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Resumo

O artigo analisa a politica de assisténcia técnica e financeira da Unido aos entes federados
subnacionais pés-golpe de 2016, a partir de dados quantitativos de transferéncias de recursos
do FNDE para os governos estaduais, distrital e municipais. Os dados apontam que os novos
rumos do governo federal afetaram negativamente as agdes de assisténcia da Uniao,
incidindo na diminuicdo do montante de recursos, na priorizacao da reforma do ensino médio
e na barganha politico-partidaria entre legislativo e executivo.
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Union Assistance Policy Settings for K-12 Education Offering
Following the 2016 Coup

Abstract

The paper analyzes the Union’s technical and financial assistance policy to sub-national
governments, after the coup d’etat of 2016, based on quantitative data of transfer of resources
from FNDE to state, district and municipal governments. The data indicate that the new
direction of the federal government has adversely affected the Union's assistance actions,
reducing the amount of resources, prioritizing high school reform and political-partisan
bargaining between legislative and executive.
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Introducgao’

A legislagao educacional brasileira (Lei n® 9.394/1996 e Lei n® 11.494/2007) estabelece
a obrigatoriedade da Uniao de prestar assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios para a oferta de educacgédo basica, como parte de sua funcao
supletiva e redistributiva, tendo como referéncia os principios de equidade e qualidade.

A acgao de assisténcia técnica e financeira da Unido aos entes federados subnacionais
encontra ampla referéncia na literatura do federalismo. Autores como Oates (1968), Watts
(2008) e Arretche (2012) defendem que, em paises marcados por grandes desigualdades
regionais, como €& o caso brasileiro, torna-se necessario que o governo central concentre a
arrecadacao de impostos de base ampla (a exemplo do imposto sobre renda) e que exerca a
funcao redistributiva e supletiva em relagcao aos governos subnacionais, a fim de amenizar as
assimetrias entre os diversos entes da federacéo na oferta dos servigos publicos.

Assim, a assisténcia técnica e financeira da Unido esta fundamentada, por um lado, no
principio do direito de todos aos bens publicos fundamentais, a exemplo da saude, educagao,
assisténcia social, independentemente do local de moradia dos cidadaos, cuja protegéo é
prerrogativa do Estado-nacgéao e, por outro, no principio da equidade horizontal e vertical entre
os entes da federagdo, ou seja, que o direito seja efetivado na perspectiva da correcao das
desigualdades, o que evoca também o principio da justica social. Sendo essa uma das
principais formas de a Unido exercer sua funcdo supletiva e redistributiva em matéria
educacional, objetiva tanto uma perspectiva de suplementar quanto de redistribuir os recursos
financeiros da educacgéo entre os entes subnacionais. Tais premissas conduziram, ao longo
das duas ultimas décadas, a um conjunto de debates e iniciativas da sociedade civil e dos
governos na diregdo de uma agao mais proeminente do governo federal no exercicio de sua
funcdo supletiva e redistributiva, resultando em uma politica de assisténcia técnica e
financeira que combinou maior aporte de recursos federais, mecanismos de inducdo da
agenda dos governos subnacionais, maior diversificacdo de programas e a¢des focadas nos
municipios com menores indicadores educacionais. Essa politica teve sua estruturagao final
no Plano de Desenvolvimento da Educagdo, que combinou dois mecanismos
complementares: um de avaliacéo (indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica - IDEB)
e outro de planejamento (Plano de Ac¢des Articuladas - PAR).

Com o Golpe de Estado de 20162, o corte de gastos com as politicas sociais voltou a
ganhar espaco na agenda do governo federal, tendo como sua expressdo maxima e imediata
a Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu um novo Regime
Fiscal no dmbito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por
vinte exercicios financeiros (20 anos), nos termos dos artigos 106 a 114 do ADCT. Essa
medida, articulada a um conjunto de proposi¢des de reformas, como a reforma trabalhista, a

T Apoio: Fundagio de Amparo a Pesquisa e ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico do Maranh3o.

