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CAPITULO 6

POLITICAS DE ASSISTENCIA FINANCEIRA DA UNIAO NO MARCO
DAS RESPONSABILIDADES (INTER)GOVERNAMENTAIS EM
EDUCACAO BASICA

Nalu Farenzena”

1 INTRODUCAO

Trato, neste texto, do papel redistributivo da Unido no setor da educacio, a
ser exercido por meio de assisténcia a estados e municipios. Trabalharei com
politicas federais de assisténcia com o objetivo de discutir em que medida ¢é
cumprida a fungio redistributiva da Unido em matéria de educagio, conside-
rando critérios e a magnitude da assisténcia financeira. As politicas enfocadas
sa0 o Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Pnae), o Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE), a complementacio da Unido ao Fundo de Manu-
tengao e Desenvolvimento da Educagio Bésica e de Valorizacio dos Profissio-
nais da Educagao (FUNDEB), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte
Escolar (Pnate), o Brasil Alfabetizado e o Programa Nacional de Reestruturagao
e Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educacio Infantil (Proinfincia).
A funcio redistributiva ¢ entendida como o desenvolvimento de agdes publicas
esteadas no principio da equidade, quer dizer, a alocagio de um volume maior
de recursos para as escolas e as redes em situacdo relativamente desfavorecida.
A Lei n° 9.394/1996, de diretrizes e bases da educacio, estabelece que a agao
redistributiva da Uniao e dos estados visa “corrigir, progressivamente, as dispa-
ridades de acesso e garantir o padrao minimo de qualidade de ensino” (Art. 75).
Exercer fungao redistributiva na assisténcia técnica e financeira aos governos
subnacionais na educagao é dever da Unido, como forma de promover a quali-
dade da educagio e a igualdade na oferta de oportunidades educacionais, con-
forme estabelecido no Art. 212 da Constituigao da Republica.

" Professora da Faculdade de Educagdo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). A pesquisa que deu
origem a este texto foi realizada em estégio de pos-doutorado junto ao Instituto Internacional de Planejamento da
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Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior (Capes), em 2009. £-mail nalu.farenzena@gmail.com
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Portanto, os critérios utilizados para alocagao de recursos da Uniao nas poli-
ticas educacionais de assisténcia a governos subnacionais, bem como a magnitude
desta assisténcia, serdo identificados objetivando discutir possibilidades e limites
para alcancar os objetivos de garantir equalizacio de oportunidades educacionais
e padrio minimo de qualidade do ensino.

Inicio por uma sucinta caracteriza¢io da organizacio da educagio nacional
no marco do federalismo brasileiro, com acento para as responsabilidades (inter)
governamentais. Depois exponho delimitagoes contextuais que circundam o tema
do papel redistributivo da Unido em educagio: desigualdades sociais e gasto publico
em politicas sociais. Segue uma descri¢io das seis politicas de assisténcia financeira
da Uniao. Nas considerages finais, argumento que a fungio redistributiva estd pre-
sente nas politicas de assisténcia financeira da Unido, principalmente por meio de
critérios que beneficiam os estados e os municipios das regiées menos favorecidas
do ponto de vista econdmico. Mesmo assim, o montante de recursos nio permite
balancar o sélido edificio da desigualdade na oferta de condigoes de escolarizagio.

O texto incorpora resultados de pesquisa documental, bibliogrifica e de
dados estatisticos e orcamentdrios. A pesquisa documental abrangeu legislacao
referente & organizacio da educagio brasileira e seu financiamento, bem como a
normatizagao das politicas. Do ponto de vista metodoldgico, essa normatizagao
foi contextualizada, o que exigiu a interpretacio do contexto legal, ou seja, as arti-
culagdes entre as préprias normas, bem como a interpretagao do contexto setorial
e politico no qual as politicas educacionais se implementam, materializando de
certo modo o que estd inscrito no nivel normativo.

2 RESPONSABILIDADES (INTER)GOVERNAMENTAIS EM EDUCACAO

Nos estados federativos, diferentes niveis de governo tém autoridade sobre a
mesma populagio e o mesmo territério. O governo central e os governos sub-
nacionais sio independentes entre si, sio atores politicos autonomos, com poder
para implementar suas préprias politicas (ARRETCHE, 2002). Nas federacoes
contemporaneas de tipo cooperativo, hd formas de agao conjunta entre as esferas
de governo e as unidades subnacionais mantém significativa autonomia deciséria
e capacidade de autofinanciamento (ALMEIDA, 2005).

Considerando a histéria mais recente, podem-se demarcar dois movimentos
na configuragio da Federacio brasileira. Com a Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/88), o arranjo federativo caracteriza-se pela nao centralizagao do poder poli-
tico, pelo reconhecimento dos municipios como componentes da Federacio, pelo
fortalecimento do poder dos estados, pela descentralizagao fiscal e em politicas
publicas. Desde a segunda metade dos anos 1990, contudo, estados e municipios
sofreram restri¢oes na sua autonomia de implementacio de politicas, cujo principal
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fator foi seu enquadramento na estratégia “nacional” de ajuste fiscal — privatiza-
coes, renegociagio das dividas, geragao de superdvit primdrio e disciplina fiscal.

