ISSN: 2236-5907

& fineduca

Revista de Financiamento da Educacao

Artigos

Volume 7 - 2017 | n. 5
Mecanismos de Incentivo Seletivo na Assisténcia
Voluntaria da Uniao e suas Implica¢des para a
Equidade no Federalismo Brasileiro

Cacilda Rodrigues Cavalcanti
Universidade Federal do Maranh&do (UFMA), S&o Luis/MA — Brasil

Resumo'

O artigo analisa o efeito dos mecanismos de incentivo seletivos adotados nas transferéncias
da assisténcia voluntaria da Unido, entre 2004 e 2014, tendo em vista os propdsitos de maior
equidade entre os entes federados na distribuicao dos recursos. O estudo combina estatistica
descritiva e analise de conteudo das resolugdes do FNDE que regulamentaram a assisténcia
técnica e financeira da Unido aos entes federados subnacionais, tomando como referéncia as
abordagens neoinstitucionalistas no campo do federalismo. Os resultados apontam para os
limites dos mecanismos utilizados diante da profunda desigualdade territorial que marca a
federacao brasileira.
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Selective Incentive Mechanisms in the Union Voluntary Assistance
and their Implications for Equity in the Brazilian Federalism

Abstract

The paper analyzes the effect of selective incentive mechanisms adopted in transfers from the
Union’s voluntary assistance between 2004 and 2014 in view of the purposes of greater equity
in the distribution of resources between federal entities. The study combines descriptive
statistics and content analysis of FNDE [National Education Development Fund] resolutions
that regulated the technical and financial assistance of the Union to subnational federated
entities, regarding the neo-institutionalist approaches in the field of federalism. The results
point to the limits of the mechanisms used in face of the deep territorial inequality that marks
the Brazilian federation.
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Introducao

Este estudo tem como foco os programas de assisténcia técnica e financeira voluntarias
da Unido para a educacao basica no periodo de 2004 a 2014, o qual foi marcado por novos
arranjos redistributivos com a adog¢do de mecanismos de incentivo seletivo na assisténcia da
Unido tendo em vista maior equidade entre os entes federados, conforme argumentos e
diretrizes presentes em documentos e resolugcées do FNDE que regulamentaram a referia
assisténcia. Consideram-se as transferéncias realizadas por meio dos Programas de
Assisténcia Voluntaria (PAV), cujos recursos sao gerenciados pelo FNDE.

Com base nas abordagens tedricas neoinstitucionalistas que tém como foco o desenho
de politicas e das instituicdes, o estudo quanti-qualitativo combina analise estatistica e analise
de conteudo com o objetivo de avaliar os efeitos dos mecanismos de incentivo seletivos
utilizados pelo governo federal na sua politica de assisténcia voluntaria. A pesquisa que
originou este trabalho foi realizada a partir de dois bancos de dados da autora: um banco de
recursos financeiros transferidos aos entes subnacionais, construido a partir dos dados do
Portal da Transferéncia, compreendendo 5.295 municipios e 52.708 observacobes; e outro de
Resolugdes do FNDE que regulamentaram a assisténcia da Unido no periodo estudado,
contendo 681 resolucdes e estruturado em torno de 15 unidades de registro.

Mecanismos de Incentivo Seletivo na Abordagem Neoinstitucionalista
Histérica

Nos anos de 1980, em contraposicdo as propostas de livre mercado e de Estado
minimo, a teoria neoinstitucionalista reintroduz a fungéo reguladora do Estado, centrando seu
foco analitico nas instituicbes e em seu funcionamento, ou seja, no “desenho” de reformas
capazes tanto de instituir mercados livres, bem como reestruturar o préprio Estado, tornando,
ele préprio, eficiente a partir da constituicao de mecanismos de incentivo seletivo para inducao
de agendas governamentais.

Essa abordagem ganha forma tanto no campo da Economia do Setor Publico quanto no
campo da Ciéncia Politica, por meio dos estudos de Inman (1997), Stiglitz (2005) e Przeworski
(1997), dando origem a um conjunto de estudos focados no desenho das instituicdes e das
politicas, com foco para a forma federativa do Estado e para o papel coordenador e regulador
do governo federal.

Para Stiglitz (2005), a questao mais importante no debate acerca da eficiéncia do Estado
nao deveria ser a liberalizagdo ou desregulamentagdo, mas a constru¢do de um arcabougo
regulatério que garanta a eficacia do sistema financeiro, isto é, a resposta a questdo de
quando e como o governo deveria intervir, dependera do desenho de suas institui¢gdes. O
autor argumenta que “[...] em muitos paises, isso requer a modificagdo do arcabougo
regulatério para eliminar regras que servem apenas para restringir a competicdo, mas a
modificagdo tem de ser acompanhada por regulamentagido mais extensa para promover a
competicdo e o comportamento prudencial” (STIGLITZ, 2005, p. 16).

Robert Inman (1997), argumentando em favor do papel regulador do governo para as
alocagbes cooperativas, afirma que decisdes alocativas sdo decisdes politicas e, portanto,
requerem uma instituicdo promotora da coordenacéo, a qual sé pode ser o Governo. Para o
referido autor, a possibilidade de os governos serem bem-sucedidos nesse quesito depende
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da adocao de desenhos mais eficientes das instituicbes publicas no sentido de reformar a
prépria estrutura governamental, de forma a adequa-la aos novos requisitos do capital
mundializado econémica e geopoliticamente. Nesse sentido, o desenho das reformas deveria
alterar as regras que regem a tomada de decisdes no setor publico, incluindo os requisitos
para a eleicdo de cargos majoritarios, a definicdo de agendas permissiveis, restricbes aos
gastos publicos, definicdo de um teto para impostos, restricdo do endividamento, ou ainda as
formas de garantia de emprego e remuneragéo para servidores publicos.