2 Golpe de Estado aqui € compreendido a partir da acepgdo de Bianchi (2016, p. 6): “O golpe de estado n&o ¢
um golpe no Estado ou contra o Estado. Seu protagonista se encontra no interior do proprio Estado, podendo
ser, inclusive, o préoprio governante. Os meios sdo excepcionais, ou seja, ndo sdo caracteristicos do
funcionamento regular das instituicdes politicas. Tais meios se caracterizam pela excepcionalidade dos
procedimentos e dos recursos mobilizados. O fim é a mudanga institucional, uma alteragcdo radical na
distribuicdo de poder entre as instituigdes politicas, podendo ou ndo haver a troca dos governantes”.
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reforma da previdéncia e a reforma do ensino médio, implica diretamente no investimento em
educacéo e nas possibilidades de alcance das metas do Plano Nacional de Educacao (PNE).

Este artigo propde uma analise, ainda incipiente, sobre as novas configura¢des que a
politica de assisténcia técnica e financeira da Unido assumiu a partir de 2016, em especial no
que se refere as transferéncias voluntarias, para os governos subnacionais, visando a oferta
de educacgao basica. Para tanto, o artigo inicia com uma revisdo da politica de assisténcia
técnica e financeira do governo federal durante o governo do Partido dos Trabalhadores (PT),
para depois identificar as mudancas que foram realizadas no governo Temer.

A Politica de Assisténcia Técnica e Financeira da Uniao Durante o
Governo do PT

A Constituicao Federal de 1988, no § 1°, do seu artigo 211, determina que a Unido deve
exercer, “[...] em matéria educacional, fungao redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizagao de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”.

Atualmente, a assisténcia técnica e financeira da Unido para a Educacdo basica tem
como principais mecanismos: a complementacdo ao Fundeb, os programas de assisténcia
técnica e financeira legais e voluntarios. Os programas compreendem as transferéncias
legais, feitas por meio do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), Programa
Nacional de Apoio a Transporte do Escolar (PNATE), o Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) e o Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educagao de
Jovens e Adultos, além de os programas de transferéncias voluntarias, que compreendiam,
até 2014, um total de 37 programas, sob os quais o governo federal possui discricionariedade.

De um modo geral, a assisténcia financeira da Unido para a educacgéo basica é tratada
no Manual de Assisténcia Financeira do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo, que
estabelece critérios e condicdes para a sua execugao, aprovado por resolucdes especificas do
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE). Porém,
em consonancia com o manual em vigéncia em cada periodo, as resolu¢des que regulamentam
as transferéncias estabelecem as especificidades para cada programa ou agao.

Ao realizar sua funcao de assisténcia técnica e financeira, a Unido ndo apenas transfere
recursos financeiros para os demais entes, mas também regulamenta seus fins, sua forma e
seus procedimentos, configurando modelos de politicas a serem implementados pelos
estados e municipios. A partir desse pressuposto, nesta secdo analisa-se a politica de
assisténcia da Unido aos entes federados subnacionais para a oferta da educacgao basica
durante o governo do Partido dos Trabalhadores (PT), tendo, portanto, como recorte temporal
o periodo de 2003 a 2014, correspondendo aos dois mandatos do Presidente Lula e um
mandato da Presidenta Dilma.

Um novo modelo de assisténcia da Uniao aos entes federados subnacionais para a oferta
de educacao basica vai ganhando forma a partir de 2004, ja que, em 2003, ainda se esta sob a
égide do orgamento plurianual do governo anterior. Até o ano de 2003, existiam no FNDE 24
programas destinados a prestar assisténcia aos governos subnacionais, sendo cinco deles
programas legais. Assim, tal assisténcia se dava, principalmente, por meio de Planos de
Trabalho Anual (PTAs), elaborados pelos entes subnacionais para solicitar ajuda técnica e
financeira da Unido, em respostas a editais langados pelo Ministério da Educa¢cao (MEC). No
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Manual de Assisténcia Financeira de 2003, o governo federal ja indicava que mudangas seriam
feitas na politica de assisténcia técnica e financeira da Unido aos governos subnacionais.

Apesar das limitagbes impostas, tanto pelo PPA quanto pelo Orgamento da Unido, o
Ministério da Educagdo comecga a apontar as mudangas que devem ser feitas na politica
educacional, tendo como referéncia os programas e agbes a serem apoiados
financeiramente com recursos do FNDE, em 2003.

[...]

As bases atuais de financiamento da educagdo estdo sendo rediscutidas pelo atual
governo. E preciso garantir financiamento adequado ndo sé ao ensino fundamental, mas
a toda a educacéo basica (BRASIL, 2003).