A organizagao federativa e a reparticio de competéncias entre niveis de
governo tém expressio especifica no setor educacional. Sio elementos dessa
especificidade o reconhecimento da autonomia dos sistemas federal, estaduais
e municipais de ensino, a orientagio de uma organizagio em regime de cola-
boragao entre esses sistemas e a defini¢dao de papéis e prioridades das esferas de
governo na educagao.

A responsabilidade pela oferta de educagio escolar bésica é compartilhada
pelos trés niveis governamentais, com as defini¢ées de etapas do ensino de atuacio
prioritdria, para estados e municipios, e de prestagao de assisténcia aos governos
subnacionais pela Unido. As delimita¢oes de responsabilidades governamentais
préprias, concorrentes e comuns, bem como as prioridades inscritas no marco
constitucional-legal encontram, entretanto, na pritica politico-administrativa,
diferentes demarcagoes.

A oferta educacional brasileira, na educacio bdsica (EB), é historicamente
descentralizada, com grande parte da responsabilidade mais direta assumida por
estados e municipios. Essa situagio foi consideravelmente influenciada pelo prin-
cipio de autonomia federativa, a partir do inicio do periodo republicano. Proces-
sos recentes de descentralizagao intergovernamental no Brasil dizem respeito ao
ensino fundamental (EF) e 4 educacio infantil (EI), e significam o crescimento
proporcionalmente maior das redes municipais vis-a-vis as redes estaduais.

Em termos de financiamento, as trés esferas de governo possuem responsa-
bilidades e prioridades. Considerando as fontes protegidas de recursos financei-
ros, cada esfera deve aplicar parte de suas receitas de impostos em educagio, assim
como conta com fragdes do saldrio-educacio. Cabe observar que a priorizagio
financeira do ensino fundamental se manteve vigente desde a promulgacio da
CF/88, mas foi acentuada, para estados e municipios, na vigéncia da Emenda
Constitucional (EC) n® 14/1996 (1997-2006). Mais recentemente, a evolugio é
para a priorizagio da educacio bésica, com bases mais s6lidas dadas pelas ECs n*

53/2006 e 59/2009.

Segundo Castro e Duarte (2008), de um gasto total publico em educacio
estimado em quase R$ 87 bilhdes em 2005, a reparti¢io por nivel de governo
foi a seguinte: Unido, 19%; estados, 42%; e municipios, 39%. O atendimento
a educagao bdsica puiblica é majoritariamente realizado em escolas estaduais e
municipais; a atua¢do da Unido compreende agdes que suplementam a manu-
tencdo da educacdo por parte de governos estaduais e prefeituras, por meio de
transferéncias de recursos financeiros e outros recursos e assisténcia técnica.
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3 DESIGUALDADES SOCIAS E EDUCACIONAIS

Elevados niveis de pobreza e profundas desigualdades sociais sdio marcas his-
toricamente caracteristicas do Brasil, uma “estabilidade inaceitiavel”, conforme
representam Barros, Henriques e Mendonga (2000). Como asseveram estes
autores, “o Brasil ndo é um pais pobre, mas um pais com muitos pobres”
(0p. cit., 2000, p. 123). Segundo o Relatério do Desenvolvimento Humano
2009 (PNUD, 2009), o produto interno bruto (PIB) per capita do Brasil, em
2007, foi de US$ 9.567, indicador que ¢ exemplo de que nio se trata de um pais
pobre. Estd posicionado entre os paises de desenvolvimento humano elevado
pelo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), com 0,813. E, contudo, um
pais fortemente desigual: o Indice de Gini ¢ 55, posicionando-o como o sétimo
mais desigual do mundo, em que os 10% mais pobres ficam com 1% e os 10%
mais ricos com 43% dos rendimentos.

A persisténcia de desigualdades na sociedade brasileira — com seus recortes
regional, de residéncia urbana ou rural da populacio, geracional, de raga/etnia, de
nivel de renda — também estd presente nos registros do analfabetismo, dos anos
de estudo, da frequéncia  escola, conforme tem sido extensamente mapeado em
varios estudos (IPEA, 2008; CORBUCCI et 4l., 2009; CASTRO, 2009).

Diante das configuragdes sociais e educacionais da desigualdade, colo-
cam-se desafios considerdveis para as politicas sociais e, nessas, as educacionais.
No que diz respeito as financas sociais, considerando-se a dimensio do gasto,
¢ importante pontuar a concep¢io de politicas sociais inscrita no nivel nor-
mativo. Considerando a trajetdria das politicas sociais no pais, a Carta Magna
avancou na afirmagio de direitos sociais e da responsabilidade publica na
garantia desses direitos. Seus dispositivos referentes a politica social redesenha-
ram o sistema brasileiro de prote¢io social

(...) aproximando-o do modelo redistributivista, voltado para a protegio da socie-
dade dos riscos impostos pela economia de mercado. Neste novo desenho, afirma-se
o projeto de uma sociedade comprometida com a cidadania substantiva, que pre-
tende a igualdade entre seus membros (CASTRO; RIBEIRO, 2009, p. 30).