O desenho das instituicbes também recebeu atengdo nas analises de Przeworski
(1997), pela via dos “arranjos institucionais” e da relacdo “principal-agent”. Na analise do
autor, a qualidade do desempenho do Estado dependeria de relacbes bem estruturadas entre
principals e agents, ou seja: entre governos e agentes econdmicos privados (regulagao), entre
politicos e burocratas (supervisdo/acompanhamento) e entre cidadaos e governos
(responsabilizagao). Assim, a “economia” consistiria numa

[...] rede de relacdes diferenciadas e multifacetadas entre classes de agents e principals:
gerentes e empregados, proprietarios e administradores, investidores e empresarios,
mas também cidadéos e politicos, politicos e burocratas. O desempenho de empresas,
de governos e da economia como um todo depende do desenho das instituicdes que
regulam essas relagdes. O que importa € se os empregados tém incentivos para
maximizar seus esforcos, se os gerentes tém incentivos para maximizar os lucros, se os
empresarios tém incentivos para s6 assumir bons riscos, se os politicos tém incentivos
para promover o bem-estar publico, se os burocratas tém incentivos para implementar
as metas estabelecidas pelos politicos” (PRZEWORSKI apud AFFONSO, 2003, p. 148).

O tema dos incentivos a serem incorporados no desenho das instituicdes ocupa papel
de destaque na abordagem neoinstitucionalista. Incentivos s&o concebidos como
mecanismos capazes de gerar regras claras e enforcement institucional, que incluem marcos
regulatorios, configuracgdes juridico-institucionais, sistemas de controle, sangoes, entre outros.
Assim, o desafio ndo seria apenas desenhar as politicas corretas, mas incorporar as
instituicdes ao seu processo de formulagcado e de execugao, quer dizer, incorporar “incentivos
seletivos” que promovessem o funcionamento eficiente tanto do mercado, quanto do préprio
setor publico.

Assim, o conceito de “instituicdo” pela via neoinstitucionalista abriga uma ampla gama
de questdes oriundas do funcionamento do Estado e do mercado. E nas instituicdes — em seu
desenho e sua performance — que se encontram as explicacdes e as saidas para a eficiéncia
do setor publico. O debate acerca do “desenho adequado” conduziu ao debate acerca do
poder ou da capacidade de desenhar instituicbes e politicas que possam induzir a eficiéncia
da economia e do Estado. Nesse sentido, a abordagem neoinstitucionalista retoma o debate
centralizagao/descentralizagdo, ao conferir ao governo central (o principal) o poder de
desenhar as reformas necessarias tanto no que se refere ao mercado quanto aos governos
subnacionais. Assim, ha uma defesa da centralizagdo das tomadas de decisdao em forma de
um governo central mais forte, coordenador, indutor e regulador, tanto do setor publico quanto
do mercado.

No entanto, vale ressaltar que as abordagens neoinsticucionalistas ndo retomarédo a
oposicao entre centralizacdo e descentralizagdo, seguida da determinacdo do modelo mais
eficiente, no ambito do federalismo fiscal. Como mostra Affonso (2003), a defesa da maioria
de seus adeptos, a partir da analise de efeitos negativos de diversas experiéncias, sobretudo,
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na América Latina, é de contrabalancear a descentralizacdo com iniciativas de coordenacao
nacional a partir de arranjos institucionais para as rela¢gdes entre os diferentes niveis de
governo.

O “desenho adequado” das transferéncias fiscais ocupa um lugar de destaque na
abordagem neoinstitucionalista, uma vez que parte dos efeitos negativos da descentralizacao
sdo associados a um comportamento fiscal pouco responsavel dos governantes locais
advindos de regras “frouxas” ou soft constraints com as quais operariam o sistema de
transferéncias intergovernamentais, ou seja, haveria um conjunto de incentivos que
favoreciam tal comportamento. Assim, um conjunto de “incentivos” a serem incorporados ao
desenho das instituicbes para uma descentralizagao eficiente sao sugeridos: maior controle
sobre os gastos dos governos subnacionais, regras de transferéncias mais claras e com
menor discricionariedade por parte dos governos subnacionais, condicionalidades, limites
para a capacidade de endividamento, mecanismos de accountability, entre outros.

Nessa direcdo, o processo de descentralizagdo, bem como as proprias relacdes
intergovernamentais, deveria ser desenhada pelo governo central, através de “incentivos
seletivos”, considerando as interagdes entre as instituicoes fiscais, politicas e administrativas.
Assim, a coordenagdo federativa (compreendida como a combinagdo adequada de
cooperacgao e competicao) constituiria um mecanismo institucional desenhado pelo governo
central, assumindo ares de indugdo. Portanto, como assevera Affonso (2003, p. 172), “[...]
mais do que a mera divisdo de competéncias entre niveis de governo, tratar-se-ia de
estabelecer uma ‘regulagédo’ dos governos subnacionais pelo governo central”.