A partir de 2004, novos programas sao criados e antigos comeg¢am a ser reconfigurados,
chegando a um total de 43 programas em 2014. Nesse movimento, a demanda de assisténcia
por meio de PTAs vai, gradativamente, sendo extinta e os programas passam a ter suas a¢gdes
e forma de execucao cada vez mais detalhadas. Grupos de municipios beneficiarios passam
a ser previamente selecionados pelo MEC/FNDE.

O novo desenho da assisténcia da Unido teve seu ponto maximo em 2007, com a
implantagcao do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE), que reestruturou todos os
programas de assisténcia da Unido sob uma Unica politica, articulando avaliacdo e
planejamento dos sistemas estaduais e municipais de educacdo. O PDE tem como
mecanismos basicos o indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (IDEB) e o Plano de
Acdes Articuladas (PAR). O IDEB foi criado pelo Ministério da Educacao para medir o nivel
de desenvolvimento da educacéao basica de cada estado e cada municipio brasileiro. A partir
desse indicador, o MEC estabeleceu metas a serem alcancadas pelos entes subnacionais,
prop6s a elaboragcdo do PAR como forma de alcangar as metas propostas e condicionou sua
assisténcia a elaboragao de tal plano e ao alcance das metas. Inicialmente, foram priorizados,
para receber assisténcia da Unido, 1.242 municipios com o IDEB mais baixo, conforme
explicita a citagdo seguinte do livro de orientagdes do PDE.

O IDEB permite identificar as redes e as escolas publicas mais frageis a partir de critérios
objetivos e obriga a Unido a dar respostas imediatas para os casos mais dramaticos ao
organizar o repasse de transferéncias voluntarias com base em critérios substantivos,
em substituicdo ao repasse com base em critérios subjetivos. O escopo é atender
imediatamente os 1.242 municipios e as 7.085 escolas com os mais baixos indicadores
e, em curto prazo, todos os que estejam abaixo da média nacional. Isso exigira do
Ministério da Educagao uma mudanga de postura radical no atendimento aos entes
federados. Em vez de aguardar as respostas as suas resolugdes, selecionando os
‘melhores’ projetos apresentados, muitas vezes elaborados por consultorias
contratadas, trata-se de ir ao encontro de quem mais precisa, construindo o regime de
colaboracéo na pratica. O Ministério da Educacgéo precisa sair de Brasilia e conhecer
seus parceiros. SO assim o relacionamento entre governos, mediado pelo trafico de
influéncia, pela pressao politico-partidaria ou pelo jogo de interesses, dara lugar ao
relacionamento entre Estado nacional e os entes federados, mediado pelo direito de
aprender do educando (BRASIL, 2007b, p. 23).

Com a nova politica, ocorreu também uma redefinicado de parametros para calcular o
valor per capita a ser transferido nos diversos programas, os quais passaram a ser
diferenciados considerando a diversidade de condi¢cdes de oferta educacional no pais —
regido, localizagdo (rural ou urbana), etapa e modalidades de ensino, situagédo econémica do
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ente federado, entre outros. A nova politica de assisténcia da Unido teve como principio
basilar a garantia da equidade entre os entes federados, portanto, visava priorizar estados e
municipios em condi¢gdes de oferta da educagdo mais desaforaveis, cuja maioria se
encontrava nas regides Norte e Nordeste do Pais.

O novo desenho das politicas de assisténcia técnica e financeira da Unido incorporou
um conjunto de medidas estratégicas que possibilitaram maior poder de influéncia da agenda
educacional dos governos subnacionais, tais como: a) a organizacao da assisténcia técnica e
financeira, preferencialmente por meio de programas formatados nacionalmente, mas
incorporando, ao mesmo tempo, componentes de diversidade; b) regulamentacdo da
assisténcia técnica e financeira para além de seus aspectos técnico-burocraticos,
incorporando principios e arranjos politico-pedagogicos, de forma que os programas
passaram a se constituir em mais do que veiculos de transferéncia de recursos, mas também
mecanismos de introducao de politicas de educagao basica elaborados pelo governo federal
nos sistemas estaduais e municipais de educacao; c) orientacdo do planejamento geral dos
sistemas subnacionais de educagao por meio do PAR, vinculando o recebimento de recursos
da assisténcia técnica e financeira voluntaria do MEC a elaborag¢ao do PAR e ao alcance das
metas do IDEB, por meio de assinatura do Termo de Compromisso Todos pela Educacéo; e
d) priorizagdo de grupos de municipios como beneficiarios de determinadas politicas
elaboradas pelo MEC, conforme seus indicadores educacionais.