Uma segunda consideracio diz respeito ao que foi sendo efetivado ao
longo do tempo, o que pode ser examinado por meio do gasto social. Nesse
caso, temos a interveniéncia das crises econdmicas e das poh’ticas de ajuste
macroecondmico dominantes no periodo pds-Constituinte, conjunturas e
estratégias restritivas do gasto social dada a busca permanente da estabilizagio
fiscal. Mesmo assim, como argumentam Castro e Ribeiro (2009), salvaguardas
juridicas em politicas sociais protegeram o gasto publico; houve desacelera-
¢a0 no crescimento dos gastos, mas essa poderia ter sido muito mais intensa.
Segundo os mesmos autores, desde 2007, no segundo governo Lula, apesar da
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manuten¢io da mesma politica macroecondmica, a recuperagio do crescimento
econdmico e o alcance de relativa estabilidade tém permitido uma inflexdo: as
politicas sociais passam a ser vistas e implementadas como instrumentos de
superagao da crise e de desenvolvimento.

O gasto publico social no Brasil foi duramente afetado pela crise econémica
dos anos 1980. Em 1985, esse gasto representou apenas 13,3% do PIB. Com a
redemocratizacio, o patamar se elevou para 18,96% do PIB em 1990; durante a
década de 1990, a relagio gasto/PIB nio diminui, mas o nivel de gasto social per
capita reduziu-se em relagio ao do inicio dos anos 1980 e ficou atrelado aos ciclos
econdmicos (CASTRO; RIBEIRO, 2009).

Conforme estudo de Castro et al. (2008), em 2005 o gasto publico
social distribuiu-se da seguinte maneira entre as esferas de governo: 62%
para Unido; 22%, estados; 16%, municipios. O gasto social federal é con-
centrado na Previdéncia (68%), depois vem a saide (11%) e a assisténcia
social e a educagao (cada qual com 6%). No periodo de 1995 a 2005, o gasto
social federal passou de 11,24% para 13,82% do PIB. A par deste agregado,
a proporgao setorial variou positiva ou negativamente, do que sao exemplos:
previdéncia social geral, de 5% para 7% do PIB; assisténcia social, de 0,1%
para 0,8%; educagio, de 1% para 0,8%. O gasto puiblico federal em educa-
¢ao teve, nesse periodo, um aumento real de R$ 61 bilhoes para quase R$ 87
bilhoes, mas a participacio relativa da Unido diminuiu, crescendo mais a dos
municipios e dos estados.

4 POLITICAS DE ASSISTENCIA FINANCEIRA DA UNIAO — CRITERIOS E MAGNITUDE

Elaborei uma caracterizacao de seis politicas federais com transferéncia de
recursos financeiros a estados e municipios: Pnae, PDDE, complementa¢io
da Uniio ao FUNDEB, Pnate, Brasil Alfabetizado e Proinfancia. Uma sin-
tese dos recursos disponiveis, beneficidrios e das focalizagdes previstas nas
politicas consta do quadro 1. Sio politicas geridas pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE), autarquia do Ministério da Educa-
cao (MEC) responsdvel pela formulagao de politicas e por efetuar transferén-
cias financeiras e de outros recursos aos gOVErnos, as institui¢oes ou as pes-
soas. Em 2006, segundo o estudo de Cruz (2009), o FNDE foi responsével
pela execugao de 78% dos recursos do MEC voltados para a educagio bdsica.
Ainda segundo esta autora (2009, p. 363), a atuagio do FNDE “revela o
padrao geral adotado pelo governo federal em relagio a educagao de estados
e municipios, ou seja, em relacao a fungao supletiva e redistributiva definida
constitucionalmente para a Unido, voltada 4 minimizacao das desigualdades
educacionais no pais”.
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Conforme explica Cruz (2009), a assisténcia financeira da Uniao compre-
ende: 7) assisténcia direta, que diz respeito a programas em que o FNDE adquire
bens e os distribui, tal como os programas de livro diddtico; i) assisténcia finan-
ceira automadtica, que envolve a transferéncia de recursos em agoes que estio legal-
mente previstas; e 77i) assisténcia voluntdria, transferéncia de recursos financeiros
€ outros recursos, sem que as agoes estejam prescritas na legislacio e geralmente
envolvendo a assinatura de convénios. Das politicas aqui enfocadas, o Proinfancia
¢ de assisténcia financeira voluntdria; as demais sao de assisténcia financeira auto-
mitica. A simula de cada politica consta a seguir.

*  Pnae: transferéncia de recursos a estados e municipios para compra de
géneros alimenticios para alunos da educacio bdsica publica e privada
filantrépica, objetivando atender a necessidades nutricionais e formar
habitos alimentares sauddveis.