Outro aspecto do desenho institucional diz respeito ao termo “arranjos institucionais”
como uma caracteristica a ser incorporada no desenho adequado da descentralizacao
referente a capacidade de adaptacdo aos diversos contextos institucionais, de forma a
estabelecer processos de coordenacgdo, planejamento e execugdo das politicas mais
eficientes. Esse conceito, de acordo com Affonso (2003), tem se materializado na adogao do
conceito de asymmetric decentralization e asymmetric federalism, por diversos autores do
neoinstitucionalismo, para se referir a diferentes “arranjos institucionais” como estratégias
mais adequadas para atender a diversidade econdmica, demografica e social que marcam as
federagbes. Tais conceitos também tém sido aplicados como incentivos seletivos para
equidade em contextos onde esta depende da combinagdo de diversidade e unidade nas
politicas publicas, ou melhor, como mecanismo para desenvolver politicas centrais
assimétricas (tratando unidades diferentes de maneira diferente) visando a atingir resultados
simétricos.

Nessa diregdo, Arretche (2004; 2005; 2015) e Tsebelis (1995) desenvolveram
argumentos de que em sistemas federais o governo central sempre dispée, em maior ou
menor grau, de mecanismos para influenciar a agenda dos governos subnacionais. Na analise
de Arretche, isto pode ocorrer tanto por meio da regulagao federal quanto pelo desenho das
politicas sociais sob as quais o governo tem autoridade deciséria. Tsebelis, em sua teoria do
veto players?, fornece argumentos de que o governo pode escolher procedimentos de politica

2 Um veto player é um ator individual ou coletivo, institucionais ou partidarios cuja concordancia é necessaria
para que se tome uma decisdo politica. 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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voltados para reduzir o niumero de veto players envolvidos, controlar as dimensdes de
negociacdes e assim influenciar a agenda dos governos subnacionais.

Essa forma de conceber as politicas publicas e as relagdes intergovernamentais ganhou
espaco no contexto brasileiro, sobretudo a partir do governo Lula, dando origem a um conjunto
de politicas focadas no uso de mecanismos de incentivo seletivo voltados para a indugao da
agenda de politicas sociais dos governos subnacionais, tendo em vista as assimetrias
territoriais no federalismo brasileiro.

A Adocao de Mecanismos de Incentivo Seletivo na Assisténcia
Voluntaria da Uniao para a Educacao Basica entre 2004 e 2014

A partir de 2004, o governo federal foi, gradativamente, alterando o desenho da sua
assisténcia técnica e financeira, em especial da assisténcia voluntaria, com vistas a influenciar
a agenda educacional dos governos subnacionais e garantir maior equidade entre os entes
da federagao na oferta dos servigcos educacionais, conforme se constatou em pesquisa
documental por meio das resolugdes do FNDE.

Arretche (2004, p. 22), ao analisar os mecanismos e processos que tornam possivel
coordenar agdes entre esferas de governo nas politicas de saude, indica que esta capacidade
é diretamente afetada pelo modo como estao estruturadas as relagdes federativas no desenho
das politicas particulares. No campo da educacdo, a analise da regulamentacdo das
transferéncias do MEC corrobora esse argumento.

O novo desenho das politicas de assisténcia técnica e financeira da Unido que se iniciou
em 2004 e teve seu ponto maximo em 2007, com a implantagéo do Plano de Desenvolvimento
da Educacdo (PDE), incorporou um conjunto de medidas estratégicas que possibilitaram
maior poder de influéncia da agenda educacional dos governos subnacionais, tais como:

a) a organizagao da assisténcia técnica e financeira, preferencialmente por meio de
programas formatados nacionalmente, mas, ao mesmo tempo, incorporando componentes de
diversidade, tanto em seus objetos quanto em seus procedimentos de transferéncia de
recursos.

b) regulamentagdo da assisténcia técnica e financeira para além de seus aspectos
técnico-burocraticos, incorporando principios e arranjos politico-pedagdégicos, de forma que
0s programas passaram a se constituir ndo sé como veiculos de transferéncia de recursos,
mas também de mecanismos de introdugao de politicas de educacéao basica elaboradas pelo
governo federal nos sistemas estaduais e municipais de educacgao;

c¢) orientacao do planejamento global dos sistemas estaduais € municipais de educacao
por meio do Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), vinculado a paradmetros de avaliagdo dos
sistemas educacionais, por meio do indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB)
e, consequentemente, vinculando as metas do IDEB e a elaboragéo do PAR ao recebimento
de recursos da assisténcia técnica e financeira voluntaria do MEC, por meio de assinatura do
Termo de Compromisso Todos pela Educacéo; e

d) a priorizacéo de grupos de municipios como beneficiarios de determinadas politicas
incidentes sobre seus indicadores educacionais, diagnosticados por meio do PAR e do IDEB.

Esses mecanismos tém aumentado a capacidade de coordenacao federal das agbes de
governo por conta, principalmente, de suas complementaridades, de forma que cada

-----
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mecanismo incide sobre determinados aspectos da agenda educacional e das relagoes
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).

Dados da pesquisa documental forneceram evidéncias de que o desenho das politicas
de assisténcia técnica e financeira do MEC/FNDE tem, cada vez mais, incorporado
mecanismos de incentivo seletivo para a indugéo de politicas diferenciadas para grupos de
municipios e regides em conformidade com seus indicadores educacionais, dando origem a
uma diversidade de programas de assisténcia técnica e financeira que passaram de 19
programas em 2003, para 40, no ano de 2014. A analise do conteudo das resolug¢des e dos
manuais de assisténcia técnica e financeira do MEC mostrou que o MEC/FNDE, a partir de
2004, lancou mao de diversos recursos e mecanismos para influenciar a agenda educacional
dos governos subnacionais e induzir a implementagao de politicas na diregdo estabelecida
pelo governo central.