Esses mecanismos aumentaram a capacidade de coordenacgao federal no campo da
educacao basica por conta, principalmente, de suas complementaridades, de forma que cada
mecanismo incide sobre determinados aspectos da agenda educacional e das relagdes
federativas, indo do nivel mais macro (do planejamento da politica municipal/estadual de
educacao) ao nivel mais micro (do formato das agbes a serem implementadas pelas escolas).

Em segundo lugar, o governo aumentou também seu poder de influéncia sobre a
agenda educacional dos governos subnacionais, mobilizando recursos e construindo
mecanismos para controlar as instancias de negociacédo e de mediagado de suas politicas de
assisténcia financeira. A regulamentacao da assisténcia da Unido por meio de resolugdes do
executivo federal constituiu mecanismo eficaz de implementacao de politicas educacionais,
entre outras razdes, porque coibiram veto players? préprios do regime federativo. Observou-
se que o governo federal, por meio de cada politica especifica, passou a controlar as arenas
de negociagdes. Um desses mecanismos foi a regulamentagédo das transferéncias legais e
voluntarias pelo FNDE, autarquia do MEC responsavel pelas transferéncias dos recursos
financeiros da Unido a titulo de assisténcia financeira, sem a participagao efetiva dos demais
entes federados, indicando uma defini¢ao unilateral, pela Unido, dos critérios e procedimentos
de tais transferéncias, ja que ndo ha no interior do FNDE nenhuma instancia de coordenacéo
federativa. Isso implicou em um deslocamento da arena principal de formulacao das politicas
educativas (o parlamento e o Ministério da Educacéo) para uma arena mais insulada ao
controle social e a veto players. Assim, o FNDE se consolidou como orgéo formulador da
politica nacional de educacgao no “varejo”, uma vez que a regulamentacao das transferéncias

3 Um veto player é um ator individual ou coletivo, institucionais ou partidarios cuja concordancia é necessaria
para que se tome uma decisao politica. Esse termo vem da teoria de Tsebelis (1995). Cabe ressaltar que aqui
usamos apenas a ideia geral da teoria de Tsebelis quanto a recursos politicos, pois sua teoria é voltada para
sistemas governamentais, em especial no que se refere a relagao entre executivo e legislativo.
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introduziu principios, regras, modelos, l6gicas de agéo e estabeleceu prioridades, delineando
uma politica educacional de &mbito nacional.

Dados de pesquisa documental de Cavalcanti (2016) evidenciam que o MEC aumentou
seu poder de indugdo da agenda educacional dos governos subnacionais também pela
mobilizagcdo de recursos politicos para a obtengcdo do consenso de atores-chave, como a
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (UNDIME) e a Uniao Nacional dos
Conselhos Municipais de Educagdo (UNCME). O consenso foi obtido tanto pela via de
didlogos prévios quanto por meio das transferéncias de recursos livres de regulamentacao
para essas entidades, os quais somaram, no periodo estudado, 27,9 milhdes de reais. Tais
entidades, como representantes de gestores dos sistemas municipais de educagao, tém um
grande poder de convencimento e de alinhamento do discurso de suas bases.

Dados de pesquisa quantitativa mostram que o novo desenho da politica de assisténcia
da Unido a educacgao basica resultou em aumento das transferéncias de recursos aos entes
federados subnacionais.

Em relacdo ao principal componente da assisténcia financeira da Unido — a
complementacdo da Unido ao Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento da Educagao Basica
e Valorizagao dos Profissionais da Educacédo (Fundeb), observa-se que as mudancgas
introduzidas pela Lei n°® 11.494/2007 resultaram em um aumento mais significativo e com
efeito mais redistributivo dos recursos transferidos para o referido fundo.

Conforme se pode observar no Grafico 1, a complementagao da Unido, que vinha em
queda desde 1998, passou de um percentual equivalente a 0,7% do total do Fundo em 2006
(ultimo ano do Fundef) para 10%, em 2010, conforme o minimo estabelecido na Lei n°
11.494/2007, que instituiu o Fundeb. Assim, a complementacao federal passou, de apenas
dois estados contemplados em 2006 (Para e Maranhao), para dez estados. Além dos ja
citados, foram incluidos também Alagoas, Bahia, Ceara, Paraiba, Pernambuco, Piaui,
Amazonas e Rio Grande do Norte.