*  PDDE: transferéncia de recursos a escolas publicas, governos e escolas
beneficentes de educagao especial, visando contribuir para a melhoria
fisica e pedagdgica das escolas, o reforco da autogestao escolar e a ele-

vagio de desempenho da educacio bdsica. Em 2009 possuia quatro
modalidades: PDDE universal, PDE-Escola, FEFS e Mais Educacao.

*  Complementagio da Unido ao FUNDEB: transferéncia de recursos a
fundos estaduais deficitirios; o FUNDEB visa manter e desenvolver
a educacio bésica e valorizar os profissionais da educagio.

*  DPnate: transferéncia de recursos a estados e municipios, objetivando
garantir o acesso e a permanéncia na Educagio Bdsica de alunos resi-
dentes em dreas rurais.

*  Brasil Alfabetizado: pagamento de bolsas a profissionais e transferéncia
de recursos financeiros a estados e municipios para despesas de custeio,
objetivando superar o analfabetismo e colaborar com a universalizagao
do ensino fundamental.

*  DProinfincia: transferéncia de recursos a municipios para construgao e
aquisi¢do de equipamentos e mobilidrio para creches e pré-escolas pu-
blicas, objetivando a melhoria da qualidade da educagao escolar.

No setor da educacio, hd décadas a legislagio prescreve a assisténcia
técnica e financeira da Unido aos governos subnacionais, o que, na prética
politica, assumiu tragos distintivos ao longo do tempo, no contexto de um pais
federativo. Conforme Luce e Farenzena (2007), o traco misto — clientelista e
tecnocrdtico — da assisténcia da Unido, que atravessou as décadas de 1960,
1970 ¢ 1980, foi transitando para a oferta de programas educacionais mais
universais e para critérios mais objetivamente explicitados.
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Das seis politicas aqui enfocadas, cinco tém como critério principal para a
transferéncia de recursos a varidvel “ndmero de alunos”. O Proinfincia, que nao
inclui este critério, conta com outros — populacionais, educacionais e sociais —,
publicizados, para a elei¢io dos municipios beneficidrios.

Ao falar do trago clientelista caracteristico da assisténcia financeira
da Uniao aos estados e municipios no setor da educagio, lembro da difun-
dida representagdo do FNDE como um dos érgaos do chamado “balcao de
negécios”, em que se intercambiam recursos financeiros e apoio politico,
na dependéncia das intermediagées politico-partiddrias, politico-eleitorais e
dos interesses dos ocupantes de cargos dirigentes. Entendo que as seis poli-
ticas aqui tratadas sao expressio de uma significativa inflexdo nesta politica,
construida progressivamente, a partir das dentncias, pressdes e propostas
dos setores interessados em um jogo mais democrdtico na distribui¢ao dos
recursos. Uma inflexdo nao significa abandono, o estudo de Cruz (2009)
mostra que, no que diz respeito a assisténcia financeira voluntdria, de 2001
a 2006, houve beneficios relativamente maiores apenas para dois dos sete
estados mais pobres.

Outra caracteristica das politicas aqui enfocadas ¢ sua inser¢ao no Plano
de Desenvolvimento da Educacio (PDE), langado no primeiro semestre de
2007 pelo MEC, bem como no Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educac¢io (Plano de Metas).! A adesdo a este plano ¢, desde 2007, requisito
para que os governos recebam transferéncias voluntdrias da Unido, a previsao é
de que a assisténcia voluntdria seja mais direcionada as redes escolares pablicas
com indices mais baixos de desenvolvimento da educac¢io bdsica e que se com-
prometam com as metas do Plano de Metas e do PAR.

O montante total previsto para 2009 de recursos de transferéncia da Unido
a governos estaduais, governos municipais e escolas das politicas foi de R$ 9,20

bilhées. Em 2008, o gasto total foi de R$ 6,41 bilhoes.

1. 0 Plano de Metas (Decreto n® 6.094/2007) esta pautado em 28 diretrizes, propde a adeséo voluntaria dos estados
e dos municipios; prevé a formulagdo e a implementacdo de um PAR, visando a melhoria da qualidade da educagao
bésica e na perspectiva de evolugdo positiva do IDEB.
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TABELA 1
Aspectos da representatividade dos recursos do Pnae, Pnate, PDDE, complementacao

da Unido ao FUNDEB, Brasil Alfabetizado e Proinfancia — 2009
(Em R$ bilhdes)

Aspecto 2008 2009
a) Pnae + Pnate + PDDE + complementacao 6,41 9,20
da Uni&o ao FUNDEB + Brasil Alfabetizado +
Proinfancia
b) Gastos do FNDE' 10,20 12,77
(a/b) (63%) (72%)
Q) Gasto do governo federal em educacéo 28,25 30,54
(alc) (23%) (30%)

Fontes: Recursos dos seis programas, salario-educacdo e orcamento do FNDE para 2008. Disponivel em: <www.fnde.gov.br>.

Nota: ' Gasto do FNDE em 2009: valores fixados na Lei Orcamentaria Anual 2009; gastos do governo federal em educacdo em
2008 e 2009: valores fixados nas leis orcamentarias 2008 e 2009.

