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o Brasil, as reformas nas politicas de educagdo e satide imple-

mentadas nos anos 1990 tinham como objetivo aperfeicoar os de-
senhos dos programas e otimizar os recursos disponiveis por meio de
novas formas de financiamento e de coordenacao federativa. Estas
reformas institucionais trouxeram novas formas de cooperagao inter-
governamental, mudangas nas regras de financiamento e novos incen-
tivos colocados aos governos municipais para que eles assumissem
e/ouampliassem a oferta das politicas reguladas, conforme as diretri-
zes definidas pelo governo federal.

Aimplementagdo das reformas exigiu a construcao de estratégias dife-
renciadas, com o intuito de garantir a ampliagdo da eficacia das mes-
mas e a adesdo dos governos subnacionais envolvidos. Dentre os
mecanismos de regulacao utilizados, destacam-se: a vinculagao de re-
ceitas; a imposi¢ao de limites minimos de gasto; a constitui¢ao de fun-
dos especificos para o financiamento da politica; as transferéncias con-
dicionadas a oferta de programas; a definicdo de padrdes nacionais
paraa execugao local destes programas e a exigéncia de contrapartidas
de recursos municipais. Para introduzir estas medidas, foram promo-
vidas alteragdes na legislacdo (emendas constitucionais, leis comple-
mentares e normatizagdes editadas pelos ministérios), segundo o grau
de institucionalidade necessario para garantir a adesdo dos governos
municipais e o alcance dos objetivos estabelecidos.
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As politicas que foram reguladas sdo justamente aquelas de carater
universal, cuja competéncia de oferta é compartilhada pelos trés niveis
de governo, a exemplo das areas de educagdo e da satide. As novas
regras para o financiamento destas politicas impuseram condicionali-
dades para o recebimento de recursos federais vinculados a oferta de
programas selecionados, a fim de que estes fossem executados local-
mente, mas sob diretrizes definidas centralmente.

Na educacdo basica, o financiamento e a oferta jd eram predominante-
mente efetuados de forma descentralizada, por isso a disponibilizagao
de receitas em proporg¢ao a oferta ocorreu por meio da formagao de
fundos compostos por subvinculagdes de receitas estaduais e munici-
pais, criados por Emenda Constitucional, cujos recursos sao redistri-
buidos dentro de cada Unidade da Federagao (UF) em proporcdo ao
ndmero de matriculas nas respectivas redes de ensino.

Na satide, ao contrario, a execugdo da politica de atencao bésica era
descentralizada, mas o financiamento era feito em boa parte por trans-
feréncias condicionadas da Unido (via Sistema Unico de Satde — SUS)
e, por isso, a adequagdo entre a receita e a oferta de programas foi feita
por meio dessas transferéncias, normatizadas por portarias ministe-
riais. Todavia, era necessdria a complementacdo de recursos proprios
municipais para cobrir os custos de oferta dos programas, viabilizados
pela vinculacado de receitas instituida por Emenda Constitucional.

Este artigo analisa, em primeiro lugar, os aspectos institucionais e fe-
derativos das reformas nas politicas de educagado e satide, destacando
os mecanismos utilizados e as altera¢des necessarias no ordenamento
juridico, para verificar, em seguida, se as novas regras e incentivos
introduzidos implicaram aumento da oferta da politica, do gasto per
capita e uma distribuicdo mais equanime dos recursos disponiveis as
areas em questdo, a partir da avaliagdo dos resultados obtidos pelo Fun-
do de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valori-
zacao do Magistério (Fundef) no financiamento da educagao e pelo Piso
de Atengao Bésica (PAB) no financiamento da politica de satde’.

A unidade de analise sera os municipios brasileiros. Esta opcao se jus-
tifica pela crescente importancia da relacdo direta entre Unido e muni-
cipios, sendo a esfera local a responsdvel prioritaria pela oferta das
politicas aqui estudadas. Além disso, em fungdo das dificuldades de
coordenar esforcos de mais de 5.500 governos municipais, a analise no
plano municipal permitird testar com maior forga a capacidade dos
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instrumentos de regulacdo federal. Ja o recorte temporal tem como
ponto de referéncia o momento de implantagdo de cada mecanismo de
regulacdo em analise, abrangendo todo o seu periodo de funcionamen-
to (1998 a 2006) e também alguns anos anteriores a vigéncia do mesmo,
conforme a disponibilidade dos dados, cujas fontes sao a base do Fin-
bra (Finangas do Brasil), da Secretaria do Tesouro Nacional, e as esta-
tisticas disponibilizadas pelos Ministérios da Educacdo e da Saude.