No conjunto desses programas, aqueles que mais apresentaram potencial de influéncia
da agenda educacional dos governos subnacionais (ou os que apresentam o maior nivel de
regulamentacao), concorrendo para a limitagdo da autonomia dos entes subnacionais séo: os
programas de Educacido de Jovens e Adultos (EJA), os programas de formagdo dos
profissionais da educacao e os programas de transferéncias direta para as escolas. Porém,
os programas de transferéncias legais ndo estdo imunes a esse processo, pois 0s
mecanismos de complementaridade os integram a légica da politica de assisténcia técnica e
financeira da Unido, como ficou mostrado no caso do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE).

O governo federal aumentou também seu poder de influéncia sobre a agenda
educacional dos governos subnacionais, mobilizando recursos e construindo mecanismos
para diminuir a possibilidade da agao de veto players, bem como as instancias de negociagao
e de mediacao de suas politicas de assisténcia financeira. Tsebelis (1995), em sua teoria do
veto player, explicita que o governo pode escolher procedimentos de politica voltados para
reduzir o numero de veto players envolvidos e as dimensdes de negociagdes, ja que a
estabilidade das politicas diminui quando o tamanho do yolk® de cada um desses atores
aumenta.

Assim, ao direcionar as transferéncias a titulo de assisténcia financeira aos governos
subnacionais para determinados fins, conforme sua agenda, consegue implementar as
politicas de seus interesses, anulando veto players que poderiam se apresentar caso essas
mesmas politicas fossem implementadas por outras vias e em outras arenas, nas quais o
tamanho do yolk fosse maior e a estabilidade da politica fosse ameacada. Além disso, por
meio desses mecanismos, aumenta também sua possibilidade de garantir consensos mesmo
nas politicas que exigem arenas de negociagdes mais amplas e que dependem de veto
players institucionais, a exemplo das leis do Fundeb, do Piso Profissional Salarial Nacional e
do PNE.

Um desses mecanismos tem sido a regulamentacdo das transferéncias legais e
voluntarias pelo FNDE, autarquia do MEC responsavel pelas transferéncias dos recursos

3 Yolk é um conceito da teoria da escolha publica, utilizado por Tsebelis (1995), para determinar o raio de agao
de todos os atores em uma politica comum, podendo ser tanto uma area de congruéncia como de divergéncia.
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financeiros da Unido a titulo de assisténcia financeira, sem a participagao efetiva dos demais
entes federados, indicando uma definicdo unilateral, pela Unido, dos critérios e procedimentos
de tais transferéncias, ja que nao ha no interior do FNDE nenhuma instancia de coordenacgao
federativa. Isto implica um deslocamento da arena principal de formulacdo das politicas
educativas (o parlamento e o Ministério da Educacdo) para uma arena mais insulada ao
controle social e a veto players. Assim, o FNDE vai se consolidando como 6rgéo formulador
da politica nacional de educacgao no “varejo”, visto que, conforme mostrado, a regulamentacao
das transferéncias introduz principios, regras, modelos, légicas de acdo e estabelece
prioridades, delineando uma politica educacional de ambito nacional.

Outros dois mecanismos tém cumprido a funcdo de diminuir ou eliminar arenas de
negociagdo ou veto player. Sdo eles: a anulagcdo gradativa dos governos estaduais como
mediadores dos programas e das acgdes de assisténcia financeira do MEC, que passaram a
ser acordadas diretamente com os governos municipais; e o direcionamento de algumas
politicas e recursos diretamente para as escolas, eliminando também a mediagéo dos 6rgaos
gestores do sistema municipal e estadual de educagado. Evidéncia disto é o fato de que o
PDDE (Programa Dinheiro Direto nas Escolas) foi o programa que mais cresceu em recurso
e mais se diversificou ao longo do periodo estudado. Assim, o MEC/FNDE aumenta as
chances de que a politica chegue as escolas conforme inicialmente desenhada.

Além desses mecanismos, o governo federal buscou obter consenso para a adogao de
suas politicas junto a atores institucionais-chave, a exemplo da UNDIME e da UNCME,
entidades que, enquanto representantes de atores que atuam nos sistemas municipais de
educacao, tém um grande poder de convencimento e de alinhamento do discurso de suas
bases. Para Tsebelis (1995), tal consenso é obtido, em geral, por meio de compromissos
prévios, reduzindo as dimensbes de negociagdes. Os dados da pesquisa documental
evidenciam que o MEC mobilizou recursos politicos para obtengao de tal consenso tanto por
meio de transferéncias de recursos livres de regulamentacao para essas entidades quanto
garantindo a ampla participacdo dessas entidades na formulagdo de diversas politicas, a
exemplo dos programas de EJA, Prolnfancia, Pacto Nacional pela Alfabetizagcao na Idade
Certa (PNAIC), Rede Nacional de Formacgao de Profissionais da Educacdo (RENAFOR). Entre
2005 e 2011, identificamos repasses do FNDE para a UNDIME que somaram R$
27.325.169,09.

O modelo de assisténcia financeira da Unido para a educacgao basica que tomou forma
a partir de 2004 incorporou principios € mecanismos na perspectiva da correcido das
desigualdades, a exemplo do PAR que priorizou, em sua primeira fase, 1.242 municipios
brasileiros com menor IDEB, sendo a maioria das regides Norte e Nordeste. Além disso, a
analise das resolu¢des do FNDE que regulamentaram a assisténcia técnica e financeira da
Unido mostrou que estas incorporaram cada vez mais o discurso da equidade e da
colaboragao com os municipios com mais baixos indicadores educacionais. Assim, na secao
seguinte sera observada a influéncia desse novo desenho das politicas da assisténcia
voluntaria da Unido sobre as transferéncias de recursos para os entes federados subnacionais
e se tais transferéncias promoveram mais equidade entre os entes da federacdo na
distribuigao de tais recursos.
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Transferéncias dos Programas de Assisténcia Voluntaria e seus
Efeitos para a Equidade entre os Entes Federados