Obs.: Os valores de 2009 séo estimativas.

Para se ter uma ideia da magnitude destes valores, calculei sua propor¢io
nos gastos do FNDE e do governo federal em educacio® (tabela 1). O aumento
dos recursos das seis politicas em 2009 (44%) deve-se a ampliagao da abran-
géncia dos programas Pnae, PDDE e Pnate,’ bem como ao aumento do valor
da complementacio da Unido ao FUNDEB — de R$ 3,2 bilhoes em 2008 para
R$ 5,07 bilhoes em 2009.

No FNDE concentra-se o gasto do governo federal de assisténcia a educagao
bésica estadual e municipal. Em 2009, as seis politicas representaram 72% da
estimativa de gastos do FNDE; grande parte do restante deste gasto ¢ também
com agdes que visam dar suporte a educacio bdsica. Portanto, pode-se dizer
que o montante disponivel para a assisténcia que estd sendo tratada nio serd
muito maior do que os recursos alocados a0 FNDE — R$ 12,77 bilhoes em 2009.
Esses recursos representaram 41% do gasto estimado da Unido em manuten-
cio e desenvolvimento do ensino — R$ 30,54 bilhées em 2009. Como observa
Pinto (2009), em andlise do gasto federal em educagao no periodo 2000-2007,
as proporgoes deste gasto na educagdo superior e na educa¢io bdsica mudaram,
elevando-se o comprometimento dos recursos com a educagao bésica, o qual,
contudo, ¢ ainda timido.

2. Os valores do gasto em educacdo de 2008 e 2009 foram retirados de: <http://www9.senado.gov.br/portal/page/
portal/orcamento_senado/LOA/Elaboracao:PL?p_ano=2009>.

3. Em 2008, o Pnae atendia a educacdo infantil e ao ensino fundamental — exceto a educagao de jovens e adultos
(EJA); o PDDE destinava-se a escolas de ensino fundamental, apenas; o Pnate previa transferéncia de recursos contan-
do apenas a matricula no ensino fundamental.
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Uma apreciagao do que representa o aporte de recursos da assisténcia finan-
ceira da Unido pode ser feita a partir dos beneficios de trés programas com mais
volume de recursos.

O Pnae garante, para a maioria das situagoes, a compra de géneros alimenti-
cios para uma merenda didria, o que ¢ indispensdvel, mas bem aquém de projetos
mais ambiciosos de oferta de uma jornada escolar mais extensa. De um universo
de 164 mil escolas publicas estaduais e municipais, valor didrio maior por aluno/
dia estd previsto apenas para nimero reduzido de instituigoes.

No PDDE, os valores por aluno/ano 2009 apresentam a seguinte confi-
guracdo, considerando a parcela minima a ser destinada a cada escola, dividida
pelo nimero minimo de alunos: para as escolas publicas do Norte, do Nor-
deste e do Centro-Oeste, os valores variam de R$ 9,50 a R$ 28,60 por aluno/
ano; para as escolas do Sudeste e do Sul, a variagao ¢ de R$ 7,30 a R$ 23,80.
Sao valores extremamente baixos, que permitem apenas a compra de materiais
ou a contratagdo de servigos de primeira necessidade e nao o desenvolvimento de
projetos que oportunizariam diferenciais em termos de qualidade nas condi¢oes
de oferta educacional.

A complementagao da Unido ao FUNDEB permite aos estados benefi-
cidrios elevagio aprecidvel na disponibilidade de recursos para a manuten¢ao
e para o desenvolvimento da educagao bdsica. Em 2009, essa permitiu um
valor-base* minimo por aluno por ano de R$ 1.350,09, atingido em nove
estados por meio da complementa¢io da Unido. Nos demais 17 estados e
no Distrito Federal, a situagio pode ser assim exemplificada: em um estado,
Rondénia, o valor-base minimo ficou em mais de R$ 2,5 mil (R$ 2.890,08),
em torno do dobro do minimo nacional; em sete estados e no Distrito Fede-
ral, o valor minimo aluno/ano ficou entre R$ 2 mil e R$ 2,5 mil; em outros
oito estados este valor ficou entre o minimo nacional (R$ 2 mil). O mon-
tante de complementagao da Unido, comparado ao FUNDEE, é muito maior
e garante mais aproxima¢io entre valores minimos dos fundos estaduais;
a evolugdo da complementagio da Unido ao FUNDEB ¢ positiva para a
diminui¢ao das diferengas interestaduais e inter-regionais na capacidade de
financiamento da educacio.

Os dados da tabela 2 oferecem uma medida razodvel da magnitude da
assisténcia da Unifo aos governos estaduais e municipais, a partir do valor por
aluno matriculado dos gastos do FNDE e dos principais programas de assisténcia
financeira em 2008 e 2009.