Os resultados deste estudo mostram que foi possivel direcionar mais
recursos para as politicas reguladas, ampliar a oferta municipal e, ao
mesmo tempo, reduzir as desigualdades horizontais em relacdo aos
valores per capita aplicados pelos municipios nas areas de educacao e
satide. Os recursos dos fundos especificos (Fundef/Fundeb) e as trans-
feréncias condicionadas do SUS (PAB fixo e varidvel) passaram a ser
distribuidos por critérios préprios das politicas, que independem da
capacidade contributiva de cada municipio, sendo condicionados ape-
nas a oferta das politicas, cujo crescimento foi bastante forte. Por sua
vez, a vinculac¢do de recursos serviu para definir um patamar minimo
de gasto e para garantir as contrapartidas municipais, ja que os re-
passes federais tornaram-se cada vez mais insuficientes para cobrir os
custos de oferta destas politicas, uma vez que valores que norteiam as
transferéncias da Unido nao foram corrigidos adequadamente.

REFORMAS NAS POLITICAS DE EDUCACAO E SAUDE: ASPECTOS
INSTITUCIONAIS E FEDERATIVOS

A Constituigdo de 1988 promoveu significativa descentralizacao fiscal,
seja pela ampliagdo da base tributaria dos governos subnacionais (em
especial, dos estados), seja pelo aumento das transferéncias aos esta-
dos e, principalmente, aos municipios. Porém, o texto constitucional
ndo definiu claramente as responsabilidades pela oferta das politicas
sociais entre as esferas de governo, ja que a provisao ficou sob compe-
téncia partilhada entre todos os niveis de governo na maioria das poli-
ticas sociais setoriais (Lobo, 1995).

Assim, qualquer ente federativo estava constitucionalmente autoriza-
do aimplementar programas nas dreas de satide, educagao, assisténcia
social, habitacdo e saneamento. Simetricamente, nenhum ente federa-
tivo estava constitucionalmente obrigado a implementar programas
nestas areas, pois as competéncias partilhadas, por sis6, ndo garantem
cooperagdo ou uma agao coordenada entre os trés niveis de governo
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(Arretche, 2004). De acordo com Castro ef al. (2009), esta definicdo exi-
gia uma regulamentacao posterior por meio de legislacdo ordinaria e,
enquanto isso nao ocorreu, houve desequilibrios e controvérsias que
perduraram nos anos posteriores a promulgacao da Constituicao.

Segundo Arretche (2004), o principio de atuacao descentralizada nao
era autoexecutavel, ou seja, era necessdrio introduzir novas regras
para estimular a descentralizagdo e induzir os municipios a assumi-
rem e ampliarem a oferta descentralizada das politicas sociais, pois di-
ferentemente da pressao pela descentralizagdo de recursos, nao havia
pressdo de baixo para cima para a descentralizacdo dos encargos.

Se, logo ap6s a promulgacao da Constituicao de 1988, a federagao bra-
sileira era caracterizada pela auséncia de defini¢do clara de competén-
cias entre as esferas de governo (Serra e Afonso, 1999) e de coor-
denacgdo federativa do processo de descentralizacao (Affonso, 1995;
Arretche, 1999,2004), as reformas implantadas na segunda metade dos
anos 1990 — além de impulsionar o processo de descentralizagdo de en-
cargos, especialmente na drea social —introduziram mecanismos de re-
gulacao federal que disciplinam a alocacdo dos recursos e a oferta de
determinada politica.

O desafio colocado a agenda de reformas introduzida na segunda me-
tade dos anos 1990 era o estabelecimento de mecanismos de regulagao
federal, sem a alteracdo no regime politico, visando garantir a efetiva
descentralizagao das politicas sociais, uma coordenacao federativa no
financiamento e um padrao nacional de atuagdo, capaz de reduzir as
desigualdades nos recursos disponiveis e nas condi¢des de oferta das
politicas sociais®>. Com esta finalidade, esta regulagao federal introdu-
ziu diversos mecanismos institucionais que produziram incentivos
para que os governos locais adotassem comportamentos esperados,
definidos pelo governo central, tais como: 1) o direcionamento de re-
cursos descentralizados para politicas definidas como prioritarias e 2)
aimplementagdo e gestdo das politicas, sob competéncialocal,a fim de
garantir um padrao nacional e reduzir as desigualdades horizontais.