As Transferéncias Voluntarias da Unido (TVU) sdo aquelas sobre as quais o governo
federal possui discricionariedade, ou seja, pode definir seus valores, critérios e procedimentos
de distribuicdo. Essa caracteristica tem favorecido muitos debates acerca da relagdo das
TVUs com coalizbes partidarias, eleicdoes e suas influéncias em ciclos econdbmicos —
(FERREIRA; BUGARIN, 2007; ARRETCHE, 2004). Se, por um lado, as TVUs podem
favorecer barganhas politico-partidarias, por outro, elas também podem ser utilizadas pelo
governo federal para influenciar a implementagcdo de politicas publicas fundamentais em
regioes, estados e municipios que apresentam condi¢des sociais desfavoraveis, como mostra
Arretche (2012; 2015).

No Brasil, as transferéncias voluntarias sao realizadas por meio diversos, tais como
convénios, acordos, ajustes, contratos de repasse, termos de adesao ou outros instrumentos
similares. Na area da educagdo, as transferéncias voluntarias estdo, em sua maioria,
organizadas em forma de programas com finalidades, critérios, publico-alvo e, muitas vezes,
também, com acdes e forma de execucgao definidas. Nesse formato, as transferéncias sao
majoritariamente realizadas por meio de contrato de repasse e termos de adesdo. Esse
modelo ganhou mais consisténcia a partir da politica do Plano de Desenvolvimento da
Educagao (PDE), que reorganizou as TVUs preferencialmente em uma diversidade de
programas visando a atender as demandas do Plano de Ag¢des Articuladas.

Sendo as transferéncias voluntarias o foco desse novo modelo de politica da assisténcia
técnica e financeira da Unido, analisa-se se essa nova forma de organizagao das TVUs para
a educacéo basica resultou em aumento de recursos e, mais ainda, se esse aumento também
implicou em maior equidade na sua distribuicdo, o que significa observar se as unidades da
federagdo com os piores indicadores educacionais foram realmente priorizadas no repasse
dos recursos dos Programas de Assisténcias Voluntarias (PAV), conforme previsto nas
resolugdes que os regulamentaram, bem como em diversos documentos prescritivos da
politica federal de Educacgao Basica.

Uma vez que o foco sdo os programas de assisténcia financeira voluntaria, foram
excluidas as transferéncias de complementacéo da Uniao para o Fundef e Fundeb, da cota-
parte do salario-educacdo dos Estados e Municipios e os Programas de Transferéncias
Legais, tais como Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNAE), Programa
Nacional de Alimentagcado Escolar (PNATE), PDDE, Apoio a EJA. Foi excluido também o
Distrito Federal, pois neste estao inseridos recursos de despesas do governo federal, os quais
poderiam enviesar os resultados. Os valores foram transformados em valor/aluno, utilizando-
se dados do Censo Escolar a cada ano correspondente as transferéncias. Para tanto, foram
consideradas as matriculas em educacéo basica, excluindo-se as matriculas da educagao
profissional. Os valores foram atualizados pelo IPCA (09/2015), para permitir a
comparabilidade.

Considerado todo o periodo de estudo (2004-2014), houve um significativo aumento de
repasses de recursos dos PAV para os entes federados subnacionais, conforme se pode
observar no Grafico a seguir:
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Grafico 01 — Evolugao do valor/aluno dos Programas de Assisténcia Voluntaria. Brasil, 2004 - 2014
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Fonte: Portal da Transparéncia. Censo Escolar (INEP). Valores deflacionados para setembro de 2015.

O valor/aluno dos PAV variou, no periodo, de R$ 24,69 para R$74,83, sendo o seu maior
valor no ano de 2012 (R$117,00), ou seja, houve um aumento de 303%. Portanto, de modo
geral, o novo formato da assisténcia voluntaria da Uni&do resultou em aumento de recursos
dos PAV, em especial, a partir de 2007, quando foi implantado o PDE. Observa-se ainda que
a trajetéria das transferéncias dos programas de assisténcia voluntaria € marcada por
crescimento e queda constantes ao longo do periodo, indicando que, diferente das
transferéncias legais que sdo amplamente influenciadas pelas caracteristicas das redes de
ensino, as transferéncias voluntarias podem sofrer grande efeito tanto da politica do governo
federal quanto da politica e da gestdo dos governos subnacionais em relacdo a pasta da
educacao.

Quanto aos repasses para os governos estaduais e para os municipais, o Grafico 02
mostra que as esferas governamentais trocaram de posi¢ao varias vezes ao longo do periodo.

Grafico 02 — Evolugao do valor/aluno dos Programas de Assisténcia Voluntaria para
Municipios e Estados. Brasil, 2004-2014
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Fonte: Portal da Transparéncia. Censo Escolar (INEP). Valores deflacionados para setembro de 2015.
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No ano de 2004, o valor/aluno recebido pelos municipios era de apenas R$ 13,48. Esse
valor foi aumentando, de forma que, em 2014, atingiu o valor de R$ 105,58, quer dizer, houve
um aumento na ordem de 723%. Observa-se que no ano de 2008, ha um aumento significativo
no repasse de recursos dos PAV para os municipios, seguido de uma queda em 2009, mas
com retomada do crescimento a partir de 2010. Essa mudanga pode estar associada a politica
do PDE/PAR, que priorizou um grupo de 1.242 municipios para o recebimento de assisténcia
voluntaria. Por outro lado, entre os anos de 2010 e 2012, houve uma concentracao de
transferéncias para municipios visando a expansao da oferta de Educacéo Infantil, por meio
dos programas Proinfancia, Apoio a Manutengdo de Novas Turmas de Educacao Infantil e
Apoio a Creches no dmbito do Programa Brasil Carinhoso.