4. Como hé valores minimos para cada etapa, modalidade e tipologias de escola, tomo como referéncia o valor minimo
do ensino fundamental — anos iniciais nas escolas urbanas em 2009.
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TABELA 2
Gastos do FNDE e de politicas selecionadas, matricula na educacéo basica, gastos
do FNDE e dos programas selecionados por aluno matriculado — Brasil, 2008 e 2009

Tipo de gasto ou matricula 2008 2009
Gasto do FNDE R$ 10,20 bilhdes R$ 12,77 bilhdes
iﬁ(;t;)eggatjr;aee,')l?ga%:S:te, complementagdo ao FUNDEB, Brasil RS 6,41 bilhdes RS 9,20 bilhdes
Matriculas na educacdo basica nas redes estaduais e municipais 45.934.293 44.795.295
Gasto do FNDE/matriculas (a/c) R$ 222,06 R$ 285,07
Gasto das politicas federais/matriculas (b/c) R$ 139,55 R$ 205,38

Fontes: Recursos das politicas e orcamento do FNDE para 2008. Disponivel em: www.fnde.gov.br, gasto do FNDE em 2009:
valores fixados na Lei Orcamentaria Anual; matriculas: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep)/MEC.

Na falta de dados de gasto publico por aluno nos mesmos anos, tomo como
referéncia de comparagio o valor de 2007: nesse ano, foi de R$ 2.005,00 o valor
por aluno/ano da educagio bdsica publica no pais.” Os valores por aluno/FNDE
representam 11% e 14% deste valor, respectivamente, em 2008 e 2009. Supondo
que em 2008 e 2009 os valores de gasto publico por aluno da Educagio Bésica
tenham sido maiores que R$ 2.005,00, é possivel dizer que o valor por aluno/
FNDE representa em torno de apenas 10% do valor por aluno do gasto publico
em educacio bdsica.

Outra perspectiva de andlise da acdo redistributiva na assisténcia financeira da
Unido diz respeito aos critérios para priorizar a aloca¢io de recursos. Como regis-
trado no quadro 1, os critérios para alocar volume maior de recursos da assisténcia
financeira educacional da Unido sao vérios. Os principais, considerando as seis
politicas, podem ser agrupados em diferentes categorias, como proponho a seguir.

e Critério socioeconémico-étnico: valor aluno/dia do Pnae maior para
escolas de comunidades indigenas e quilombolas.

e Critério socioeconémico-demografico-geografico: parcela extra do
PDDE universal para escolas publicas rurais; o fator de necessidade de
recursos do municipio, do Pnate, leva em conta o percentual da popu-
lagao na zona rural; o Pnate, em si, beneficia alunos das zonas rurais;
PDDE educagio integral e funcionamento das escolas nos finais de
semana priorizam as escolas das capitais e das regiées metropolitanas.

e Critério socioecon6mico-vulnerabilidade social: recursos do PDDE-
Educagao integral e funcionamento das escolas nos fins de semana
para as escolas das regides metropolitanas com alto grau de vulnera-

bilidade social.

5. Dado fornecido pelo INEP, no site www.inep.gov.br — link investimentos publicos em educacéo.
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*  Ciritério regional: valores de repasse maiores do PDDE universal para
as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste; no Brasil Alfabetizado, é
priorizada a regido Nordeste.

*  Critério desempenho ou cobertura educacional: destina¢io de parce-
la extra de recursos do PDDE universal para as escolas que atingirem
a meta do IDEB de 2007; recursos do PDDE-Plano de Desenvolvi-
mento da Escola e PDDE-Educagio integral para escolas com baixo
IDEB; no Brasil Alfabetizado, sdo priorizados os municipios com taxas
de analfabetismo de 25% ou mais.

e  Critério capacidade de financiamento publico da educagio: comple-
mentagio da Unido ao FUNDEB dos estados cujos recursos préprios
nio garantem o valor minimo nacional por aluno. Indiretamente, o
critério aqui também ¢ regional, uma vez que os estados beneficiados
localizam-se no Nordeste e no Norte, onde a disponibilidade de recur-
sos publicos ¢ relativamente menor.

As politicas de assisténcia financeira da Unido procuram incidir em diferentes
dimensoes das desigualdades educacionais e sociais. O critério socioecondémico,
que direciona a focalizagio para a populagao mais pobre, combina-se com algum
critério adicional, regional, étnico, demogréfico, vulnerabilidade social. O crité-
rio de desempenho ou cobertura educacional, diferentemente do critério regio-
nal, permite uma focalizagao na populagio mais pobre de diferentes municipios,
estados e regioes, considerando a correlagio entre indicadores de desempenho
escolar, de alfabetiza¢io e de frequéncia escolar e niveis de pobreza da populacio,
esses com distribui¢ao territorial que ultrapassa o nivel macrorregional.

