Ao ampliar a analise para mais uma perspectiva comparativa, os dados expostos pelo Grafico 6, revelam
que a desconexdo observada no EI Manutengdo no ¢ uma regra para todos os grupos or¢amentarios analisados,
no MEC. Enquanto as curvas das demais subfung¢des ¢ do proprio MEC como um todo mantém uma trajetoria
relativamente parecida, ainda que em alguns anos com distor¢des, a linha correspondente ao EI Manutengao se
destaca nas oscilagdes discrepantes ao longo de quase toda a sua série historica.

Grafico 6
Comparativo de percentuais de descolamento entre previsto e realizado
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados extraidos do Painel do Orgamento Federal

Alves (2015) argumenta que as dissociagdes entre a despesa executada e o orgamento devem ser situagdes
excepcionais para preservar a legitimidade da LOA e mitigar a concentragdio do poder de decisdo. Contudo, a
analise comparativa revela que essa desconexdo ndo ¢ uma excegdo, mas uma caracteristica persistente para com
a politica.

Por fim, embora o estudo de Couto et al. (2018) sugira que a abertura de créditos suplementares ndo
indica necessariamente um planejamento falho, mas sim uma necessidade de flexibilidade adaptativa, a magnitude
das variagdes encontradas nesta pesquisa sugere algo mais profundo. No caso da educac@o infantil, o uso intensivo
de suplementagdes ndo tem sido suficiente para eliminar os saldos de demandas represadas, criando um ciclo de
incerteza que pode prejudicar o pacto federativo e transferir a responsabilidade do custeio integral diretamente aos
municipios.

5. Consideracoes Finais

O presente estudo cumpriu seu objetivo ao identificar uma expressiva desconex@o entre o previsto € o
realizado no financiamento do Programa EI Manuten¢@o ao longo da ultima década. Os dados revelaram que a
autorizagdo orcamentaria contida no PLOA atua tdo somente como um referencial constantemente alterado por
suplementagdes ou contingenciamentos. Essa dindmica confirma que, embora o Brasil adote formalmente a técnica
do orcamento-programa, a gestdo das despesas discriciondrias na educacdo infantil ainda ¢ fortemente pautada
pelo incrementalismo e pela "reserva do possivel", operando conforme a conjuntura econdmica e a conveniéncia
politica do momento.
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A analise comparativa demonstrou que o EI Manutencdo sofre uma instabilidade orgamentaria
significativamente superior as demais areas utilizadas comparativamente, evidenciando sua vulnerabilidade
discricionaria, frequentemente dependente de créditos suplementares, o que prejudica a legitimidade do
planejamento e a seguranca dos pactos federativos. Essa suscetibilidade no apoio suplementar gera riscos a
continuidade de uma politica essencial para o atingimento de metas de interesse nacional.

Considerando o recorte analitico, este estudo apresenta limitagdes que devem ser observadas para a
interpretagdo dos resultados. Primeiramente, a pesquisa concentrou-se nos recursos discricionarios de RP 2 ¢ RP
9, este nos anos existentes, ndo computando, além das emendas parlamentares, as transferéncias discricionarias
via PAC (RP 3). Essa classificacdo de RP 3 constou no or¢amento do MEC, no periodo analisado, dos anos de
2016 a 2019 e de 2024 a 2026, com regramentos especificos. Registra-se novamente, que para a PLOA 2023,
optou-se por utilizar o mesmo valor do PLOA 2022 para evitar distor¢des de escala que prejudicariam as analises
graficas.

Como desdobramento deste trabalho, permanece a necessidade de pesquisa subsequente que caracterize
a metodologia de levantamento da necessidade orgamentaria do Programa EI Manuteng@o, realizada pelo MEC,
em busca de solugdes viaveis que confiram maior aderéncia e exequibilidade ao planejamento orgamentario.

Como contribuicdo para a gestdo publica, este estudo sugere que o fortalecimento do recente Sistema
Nacional de Educagio (SNE) pode ser o caminho para reduzir essas assimetrias. E fundamental que a assisténcia
financeira da Unido repercuta num regime colaborativo alinhado e sustentavel.
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