O valor/aluno repassado para os Estados, no ano de 2004, era de R$ 36,40, mais que
o dobro do valor/aluno municipal. Os Estados receberam valor/aluno maior que os municipios
até 2007. Porém, ao longo do periodo, o grafico apresenta uma trajetéria de queda e
crescimento, terminando o ano de 2014, com valor/aluno menor do que foi repassado no inicio
do periodo (R$ 31,91). Observa-se que no ano de 2012, o valor-aluno estadual tem um grande
aumento, o qual é resultante de volumosos repasses referentes a diversos PTAs de
atendimento as demandas do PAR Versao 2011-2014 dos estados.

Os dados mostram que a focalizagdo dos municipios € os mecanismos de inducao
utilizados pelo governo federal em suas ac¢des de assisténcia técnica e financeira resultaram
em maior repasse para os governos municipais. Cabe avaliar, a partir de agora, como foi a
trajetoria da distribuicdo desses recursos entre as regides para avangar na analise de seu
potencial equitativo.

Considerando as regides brasileiras, observa-se, no Grafico 03, que ao longo do periodo
todas as regides tiveram aumento no valor/aluno dos PAV, porém, em niveis diferentes.

Grafico 03 — Evolugéao do valor/aluno dos Programas de Assisténcia Voluntaria por regiao.
Brasil, 2004 - 2014

R5300.00
R5250.00
R5200.00
R5150.00
R5100.00
R550.00
RS0.00

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

<k Regifo Norte 4 Regifio Nordeste 4= Regifio Sudeste ¥ Regifo Sul  RegiSo Centro-
Oeste

Fonte: Portal da Transparéncia. Censo Escolar (INEP). Valores deflacionados para setembro de 2015.
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O Grafico mostra também que, a medida que aumenta o valor/aluno, a distancia entre
os valores/aluno recebidos por cada regidao também aumenta, trajetéria bem diferente das
transferéncias dos PAL, nos quais os valores praticados entre as regides foram relativamente
proximos na maioria dos anos. Em 2004, a diferenga entre o menor valor/aluno, que foi o
recebido pela Regido Sul (R$ 16,93), e o maior, aquele recebido pela Regido Nordeste (R$
38,45), foi de 227%. A partir de 2007, a diferenga entre o valor/aluno repassado para cada
regido vai se tornando maior, de modo que, no ano de 2012, o valor/aluno recebido pelas
unidades federativas da Regidao Nordeste foi 285% maior que o valor/aluno recebido pelas
unidades da Regido Sudeste, que ao longo de todo o periodo foi aquela que apresentou a
menor variagao. As regides Centro-Oeste e Nordeste foram as que mais receberam recursos
per capita dos Programas de Assisténcia Voluntaria a partir de 2007. Vale ressaltar o fato de
que a regiao Centro-Oeste ficou na primeira posi¢ao nos anos de 2008, 2009, 2011 e 2014, o
que nos leva a levantar a hipotese de que a priorizagdo de 70 municipios dessa regido na
politica do PDE/PAR tenha influenciado tal posicao, ja que essa situagao ocorre apds o ano
de 2007. Porém, esse cenario muda bastante quando s&o desagregados os dados por regido
e esferas governamentais.

Nos Graficos 04 e 05, pode-se perceber que a distancia do valor/aluno entre as regides
€ determinada mais pelos repasses de recursos aos governos estaduais do que por aqueles
repassados aos governos municipais.

Grafico 04 — Evolugao do valor/aluno dos Programas de Assisténcia Voluntaria recebido
Estados por Regiao. Brasil, 2004-2014
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Fonte: Portal da Transparéncia. Censo Escolar (INEP). Valores deflacionados para setembro de 2015.

Ao longo do periodo, com excegao da Regiao Sudeste, todas as demais apresentaram
aumento no valor/aluno recebido. Contudo, foram os governos estaduais da regido Nordeste
que receberam o maior valor per capita em todo o periodo, com um valor/aluno médio de
R$117,14, ou seja, 47% maior que o valor médio dessa regido em seu todo. Na segunda
posicao, estdo os governos estaduais da regidao Centro-Oeste, que tiveram um valor/aluno
meédio de 86,95. A regido Sudeste, assim como no Grafico anterior, esteve o tempo todo na
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ultima posigdo, com um valor médio de R$ 15,05, quer dizer, os governos estaduais dessa
regido receberam menos que 0s governos municipais.

A posicdo das regidbes muda bastante quando se trata dos governos municipais.
Conforme pode-se observar no Grafico 05, até o ano de 2007, o valor/aluno recebido pelos
governos das diferentes regides era muito proximo. Diferentemente do cenario mostrado no
Grafico anterior, uma maior diferencga entre o valor/aluno por regides s6 se torna mais evidente
em 2008 e no periodo de 2010 a 2013.

Grafico 05 — Evolugao do valor/aluno dos Programas de Assisténcia Voluntaria recebido pelos
municipios por Regido. Brasil, 2004-2014
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Fonte: Portal da Transparéncia. Censo Escolar (INEP). Valores deflacionados para setembro de 2015.