Universalizagao versus focalizagao é uma das polarizacoes no debate sobre a
abrangéncia e natureza das politicas sociais. Com base em Kerstenetzky (2000),
trago alguns elementos para destacar a possibilidade de compatibilizar poli-
ticas universais com politicas focalizadas. Segundo a autora, estilos de politica
social, focalizada e universal associam-se a ado¢do de principios de justica social.
A autora constréi uma tipologia com base na associagio de nog¢des de justica a
duas instituicoes da distribuicao dos resultados econdmicos: o Estado e o mercado.
As concepgoes de justica mercadocéntricas atribuem ao mercado o protagonismo
na distribuicdo de resultados econémicos; este é tido como integrador, gerando
beneficios a totalidade da sociedade. Caberia ao Estado prover uma rede residual
de protecio social; as politicas sociais seriam apenas coadjuvantes da eficiéncia
econdémica. Outra familia de concepgdes fundamenta-se em uma visio espessa
de justica (estadocéntrica), que arroga importante fungio ao Estado na redis-
tribui¢do de vantagens econdmicas: o Estado agiria para garantir igualdade de
oportunidades econdmicas, politicas e sociais que 0 mercado nio s6 nao garante
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como restringe. A esta concepgao se pode relacionar um estilo de politica social
universal de garantia de direitos sociais, como também um tipo em que politicas
focalizadas complementariam politicas pablicas universais justificadas por uma
nogio de direitos sociais, contribuindo para ofertar a igualdade de oportunidades
embutida nestes direitos: “a focaliza¢io seria um requisito da universalizagio de
direitos efetivos” (KERSTENETZKY, 2006, p. 571). Esta focalizacio poderia
se dar por meio de agbes compensatdrias (bolsas, bens e servicos para os mais
pobres) ou politicas redistributivas estruturais (reformas agrdria e tributdria,
educagio de qualidade em todos os niveis, ndo apenas afetando a pobreza, mas
também a iniquidade).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do texto, procurei situar o papel da Unido na oferta educacional no
Brasil, tendo em conta as desigualdades presentes na sociedade brasileira e que
(im)poéem desafios especificos para as politicas publicas de educagio. Em um
pais que as matriculas publicas de educacio bésica estio predominantemente
concentradas em redes estaduais e municipais de ensino, o ordenamento consti-
tucional-legal prescreve como dever da Unido a prestagao de assisténcia financeira
e técnica a essas redes, no exercicio de funcao redistributiva que deveria visar a
garantia de padrao minimo de qualidade do ensino e equalizacao de oportunida-
des educacionais. A trajetéria mais recente da (re)distribui¢o dos gastos federais
em educagio bdsica é de uma evolugio positiva no montante de recursos, nos
critérios de repartigdo e inser¢ao na coordenagao federativa, mas ainda bastante
aquém de efetivar os objetivos tragados para a func¢io redistributiva da Uniao.

O bem chamado educagdo bdsica luta para se constituir como prioridade
nacional, com o concurso das acoes de municipios e estados ¢ do suporte de
politicas de assisténcia da Unido. A sinalizacdo ¢ para politicas universalizan-
tes, com focalizagoes. Os critérios para o exercicio da fungio redistributiva da
Unido podem ser qualificados como pertinentes diante dos diferentes recortes
da desigualdade social e educacional, atentando para as desigualdades de renda,
regionais, de etnia/cor, de residéncia urbana ou rural da populagio, geracionais.
Em que pesem os desafios de coordenagio intergovernamental e outros associados
a regulacdo e gestdo das politicas, o que procurei destacar neste texto ¢ a insufici-
éncia de recursos aportados pela Unido para implementar politicas universalizan-
tes que tenham resultados redistributivos e para que as focalizagdes surtam efeitos
compensatorios desejdveis. Nio sio os valores de assisténcia da Unido a educagao
bésica de redes estaduais e municipais atualmente praticados que garantirio mais
justica escolar, seja qual for a dimensao considerada: igualdade de acesso, de opor-
tunidades ou de resultados na educacio.



108 Federalismo e Politicas Educacionais...

REFERENCIAS

ALMEIDA, M. H. T. Recentralizando a federacio? Revista de Sociologia
e Politica, Curitiba, n. 24, p. 29-40, jun. 2005.

ARRETCHE, M. Relagoes federativas nas politicas sociais. Educagao e
Sociedade. Campinas, v. 23, n. 80, p. 25-48, set. 2002.

BARROS, R. P; HENRIQUES, R.; MENDONCA, R. Desigualdade e pobreza
no Brasil: retrato de uma estabilidade inaceitdvel. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 15, n. 42, p. 123-142, fev. 2000.

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Congresso
Nacional, 1988. Disponivel em: <https://legislacao.planalto.gov.br>. Redacio
atualizada com emendas constitucionais.

. Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e
bases da educacio nacional. Brasilia: Congresso Nacional, 1996.

. Lei n® 10.880, de 9 de junho de 2004. Institui o Programa Nacional de
Apoio ao Transporte do Escolar — Pnate e o Programa de Apoio aos Sistemas de
Ensino para Atendimento a Educacio de Jovens e Adultos, dispoe sobre o repasse

de recursos financeiros do Programa Brasil Alfabetizado (...). Brasilia: Congresso
Nacional, 2004.

. Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundo de
Manuten¢io e Desenvolvimento da Educagio Bdsica e de Valorizacio dos
Profissionais da Educagio — FUNDEB [...]. Brasilia: Congresso Nacional, 2007a.