Gréfico 1 — Evolugao da complementagéao da Uniao ao Fundef e Fundeb em percentual dos
fundos estaduais. Brasil. 1998 — 2014
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Fonte: Elaboragéo da autora com base em SIAFI e FNDE.
Nota: Incluem-se no ano anterior os ajustes feitos em abril do ano seguinte, conforme determina a n° 11.494/2007.
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Quanto aos recursos oriundos dos programas de assisténcia da Unido, também se
observou um crescimento significativo, tanto nos programas de assisténcia legal quanto nos
de assisténcia voluntaria, porém, com trajetérias diferentes.

Gréfico 2 — Evolugdo do valor/aluno dos Programas de Assisténcia conforme tipo de transferéncia
(Legal e Voluntaria). Brasil, 2004 — 2014. Valores reais atualizados pelo IPCA em 09/2015
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Fonte: Elaboragéo da autora com base em Portal da Transparéncia e Censo Escolar (INEP).

As transferéncias dos Programas de Assisténcia Legal (PAL) foram mais substantivas
que a dos Programas de Assisténcia Voluntaria (PAV), uma vez que os primeiros tém
repasses regulares. O valor/aluno passou de R$ 123,79, em 2004, para R$ 293,87, em 2010,
quando atingiu seu maior valor, apresentando queda a partir de entdo, mas mantendo ainda
um valor significativo em relagao ao praticado em 2004. Os PAV, embora tenham operado um
valor/aluno menor que os PAL, apresentaram crescimento maior. Considerando o periodo de
maior crescimento — 2004 a 2012 —, o aumento foi na ordem de 303%.

Assim, pode-se afirmar que a politica de assisténcia técnica e financeira da Unido ao
longo do governo do PT implicou em maior volume de recursos, bem como na diversificagdo
de agoes, incorporando um conjunto de politicas de carater inclusivo, tais como programas
voltados para a educagao do campo, educacédo em areas indigenas e quilombolas, educagao
especial, relagcdes étnico-raciais. Porém, mesmo com os diversos mecanismos redistributivos
adotados para contemplar os municipios em piores condi¢coes de oferta da educagao, os
dados das transferéncias realizadas mostram que municipios das regides Sul e Sudeste do
Pais continuaram recebendo mais recursos per capita. Embora tenha ocorrido um acréscimo
significativo no valor/aluno transferido para os governos municipais da regido Nordeste
(923%), esse aumento foi ainda maior na regiao Sul (1.196%).

Mudanc¢as na Configuragao da Politica de Assisténcia Técnica e
Financeira a partir de 2016

Logo apds o afastamento da Presidenta Dilma Rousseff, em maio de 2016, um conjunto
de medidas foram tomadas na direcao de ajustar a politica educacional ao ideario neoliberal,
entre elas a reforma do ensino médio, proposta pela Medida Provisoéria n® 746/2016, aprovada
e transformada na Lei n® 13.415, de fevereiro de 2017; a PEC 241, que resultou na EC n° 95,
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que estabeleceu o teto de gastos durante 20 anos; mudangas no processo de aprovagao da
BNCC; mudancgas na composi¢cao do Conselho Nacional de Educagao e no Férum Nacional
de Educacéo, ajustando-os aos interesses do setor privado.

No campo especifico do financiamento da educagao, a Emenda Constitucional n® 95
tem impactos diretos, uma vez que, durante 20 anos, as despesas primarias do orgamento
publico ficardo limitadas a variagao inflacionaria, o que significa que, nesse periodo, nao
havera crescimento real das despesas primarias, implicando na redugdo dos gastos sociais
em porcentagem per capita e em relacdo ao PIB, o que, por sua vez, afeta ampla e
diretamente no alcance da meta 20 do Plano Nacional de Educagdo, que estabelece
investimentos em educagdo em uma proporgao de 10% do PIB até 2024. Mariano (2017, p.
263) avalia que “com a nova regra, a redugdo nos gastos com educacgao seria de 47% no
periodo”, o que garantiria apenas, e de forma muito limitada, a manutencédo dos servigos
existentes.