Quando se consideram somente as transferéncias feitas para os governos municipais,
aregiao Sul, que no Gréafico anterior ocupava a ultima posicdo em todo o periodo, agora ocupa
a segunda posi¢do a maior parte do tempo, com um valor/aluno médio de R$ 77,35, menor
apenas que o valor/aluno médio da Regido Centro-Oeste que foi de R$ 92,66.
Consequentemente, a regido Nordeste se alterna entre a quarta e a terceira posicdo. Embora
ao longo do periodo tenha ocorrido um acréscimo significativo no valor/aluno transferido para
0s governos municipais da regiao Nordeste (923%), esse aumento foi maior ainda nas regides
Norte e Sul, respectivamente, 1.158,7% e 1.196%. No caso das regides Norte e Nordeste,
esse aumento pode ser explicado pelo fato de que do total dos 1.242 municipios priorizados
para receber assisténcia técnica e financeira por via PAR, 67% encontram-se nessa regiao
Nordeste e 16% na regido Norte. O total de municipios priorizados na regido Nordeste (n=832)
corresponde a 46,6% dos municipios dessa regido. Na regido Norte, foram selecionados 200
municipios, o que corresponde a 44,4% do total.

Os resultados indicam que ha uma associacao entre desigualdade regional e esfera
governamental, pois os governos estaduais da regiao Nordeste receberam mais recursos que
0s governos de todas as outras regides, enquanto os governos municipais dessa mesma
regido, ainda que tendo a grande parte de seus municipios priorizados na politica de
assisténcia voluntéria, ndo receberam o maior valor per capita.
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Além disso, dos vinte municipios que mais receberam transferéncia per capita, nenhum
pertence a regido Nordeste e apenas um se encontra na regido Norte, conforme é possivel
observar na Tabela 01.

Tabela 01 — Municipios que mais receberam transferéncias per capita dos Programas de
Assisténcia Voluntaria da Uniao. Brasil, 2004-2014

REGIAO UF | MUNICiPIO AT :gi'iii(:;ms
Sul RS Dois Lajeados 1.450,46 6,8
Sudeste SP Nova Castilho 1.102,80 5,3
Sul RS Salvador Das Missdes 1.070,08 7,2
Sul SC Ouro Verde 1.013,67 5,9
Sul RS Braga 920,25 5,1
Centro-Oeste | GO Davindpolis 919,27 6,0
sul RS gﬁlnjamin Constant Do 908,91 41
Sul RS Montauri 902,73 7.3
Centro-Oeste | MS Vicentina 838,14 5,6
Norte TO Juarina 830,67 4,7
Centro-Oeste | GO Agua Limpa 823,39 6,0
Sudeste SP Santa Clara d’'Oeste 821,15 6,0
Sudeste SP Turmalina 812,48 7,0
Sul RS Tio Hugo 808,18 4,0
Centro-Oeste | GO Jesupolis 793,83 6,0
Sul RS Vista Alegre Do Prata 783,01 8,2
Sul SC Coronel Martins 757,00 5,2
Sudeste SP Lourdes 754,57 6,3
Sul RS Barra Funda 753,76 4,9
sul RS Colinas 734,98 6.4

Fonte: FNDE.

Observe-se ainda que, com excecao de quatro municipios, todos os demais tém IDEB
dos anos iniciais acima da média nacional.

Por outro lado, dos vinte municipios que menos receberam recursos per capita de PAV,
a maioria (n=17) também se encontra na regiao Sudeste. Além disso, sessenta e quatro (64)
municipios ndo receberam recursos dos PAV, sendo 70,3% pertencentes também a regido
Sudeste. Isto nos leva a inferir que os municipios da regido Nordeste ndo deixaram de ser
contemplados com a assisténcia voluntaria da Unido. Além disso, embora os municipios
nordestinos ndo estejam entre os mais contemplados, cabe ressaltar que o valor/aluno dos
municipios dessas regides aumentou significativamente no periodo estudado, de modo que o
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aumento no valor/aluno transferido para os governos municipais, no periodo, foi de 923%,
enquanto o aumento dos governos estaduais, no mesmo periodo, foi de 79,6%.

Assim, quando se agregam os vinte municipios da regido Nordeste que mais receberam
recursos dos PAV, observa-se que aqueles que receberam maior valor/aluno tém IDEBs
relativamente baixos, se comparados com os que compdem a Tabela 01.

Tabela 02 — Municipios da Regido Nordeste que mais receberam transferéncias per capita dos

Programas de Assisténcia Voluntaria da Unido. 2004-2014

. IDEB IDEB
UF MUNICIPIO VALOR/ Anos Anos
ALUNO Finais Iniciais
PB Mato Grosso 737,98 3,5 2,7
PI Vila Nova do Piaui 603,39 55 6,1
PB Serra da Raiz 570,27 2,7 4,2
PB Alcantil 568,07 29 2,8
MA Colinas 566,33 3,2 3,7
RN Olho d’Agua do Borges 499,56 2,8 2.1
PB Gurjao 497,71 2,8 3,6
RN Lucrécia 494,61 -- --
BA Cordeiros 482,17 3,4 4.8
RN Riacho da Cruz 479,49 2,1 4,3
RN Almino Afonso 475,76 - 2,1
PB Zabelé 471,06 -- 4,3
SE S3ao0 Francisco 468,80 3,8 4.1
RN Venha ver 466,80 3 4,2
PE Moreilandia 462,83 2,8 4
RN Doutor Severiano 453,43 3,8 4,5
RN Major Sales 443,05 -- 4.5
RN Fernando Pedroza 429,18 1,9 1,5
PI Bela Vista do Piaui 418,67 3,3 4,6
RN Sao Jodo do Sabugi 413,52 4,5 53
Fonte: FNDE.