. Decreto n°6.094, de 24 de abril de 2007. Disp6e sobre aimplementacio
do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacio, pela Unido Federal, em
regime de colaboragao com Municipios, Distrito Federal e Estados (...). Brasilia:
Congresso Nacional, 2007b.

. Ministério da Educacao (MEC). Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagiao (FNDE). Conselho Deliberativo (CD). Resolu¢ao CD/FNDE
n° 006, de 24 de abril de 2007. Estabelece as orientagoes e diretrizes para execucio
e assisténcia financeira suplementar ao (...) PROINFANCIA. Brasilia, 2007c.

. Lei n° 11.497, de 16 de julho de 2009. Dispoe sobre o atendimento
da alimentagio escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da
educacio bdsica (...). Brasilia: Congresso Nacional, 2009a.



Politicas de Assisténcia Financeira da Unido no Marco das Responsabilidades... 109

. Ministério da Educacio (MEC). Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagao (FNDE). Conselho Deliberativo (CD). Resolu¢gao CD/FNDE
n° 38, de 16 de julho de 2009. Dispoe sobre o atendimento da alimentacio
escolar aos alunos da educagao bésica no Programa Nacional de Alimentagao
Escolar — Pnae. Brasilia, 2009b.

. Ministério da Educagio (MEC). Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagao (FNDE). Conselho Deliberativo (CD). Resolugao n® 4, de 17 de
margo de 2009. Dispoe sobre os processos de adesio e habilitagao e as formas de
execugdo e pretagio de contas referentes ao programa Dinheiro Direto na Escola

(PDDE). Brasilia, 2009c.

. Ministério da Educacio (MEC). Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagio (FNDE). Conselho Deliberativo (CD). Resolugao CD/FNDE
n° 14, de 08 de abril de 2009. Estabelece os critérios e as formas de transferéncia
de recursos financeiros do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar.

Brasilia, 2009d.

. Ministério da Educacao (MEC). Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagao (FNDE). Conselho Deliberativo (CD). Resolu¢gao CD/FNDE
n° 12, de 13 de abril de 2009. Estabelece orientacoes, critérios e procedimentos
(...) no Ambito do programa Brasil Alfabetizado. Brasilia, 2009e.

. Ministério da Educacao (MEC). Portaria Interministerial n°® 221, de
10 de margo de 2009. Anexo 1. Brasilia, 2009f.

CASTRO, ]. A. Evolugio e desigualdade na educacio brasileira. Educagao e
sociedade, Campinas, v. 30, n. 108, p. 673-697, out. 2009.

CASTRO, ]. A.;; DUARTE, B. C. Descentraliza¢do da educagao piblica no
Brasil: trajet6ria dos gastos e das matriculas. Brasilia: Ipea, ago. 2008 (Texto para
Discussio, n. 1352).

CASTRO, J. A. er al. Gasto social e politica macroeconémica: trajetrias e
tensoes no periodo 1995-2005, Brasilia: Ipea, jan. 2008 (Texto para Discussio,
n. 1324).

CASTRO, J. A;; RIBEIRO, J. A. C. As politicas sociais e a Constitui¢ao de
1988: conquistas e desafios. Politicas Piblicas: acompanhamento e anilise,
Brasilia, Ipea, n. 17, p. 17-97, 2009. Introdugio. Numero especial Vinte Anos da
Constituicao Federal.



110 Federalismo e Politicas Educacionais...

CORBUCKCI, P R. et al. Vinte anos da Constituigao Federal de 1988: avancos e
desafios na educagio brasileira. Politicas Pablicas: acompanhamento e anilise,
Brasilia, Ipea, v. 2, n. 17, p. 17-84, 2009. Namero especial Vinte Anos da
Constituicao Federal.

CRUZ, R. E. Pacto federativo e financiamento da educagio: a funcgio
supletiva e redistributiva da Unido — o FNDE em destaque. Tese (Doutorado) —
Universidade de Sao Paulo Sao Paulo, 2009.

IPEA. PNAD 2007: primeiras andlises — educagdo, juventude, raca/cor.
Comunicado da Presidéncia, v. 4, n. 12, out. 2008.

KERSTENETZKY, C. L. Politicas sociais: focalizaciao ou universalizagao. Revista
de Economia Politica, v. 26, n. 4, p. 564-574, out./dez. 2006.

LUCE, M. B.; FARENZENA, N. O regime de colaborag¢io intergovernamental.
In: GRACIANO, M. (Org.). O Plano de Desenvolvimento da Educagao
(PDE). Sao Paulo: A¢ao Educativa, v. 4, p. 9-13, 2007.

PINTO, J. M. R. O financiamento da educa¢io no governo Lula. Revista
Brasileira de Politica e Administragao da Educagao, Porto Alegre, v. 25, n. 2,
p. 323-340, maio/ago. 2009.

PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO
(PNUD). Relatério do Desenvolvimento Humano 2009: Ultrapassar barreiras—
mobilidade e desenvolvimento humanos. Nova Iorque, 2009.