As medidas para a redugdo dos gastos em educagao ficam evidentes no documento
Um ajuste justo: analise da eficiéncia e da equidade do gasto publico no Brasil, publicado em
2017 pelo Banco Mundial. O documento dedica um capitulo para os gastos em educacgao,
intitulado Gastar mais ou melhor? Eficiéncia e Equidade da Educacao Publica. A partir de uma
analise economicista dos gastos com educacgao publica no Brasil, visando mostrar que o Brasil
gasta muito e mal e obtém poucos resultados em educagao, o Banco Mundial apresenta suas
principais proposi¢des para a reducido das despesas publicas com a educagao publica, tais
como: desvincular o percentual minimo de 25% da receita tributaria* a ser aplicado em
educagao; aumentar a razao aluno/professor, que é relativamente baixa; diminuir promogdes
automaticas e planos previdenciarios, que seriam muito generosos; investir em praticas
gerenciais; introduzir o pagamento de mensalidades em universidades publicas para as
familias mais ricas e direcionar melhor o acesso ao financiamento estudantil para o ensino
superior (programa FIES).

As medidas nessa direcdo, ja em andamento no governo federal, visando a diminuicao
de gastos do governo federal sob o argumento de recuperacdo da economia brasileira,
tiveram o impacto direto e mais imediato nas agcbes de assisténcia técnica e financeira da
Unido para a Educacgao Basica, conforme pretende-se mostrar a seguir.

O primeiro impacto se refere a complementacdo da Unido ao Fundeb, principal
mecanismo de financiamento da educacio basica, que apresentou queda de valor desde
2016. A Uniao, conforme definido na Lei n° 11.494/2007, deve complementar o Fundeb no
valor equivalente a 10% do total dos fundos, composto pelos 20% da receita de impostos dos
estados e municipios vinculada ao referido fundo. Embora a Unido venha cumprindo com o
percentual estabelecido, o montante de recursos alocados no Fundeb tem sofrido diminuigao
desde 2016, conforme se pode observar no Grafico 3. De 2014 para 2015 houve um aumento
de 19,98% no montante de recursos da complementag¢ao da Unido para o Fundeb. Porém, de
2015 para 2016 o aumento foi apenas de 4,9%; e o valor de 2017 sofreu uma queda de 4,39%
em relagdo ao ano anterior; ademais, conforme os valores previstos para o ano de 2018, o
montante sera menor do que foi em 2017. Desse modo, nos dois ultimos anos a quantidade

4 Observa-se um erro de informagé&o no referido documento, ao usar o termo receitas tributarias, uma vez que,
conforme a Constituicdo de 1988, essa vinculagdo é somente da receita de impostos.
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de estados que receberam complementacgao diminuiu de 10 estados para apenas nove. Além
disso, diminuiu também a quantidade de municipios comtemplados no dmbito de cada estado.

Grafico 3 — Evolugao do montante de recursos da complementagao da Unidao ao Fundeb 2014 - 2018
bilhdes
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Fonte: FNDE (2018).

Observa-se uma queda no montante de recursos da complementagcdo da Unido ao
Fundeb entre 2016 e 2018. Isso ocorreu, por um lado, porque a Unido continuou praticando
sua complementacdo com base no percentual minimo de 10% do total do Fundo. Assim,
considerando que o valor/aluno/ano é calculado a partir do percentual de 20% dos impostos
dos estados e municipios que compdéem o Fundo, e que houve diminuigdo da receita de
impostos dos estados e municipios, consequentemente houve diminuigdo do valor/aluno/ano
e na complementacdo da Unido. O Grafico 4 mostra como se comportou o valor/aluno/ano
base do Fundeb de 2014 a 2018.

Grafico 4 — Evolucgao do valor/aluno/ano base do Fundeb, 2014 - 2018
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Fonte: FNDE (2018).

O valor/aluno/ano base do Fundeb (séries inicias do ensino fundamental urbano), que,
entre 2014 e 2016, teve um aumento de 26,4%, vem apresentando queda na taxa de
crescimento desde 2017, afetando, consequentemente, a receita da educacao de milhares de
municipios, que dependem da complementacao da Unido.