De acordo com Melo, as transformagdes provocadas pelas reformas de
segunda geragdo no Brasil s6 foram possiveis “pela reestruturagdo do
padrdo de relagdes intergovernamentais [...], a partir dos incentivos e
capacidades institucionais” (2005:846). Em contraposi¢do, Arretche
(2009) afirma que nao houve ruptura em relagdo as rela¢des intergo-
vernamentais definidas pela Constituigdo, pois em 1988 ja estava defi-

972 DADQOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 57, ne 4, 2014



Mecanismos Institucionais de Regulacao...

nido um modelo de Estado federativo que combinava ampla autorida-
de jurisdicional a Unido, com a descentralizagdo fiscal.

Independentemente, se as reformas institucionais representaram
transformacao radical no federalismo definido em 1988 (Melo, 2005)
ou se consolidam um poder regulatério ja conferido a Unido pela
Constituicdo Federal (Arretche, 2009), houve de fato uma mudanca
pratica nas relagdes intergovernamentais ap6s 1995, quando a autono-
mia deciséria dos governos subnacionais passou a ser afetada por re-
gras e incentivos definidos pelo governo federal, que antes destas
reformas ndo existiam. Dessa forma, o desafio aqui é analisar como es-
tas mudangas foram colocadas em pratica.

Aimplementacdo das reformas exigiu a construgao de estratégias dife-
renciadas, com o intuito de garantir a ampliagdo da eficacia das mes-
mas e a adesdo dos governos subnacionais envolvidos. Para cada tipo
de politica foram consideradas as especificidades e a participacdo de
cada esfera de governo na oferta e no financiamento das politicas em
reforma, ou seja, olegado da politica influenciou na formulacdo das re-
formas, pois s6 assim seria possivel gerar os incentivos corretos para a
adesdo dos governos locais (Vazquez, 2012).

O primeiro passo, portanto, foi definir qual deve ser o grau de mudan-
¢a necessario no aparato legal para a implantacdo dos novos meca-
nismos de regulagdo. Por exemplo, para a criagdo dos fundos de ma-
nutengdo e desenvolvimento da educacdo (Fundef/Fundeb) e para
estabelecer a vinculagdo de receitas para o financiamento da satide fo-
ram necessarias Emendas Constitucionais (EC), sendo este o instru-
mento juridico-institucional necessario para alterar o padrao de finan-
ciamento das politicas descentralizadas quando estas sdo custeadas
basicamente por recursos ja disponiveis aos governos subnacionais.

Quando as politicas sdo executadas localmente e com parte significati-
va do financiamento proveniente do or¢camento federal — como na
atengdobdsica a satide —é possivel definir regras a partir de normas mi-
nisteriais (portarias, manuais, regras para transferéncias), ja que os
recursos sdo repassados caso os critérios para oferta sejam respeitados
e, com isso, pode-se obter a cooperacdo dos municipios e estabelecer
um padrao nacional de oferta dos programas.

O segundo passo é definir os instrumentos utilizados para a coordena-
cao federativa e para aindugdo dos governos municipais ao comporta-
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mento esperado, os quais também devem ser adequados ao tipo e as ca-
racteristicas da politica em analise. Dentre a gama destes mecanismos,
destacam-se trés tipos que estdo presentes nas reformas implementa-
das nas politicas de educagdo e da satde: vinculagao de receitas; fun-
dos especificos; e transferéncias condicionadas, os quais estdo breve-
mente descritos a seguir.

Vinculagao de Receitas

Adreadaeducacgaojacontava comrecursos vinculados das trés esferas
de governo antes da Constituigdo, por meio da Emenda Calmon, de
1983. Posteriormente, a drea da satide passou a contar com a vincula-
¢do de recursos estaduais e municipais por meio da Emenda Constitu-
cional n? 29, com o intuito de ampliar a participagado destas esferas no
financiamento do setor e de cativar os recursos necessarios as contra-
partidas municipais no financiamento dos programas de aten¢ao basi-
ca a satde.