Observa-se que o valor/aluno mais alto recebido por municipio da regiao Nordeste (Mato
Grosso/PB) é praticamente a metade do valor do municipio brasileiro que recebeu o maior
valor/aluno (Dois Lajeados/RS). Na Tabela 02 pode-se observar ainda que dos vinte
municipios nordestinos que mais receberam recursos per capita dos PAL, apenas sete fazem

parte do grupo de municipios prioritarios do PDE/PAR.

Os dados indicam que os mecanismos de indugdo do governo federal melhoraram a
situagdo dos municipios nordestinos, mas se tornam ainda limitados diante da profundidade
e da complexidade da desigualdade que marca essa regiao.

Esses resultados nos levam a inferéncia de que embora tenha ocorrido a priorizagao de
municipios das regides Nordeste e Norte nas agbes de assisténcia técnica e financeira
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voluntaria da Unido, ja que houve um aumento significativo no valor/aluno dos municipios
nordestinos ao longo do periodo em estudo, os mecanismos de indugdo sdo ainda
insuficientes para alterar o quadro de desigualdade existente entre regides, de modo que
outros aspectos devem também influenciar nessas transferéncias, a exemplo da capacidade
técnica do ente municipal, uma vez que se observou na pesquisa documental uma grande
quantidade de municipios em situagao de inadimpléncia junto ao governo federal.

Consideragoes Finais

Os dados apresentados deixaram evidente que houve aumento do valor/aluno da
assisténcia em todas as regides no periodo analisado, porém, os municipios da regido
Nordeste e Norte continuam recebendo valor/aluno menor que as regides Sul e Centro-Oeste,
ainda que tenham sido priorizados nos programas de assisténcia voluntaria da Uniao.

Com a politica do PDE/PAR os Programas de Assisténcia Voluntaria da Unido para a
educagao basica incorporaram mecanismos de incentivos seletivos na direcdo de maior
equidade, aspecto que aparece na maioria das resolugbes que regulamentaram tais
programas, tanto como objetivos e principios quanto paradmetros de calculo de valor/aluno, os
quais incidem principalmente em municipios das Regides Nordeste e Norte. Porém, os dados
da pesquisa mostram que 0s governos municipais da regido Nordeste ndo conseguiram
receber mais recursos que as regides Centro-Oeste e Sul e, até o ano de 2008, receberam
menos recurso per capita também do que a regido Sudeste. Portanto, os mecanismos de
indugao incorporados nesses programas favoreceram mais os governos estaduais que os
governos municipais da regido Nordeste, evidenciando a necessidade de pesquisas mais
especificas acerca da relagao entre as condigcdes dos Municipios e o recebimento de recursos
da assisténcia da Uniao.

No entanto, este resultado, ndo deve nos conduzir a minimizagao da importancia dos
mecanismos de incentivos seletivos nos PAV, pois estes mostraram uma importancia singular
para aqueles municipios, cujas condicbes de oferta ndo possibilitam receber recursos
dependendo somente da influéncia das caracteristicas de suas redes. Para estes, os PAV
podem ser importantes influenciadores de suas redes, incidindo, posteriormente, também no
recebimento dos recursos dos PAL. Nesse sentido, os programas Mais Educacéo,
Prolnfancia, Apoio a manutencdo de novas turmas de educacdo infantil, Apoio a Creche e
Reestruturacdo da Rede Fisica Publica da Educac@o Basica se apresentam importantes
nessa diregao, ja que suas agdes podem derivar em novas matriculas.

Sendo assim, os resultados das analises estatisticas mostraram que as desigualdades
territoriais nas transferéncias de recursos dos PAV persistem no que se refere aos municipios.
Porém, estas parecem ser mais um resultado das caracteristicas das redes e das condicbes
educacionais e politico-administrativas dos municipios, em especial das regides Nordeste e
Norte, do que um desvio dos critérios estabelecidos nos programas na operacionalizagao de
suas transferéncias. Desse modo, politicas desenhadas para afetar positivamente a situacao
desses municipios sdo relevantes, em especial, porque os PAV, diferente dos PAL
(Programas de Assisténcia Legal), sdo condutores de politicas de planejamento e gestdo dos
sistemas de ensino, de metodologias educativas, de praticas de formagao de professores e
de organizacdo do trabalho pedagdgico da escola para os sistemas de ensino. Esses
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aspectos sdo importantes para municipios com pouca capacidade de formular politicas e com
condicoes de oferta em situacdes bastante desfavoraveis.

Embora os PAV’s operem o menor valor em recursos, cumprem um papel importante
no processo de indugdo de politicas nos municipios mais carentes econdmica e
administrativamente, pois essas politicas podem influenciar a agenda dos governos, inclusive
para uso das transferéncias nao condicionadas, ja que dada sua baixa capacidade de formular
politicas, os modelos e procedimentos de politicas introduzidas pela via desses programas
em grande parte dos municipios constituem as referéncias que os gestores municipais (tanto
dos 6rgaos gestores do sistema quanto das escolas) dispdem.

No entanto, considerando que o artigo tem como foco o nivel das transferéncias de
recursos, nao se pode afirmar se estas, de fato, alteram a realidade dos municipios no que se
refere a qualidade da oferta. Podemos afirmar apenas se o desenho das politicas concorre
para que as unidades federativas recebam mais recursos desses programas e se tais recursos
tém sido redistribuidos de forma mais equitativa. Nessa dimensao, o estudo aqui apresentado,
abre outro pertinente campo de investigacao a partir da combinacdo de métodos quantitativos
e qualitativos, a exemplo do estudo de casos, de forma a analisar o efeito dessas politicas
nos sistemas estaduais e municipais de educacéo.
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