No entanto, sdo nas acdes de assisténcia técnica e financeira voluntaria da Unido aos
entes federados subnacionais, para a oferta de educacao basica, que verificamos o maior
impacto dos cortes de gastos no governo Michel Temer, tanto no que se refere ao montante
de recursos quanto ao tipo de ac¢des priorizadas e ao formato de transferéncias.
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Tabela 1 — Recursos da assisténcia financeira voluntaria da Uniao transferidos para os
governos estaduais, distrital e municipais — 2014 — 2017

PROGRAMAS 2014 2015 2016 2017

PROINFANCIA 878.729.173,62 125.000,00 369.021.586,45 354.969.798,52
BRASIL ALFABETIZADO 52.777.675,94 122.798.968,42 133.126.002,15 87.236.220,00
PROJOVEM 141.610.908,20 163.794.917,75 50.798.200,00 8.459.200,00

PROGRAMA DE CONSTRUGAO

DE QUADRAS POLIESPORTIVAS 729.979.213,09 356.928.846,97 418.646.421,62 131.916.172,09
BRASIL CARINHOSO -

TRANSFERENCIA DIRETA 765.646.699,04 545.755.258,49 39.920.093,42
PRONATEC 2.810.352.224,94 1.402.643.906,20 1.910.088.617,40 286.892.854,92
R]EESTRL}TURA(;AO DA REDE

FISICA PUBLICA ENSINO B

FUNDAMENTAL -CONSTRUGCAO 915.750,00 148.500,00 349.948,10
PROGRAMA DE TRABALHO

ANUAL 326.103.957,46 115.146.467,94 316.976.516,71 92.540.497,66

AGUA E ESGOTAMENTO
SANITARIO, ESCOLA DO
CAMPO, ESCOLA ACESSIVEL E
PDE ESCOLA

207.920.500,00

42.329.350,00

273.520.250,00

54.683.100,00

PAR 1.818.718.523,76 1.130.868.398,19 1.525.819.901,00 194.662.825,41
MANUTENCAO DA ED INFANTIL 250.686.908,04 52.097.558,65 38.998.364,81 165.644.640,68
ATENDIMENTO AO EJA 24.990.893,05 18.333.868,47 54.679.122,41 63.313.800,55
ENSINO MEDIO 288.285.988,70 113.089.210,45 57.085.420,03 938.609.045,00
TOTAL 8.296.718.415,84 | 3.518.304.993,04 | 5.377.539.144,36 | 3.419.198.196,35

Fonte: FNDE (2017).

Os dados da tabela demonstram que o montante de recursos transferidos para os
governos subnacionais, a titulo de assisténcia financeira voluntaria para a oferta da educacgao
basica, diminuiu drasticamente desde 2014. Considerando os anos de 2016 e 2017, houve o
decréscimo de 50,5% e, considerando o valor transferido no ano de 2014 e o valor transferido
em 2017, observa-se uma queda de 58,8%.

Analisando mais detalhadamente os dados da Tabela 1, pode-se observar que os
programas / agcdes que receberam menor atengao do governo Temer foram o Programa Brasil
Alfabetizado, o Projovem, o Programa Brasil Carinhoso, o Programa de Construgdo de
quadras poliesportivas e as agbdes de agua, esgotamento sanitario e acessibilidade para
escolas do campo. No caso do Projovem, observa-se uma diminuicéo dos recursos de 69%
do ano de 2015 para o ano de 2016 e de 83% desse ano para 2017. Esses dados deixam
evidente que acbdes com focos em grupos minoritarios ou com foco em politicas de inclusao
nao sao prioridades do governo atual.

Por outro lado, os dados evidenciam que as transferéncias para o ensino médio
(vinculadas a implementagao da reforma) foram a grande prioridade do governo no ano de
2017, que teve um aumento de 94% em relagdo ao ano de 2016. Além das transferéncias
para o ensino médio, apenas a manutenc¢ao de turmas de educacéo infantil e de EJA tiveram
aumento, porém em uma escala bem inferior. Esse aumento ocorreu porque esses dois
programas estdo vinculados a novas matriculas, ndo sendo, portanto, uma iniciativa do
governo federal.
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Além desses aspectos que os dados da Tabela 1 possibilitam observar, cabe registrar
que, do total de recursos transferidos para os estados por meio do PRONATEC, R$ 569,2
milhdes foram destinados para o Sistema S. Esse dado demonstra que uma outra
caracteristica da assisténcia financeira voluntaria da Unido a partir de 2016 foi a transferéncias
de recursos articulada ao setor privado.