Este tipo de instrumento de regulacao pode ser considerado aquele
com maior capacidade de intervencdo na decisdo de gasto dos gover-
nos. Segundo Mendes, a vincula¢dao, de um lado, “induz os governos
subnacionais a aumentarem seus investimentos em um tipo de servigo
publico considerado prioridade nacional; por outro lado, ela diminui
os graus de liberdade que o gestor municipal tem para decidir sobre a
alocacao de recursos” (2003:11). Consequentemente, as decisdes de
gasto dos governos locais seriam menos explicadas pela iniciativa au-
tonoma e mais por regulamentagdes legais, que vinculam recursos, por
exemplo, de 25% de suas receitas em educagao e de 15% em satde.
Mais que isto, para além dos percentuais de gasto, a Constituigao e le-
gislagdes especificas definem mais detalhadamente modalidades pre-
vistas de gasto, tais como: 15% no ensino fundamental; percentual com
salarios de professores (no minimo, 60%); servicos de atencao bésica a
satide; campanhas de satde preventiva; distribuicdo de remédios
(Arretche, 2004).

Diante disso, os efeitos esperados da vinculagao de receitas como me-
canismo de regulagao federal sdo a ampliacdo do gasto municipal nas
areas sociais reguladas por meio daimposi¢ao de um patamar minimo.
Isto, por sua vez, implica a vinculagao entre receita e gasto, fazendo
com que as desigualdades horizontais no gasto sejam expressas pelas
diferencas existentes nos recursos disponiveis para cada municipio.
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Fundos Especificos

Compostos por receitas das trés esferas de governo, cujos recursos sao
destinados ao financiamento de programas sociais executados local-
mente, a partir da disponibilizagdo de receitas em proporgao a oferta
destes programas pelos estados e, principalmente, pelos municipios, a
partir de critérios préprios da politica (oferta), promovendo redistri-
buicdo de recursos entre estas esferas.

No geral, estes fundos sao mecanismos de coordenacao federativa so-
bre a alocacdo dos recursos descentralizados, através da formacao de
fundos especificos destinados ao financiamento das politicas defini-
das pelo governo federal (Almeida, 2005; Abrucio, 2005). Segundo
Oliveira (2003), estes mecanismos de coordenagdo federativa (por
meio de cooperagdo financeira intergovernamental) representam
avangos nos processos de descentralizacao, estabelecendo vinculo en-
tre encargos e capacidade fiscal, aperfeicoando as rela¢des federativas
Pp06s-1988. O autor afirma que os recursos cativos estimulam a descen-
tralizagdo e aumentam as responsabilidades dos governos subnacio-
nais quanto ao financiamento e gestdo das politicas sociais.

O Fundef/Fundeb sdo casos exemplares. Ambos sdo formados por
uma subvinculagado de recursos fiscais dos estados e municipios, com
0s repasses aos respectivos governos condicionados a oferta do ensino
e norteados por um valor inico aluno/ano para cada etapa da educa-
¢dobasica. Comisso, espera-se que as desigualdades horizontais dimi-
nuam sensivelmente no ambito de cada estado e que os recursos adi-
cionais diminuam a resisténcia dos governos municipais em assumir a
oferta desta politica.

Transferéncias Condicionadas

Estas transferéncias ganharam importancia no Brasil a partir da segun-
da metade dos anos 1990, revelando-se um importante instrumento de
coordenacdo federativa. Segundo Prado (2007), este tipo de transferén-
cia intergovernamental reflete um esforgo para o alcance de objetivos
nacionais em dreas que sao definidas constitucionalmente como encar-
gos tipicamente subnacionais ou de competéncia compartilhada.
Além de preencher a brecha vertical (vertical gap), sdo exigidas contra-
partidas para que os repasses possam ser realizados, os quais sdo ori-
entados por regras gerais associadas a oferta da politica, conferindo
um carater automatico e continuo aos repasses, caso as exigéncias este-
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jam sendo cumpridas. Dessa forma, as condicionalidades impostas
para os repasses afetam as decisdes alocativas e restringem a autono-
mia or¢amentdria dos municipios.

Esta estratégia é utilizada principalmente no financiamento das areas
englobadas pela seguridade social, nas quais os recursos federais res-
pondem por parte significativa do financiamento das politicas, como é
o caso da atencdo basica a saide. Em suma, as transferéncias condicio-
nadas no Brasil possibilitam o repasse de recursos para os municipios,
fornecendo incentivos para que estes executem programas especificos,
sob diretrizes definidas centralmente. Por outro lado, os repasses pos-
suem critérios redistributivos (populagdo, por exemplo) e/ou pro-
prios de cada programa financiado (como no caso do Programa Satde
da Familia) e, com isso, espera-se que estas transferéncias também co-
laborem com a reducdo das desigualdades horizontais no financia-
mento da satde.

Ap0s identificar os mecanismos institucionais de coordenagao federa-
tiva e deregulacao sobre a gestao descentralizada das politicas de edu-
cacao e dasatide, o préximo passo é avaliar os desenhos, as relagdes in-
tergovernamentais e os resultados obtidos pelas reformas nas politicas
sociais. Optou-se pelo foco nas politicas e ndo nos instrumentos de re-
gulagdo pelo fato de que diferentes instrumentos estdo contidos em
uma mesma politica. Por exemplo, a educagao conta com a vinculagao
de receitas e com fundos especificos, ja a satide também possui a vin-
culagdo, mas o fundo é composto por recursos da Unido e repassado
aos municipios via transferéncias condicionadas, conforme disposto
no Quadro 1. Com esta analise, pretende-se destacar o conjunto de re-
gras e incentivos que visam estabelecer um padrao de atuagdo dos mu-
nicipios na execucdo local destas politicas.

E importante notar que nao se trata de uma tinica estratégia de regula-
cao aplicada em diferentes areas de atuacdo governamental. Ao con-
trario, segundo Vazquez (2012:96), cada instrumento de regulacao in-
troduzido “considerou as especificidades e o legado das politicas, nas
questdes relativas as competéncias pelo financiamento e pela execugao
das mesmas, as necessidades de expansao da oferta, a produgao de es-
timulos a descentralizacdo e a introducdo de mecanismos de redistri-
buicdo dos recursos e de compatibilizagdo entre receita e oferta”. Dai a
importancia de avaliacdo da eficdcia dos instrumentos de coordenagao
federativa e dos resultados obtidos em cada drea, pois além de poder
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Quadro 1
Regulacao Federal/Coordenacao Federativa, por Area de Atuacio
Area de Reformas Ordenamento Casos
Atuacgao Institucionais Juridico-Institucional
Vinculagao de receitas das Emendas
trés esferas de governo; Constitucionais n®
Educacio Fundos multigovernamentais 14/1996 e n* 53/2006; Fundef/
Bésifa com recursos dos estados e Lei n®9.424/1996 e Fundeb
dos municipios; Lei n® 11.494/2007.
Repasses proporcionais a
oferta.
Transferéncias federais Normas Operacionais
condicionadas para Bésicas - NOB/SUS;
programas especificos; Cartilhas de PAB Fixo e
Atencao . _ . . o Programa
N Vinculagao de receitas dos orientagdes técnicas b
Béasica a . L Satde da
, governos estaduais e dos ministérios; ).
Saude . Familia
municipais. Emenda (PSF)
Constitucional n® 29
(vinculagado saude).

Fonte: Elaboragao do autor com base na revisao bibliografica e anélise da legislagao.

subsidiar eventuais corre¢des destes mecanismos, estas experiéncias
poderao servir de base para a construgao de novas regulagdes para po-
liticas até entao nao reguladas, considerando suas especificidades.

A REGULACAO FEDERAL NA POLITICA DE EDUCACAO

O financiamento de politicas ptblicas mediante a constituicdo de um
fundo se realiza pela destinacdo de receitas especificas que, por lei,
vinculam-se a realiza¢do de determinados objetivos. Estes fundos de-
sempenham papel relevante no financiamento de politicas ptiblicas de
competéncia compartilhada entre diferentes niveis de governo, cujos
recursos sdo obtidos pela vinculacao de receitas destas esferas e, por
outro lado, os repasses oriundos do fundo serao efetuados de acordo
com a oferta dos programas em cada estado/municipio.