Outra caracteristica da politica de assisténcia técnica e financeira da Unido, no periodo
em andlise, foi sua associacdo as emendas parlamentares. Conforme apresentado no
Relatério de Gestdo de 2017 do FNDE, uma parte significativa do total de recursos
transferidos para construcao, reforma e ampliagdo de escolas (que se inserem em diversos
programas) que, no ano de 2017, totalizaram R$ 205,44 milhdes, foi transferida por meio de
emendas parlamentares, num montante de R$ 125,62 milhdes.

No ano de 2017, o MEC elaborou a cartilha Orientagdo para apresentagdo de emendas
parlamentares ao orcamento de 2017, destinada aos parlamentares com o objetivo de orienta-
los na apresentacdo de emendas parlamentares orcamentarias a educacdo. O documento
apresenta informacgbes sobre as politicas do Ministério da Educacdo (MEC), as quais os
parlamentares podem vincular suas emendas, conforme evidenciado na apresentagdo do
referido documento:

Nesse sentido, levando em conta o imperativo constitucional dos parlamentares de
orientar a alocagao de recursos publicos destinados ao desenvolvimento, a ampliacéo e
consolidagdo de estratégias de fortalecimento de agbes voltadas para as politicas
educacionais, apresentamos a Vossa Exceléncia um conjunto de acdes sob a
responsabilidade deste Ministério para as quais a colaboracido de Vossa Exceléncia &
de grande relevancia (BRASIL, 2017b, p. 7).

As acgdes indicadas pelo MEC englobam a educacgao basica, a educacao profissional e
tecnoldgica e a educagéao superior. Na educacgao basica, a cartilha apresenta um conjunto de
programas da politica de assisténcia voluntaria da Unido aos estados e municipios,
compreendendo majoritariamente ag¢des focadas na infraestrutura escolar.

A transferéncia de recursos financeiros para a educacdo por meio de emendas
parlamentares ja € uma pratica antiga no orgamento publico da educagéao, porém, essa forma
de transferéncia aumentou significativamente no ano de 2016. No periodo de 1998 a 2006,
registra-se um total de 98 emendas orgcamentarias parlamentares para a educacéo,
equivalentes ao valor de R$ 17.252.547,06. A partir de 2007, observa-se um aumento
consideravel das emendas orgcamentarias parlamentares para a fungao educacao, totalizando
1.805 emendas no periodo de 2007 a 2017, com um montante de recursos na ordem de R$
810.696.908,88. Do total dessas emendas, 425 foram concentradas nos anos de 2016 e 2017,
correspondendo a R$ 387.094.424,56. Ressalta-se que os anos de 2016 e 2017 foram
marcados por grande barganha politica entre legislativo e executivo, tendo em vista as pautas
de denudncias ao ex-Presidente Michel Temer e os acordos para votagdo das reformas
trabalhista e da Previdéncia. Assim, observa-se que as acdes de assisténcia voluntaria da
Unido integraram o jogo de barganhas politico-partidarias entre o executivo e legislativo,
protagonizado entre 2016 e 2017.
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Conclusoes

Os dados apresentados, ainda que incipientes, apontam que a politica de assisténcia
técnica e financeira da Unido, a partir de 2016, tem assumido trés caracteristicas principais:
a) o uso dos recursos para induzir os estados a implementar a reforma do ensino médio; b)
compartilhamento dos recursos de determinado programa com o setor privado; c) uso dos
recursos como instrumento de barganhas politico-partidarias entre executivo e legislativo.

Os dados também deixam evidente que a assisténcia técnica e financeira da Unido aos
entes federados subnacionais foi amplamente afetada pela EC 95/2016, pois sendo as agdes
de transferéncias voluntarias aquelas sob as quais o governo federal possui
discricionariedade, sdo nessas ac¢des que o corte de gastos e as mudancas na forma de
operacionalizar as transferéncias se fazem mais presentes. Nesse processo, 0s municipios
sdo o ente mais atingido, uma vez que s&o os mais dependentes da assisténcia da Unido para
o desenvolvimento de sua funcao de ofertar a educacgao Infantil e o ensino fundamental.

Tal questdo se torna mais preocupante, quando constatamos, a partir de dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2015, que, apesar do discurso de
universalizagcdo, ainda existem no Brasil 4,9 milhdes de pessoas em idade escolar fora da
escola. Desse total, 2,4 milhdes s&o jovens, cuja entrada na escola depende amplamente das
politicas de inclusdo, aquelas que foram colocadas em segundo plano pelo atual governo.
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