No Brasil, fundos desta natureza foram criados por iniciativa do go-
verno federal para o financiamento da educacgéo, por meio de Emendas
Constitucionais. Inicialmente, foi criado o Fundef, pela Emenda Cons-
titucional n® 14/1996 (EC 14), cuja cobertura abrangia apenas a oferta
do ensino fundamental regular. Apds oito anos de funcionamento
(1998-2006), o Fundef foi extinto e um novo fundo foi instituido pela
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Emenda Constitucional n¢ 53/2006 (EC 53), o qual mobilizou mais re-
cursos e ampliou a cobertura deste mecanismo de financiamento para
todas as etapas e modalidades da educagdo basica, mantendo pratica-
mente o mesmo desenho e as principais regras do primeiro fundo. Este
novo fundo é denominado Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educagao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais do Magistério
(Fundeb), cuja vigéncia sera de 14 anos.

Apés a instituicdo dos fundos, alterou-se a estrutura de incentivos
para que os governos municipais assumissem a oferta dos niveis de en-
sino definidos, constitucionalmente, como de competéncia municipal.
O principal mecanismo utilizado foi modificar as regras de financia-
mento — primeiramente, do ensino fundamental e, posteriormente, de
toda a educagdo basica — ao garantir recursos adicionais transferidos
pelo fundo para cada aluno matriculado nas redes municipais e esta-
duais de ensino.

Este estudo pretende avaliar, primeiramente, a redistribuicdo dos re-
cursos vinculados a educagdo entre governos estaduais e municipais,
promovida pelos fundos criados no ambito de cada estado, com o in-
tuito de disponibilizar recursos em proporgao a oferta de ensino em
cada esfera de governo. Em seguida, serdo avaliados os resultados dos
incentivos colocados por estas reformas no financiamento da educa-
cdo, verificando se houve ampliagao da oferta de ensino pelos munici-
pios e reducao das desigualdades horizontais no plano nacional.

Como o foco é a avaliagdo dos resultados, optou-se por centrar a anali-
seno periodo de vigéncia do Fundef (1998-2006). Este fundo foi forma-
do por 15% dos seguintes impostos e transferéncias: Imposto sobre Cir-
culagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); Fundo de Participagao dos
Estados e Municipios (FPE/FPM); Imposto sobre Produtos Industria-
lizados, proporcional as exportagdes (IPI-Exp); ressarcimento pela de-
soneracao das exportagdes, de que trata a Lei Complementar ne
87/1996 (Lei Kandir). Adicionalmente, foi prevista uma participagao
da Uniao no financiamento do Fundef, com o intuito de complementar
os fundos estaduais em que a vinculagao de receitas nao fosse suficien-
te para garantir a aplicagdo de um valor minimo aluno/ano definido
nacionalmente’.

Aintrodugao de um critério educacional para os repasses das receitas
vinculadas promoveu uma redistribuigdo de recursos entre os gover-
nos estaduais e municipais, com o objetivo de disponibilizar mais ver-
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bas as instancias responsdveis pela oferta da politica, compatibili-
zando recursos disponiveis aos encargos de cada nivel de governo,
sendo respeitadas as competéncias definidas constitucionalmente.
Este novo mecanismo de financiamento, instituido no A&mbito de cada
unidade federada (UF), permitiu o repasse de um valor tinico por alu-
no/ano, independente da rede de ensino, municipal ou estadual, em
que este estd matriculado e da capacidade contributiva destas esferas.
O valor repassado é dado pela razao entre o total das receitas vincula-
das ao fundo e o total de matriculas nas redes estadual e municipal em
cada UF.

Aintroducao deste fundo pode ser interpretada como uma nova regu-
lagdo federal que alterou as regras, especialmente, da redistribuigao
dos recursos, ao vincular os repasses a oferta da politica e, com isso,
produz novos incentivos as escolhas dos governantes das esferas sub-
nacionais de governo. Segundo Gomes, o Fundef é exemplo “das pro-
priedades de uma institui¢do na perspectiva do novo institucionalis-
mo [...],j& que o objetivo desta perspectiva analitica é identificar como
cada institui¢do influencia o comportamento e o resultado da forma
mais universalista possivel” (2008:15). Para esta autora, a introdugao
do Fundef representa uma caracteristica estruturante, uma vez que
este mecanismo de financiamento pode ser interpretado como “uma
norma institucional que altera os cédlculos dos governos subnacio-
nais”, com a redistribui¢do dos recursos em proporgao a oferta, em que
o governo municipal e estadual que “tem alunos é premiado com recei-
tas orcamentarias e, por outro lado, quem nao tem alunos (ou atende
poucos), é punido com perda de receitas” (ibidem:17).

Por ltimo, os aspectos federativos que envolvem o funcionamento de
um fundo composto por recursos sdo: 1) a criagdo de uma subvincula-
¢do de receitas ao ensino fundamental (60% das receitas ja vinculadas
aos gastos em MDE — Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino deve-
riam ser aplicadas naquele nivel de ensino), criando, assim, um novo
constrangimento as decisdes alocativas dos governos locais; 2) a limi-
tacdo da autonomia local sobre a aplicagdo dos recursos do fundo, ja
que as defini¢des do que compde ou nao as despesas em MDE também
foram especificadas por legislacao federal; 3) a relagdo de “perde/ga-
nha” em relagdo ao fundo, uma vez que a redistribuigdo de recursos
provocada pelo funcionamento do Fundef gerou saldos positivos para
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alguns municipios, resultantes de uma contribuigao ao fundo menor
do que os repasses recebidos do mesmo, enquanto a situagdo inversa
foi observada em outros municipios (ou governos estaduais) e; 4) a in-
trodugdo de novos estimulos a ampliagdo da oferta, pois a tinica forma
de um municipio reverter um eventual saldo negativo seria ampliando
a oferta de matriculas na sua rede de ensino.

O primeiro resultado esperado é a expansao da oferta como um todo,
tendo em vista que os repasses adicionais do fundo cobririam, ao me-
nos em parte, o custo do aumento da oferta, isto é, o custo de oportuni-
dade das novas matriculas ficou menor, principalmente diante do ele-
vado custo social de ter um aluno fora da escola. Portanto, espera-se
uma expansao das matriculas totais no ensino fundamental, visando a
universaliza¢do deste nivel de ensino. De acordo com os dados de
Vazquez (2003), notou-se uma forte expansao nos dois primeiros anos
do Fundef, mais especialmente nos estados das regides Norte e Nor-
deste, onde se concentrava o maior niimero de criangas fora da escola.
Ap6s a incorporagdo deste contingente sem acesso a educagdo, que
ocorreu nos dois primeiros anos do Fundef, teve inicio uma trajetdria
decrescente das matriculas no ensino fundamental, gragas a fatores de-
mograficos. Conforme mostra o Gréafico 1, o nimero total de matricu-
las nas redes ptblicas — estadual e municipal — de ensino fundamental
caiu 2,4% entre 1997 e 2006.

Outro fenomeno deflagrado apds a introducao do Fundef, demonstra-
do no Grafico 1, foi a descentralizacao do ensino fundamental, seja
pela expansdo da rede prépria municipal, seja pela municipalizagao
das escolas e matriculas das redes municipais. Se, de um lado, as matri-
culas totais tiveram decréscimo no periodo 1997-2006, de outro, as
redes municipais cresceram 44,5%, enquanto as redes estaduais de en-
sino fundamental apresentaram forte queda (-34,5%) no nimero de
matriculas no periodo analisado. Obviamente, houve uma forte trans-
feréncia de oferta do ensino fundamental dos estados para os munici-
pios. Na andlise comparativa entre as trajetérias das matriculas do en-
sino fundamental no periodo de funcionamento do Fundef por esfera
de governo e com os dados desagregados por UF, fica evidente o forte
movimento de descentralizagdo durante a vigéncia do Fundef no pla-
no nacional. Mesmo nos estados nos quais ndo ocorreu queda signifi-
cativa das matriculas estaduais, houve uma forte expansao das redes
municipais.
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Grafico 1
Variagao Total das Matriculas de Ensino Fundamental,
segundo Rede de Ensino
(1997-2006)
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Fonte: Ministério da Educacao (MEC)/Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep).

Embora a criagdo do fundo nédo tenha estabelecido nenhuma obrigato-
riedade de descentralizagdo da oferta aos municipios — a competéncia
pela oferta continuou compartilhada entre os governos estadual e mu-
nicipal - de fato, houve uma expansio das redes municipais em detri-
mento das estaduais, sendo que este movimento é mais forte nos anos
iniciais do fundo. Ainda que se admita que o Fundef nao seja a tinica
varidvel que explica este processo de municipalizagdo (Gomes, 2009), é
facil sustentar que sem ele este processo ndo aconteceria nas mesmas
proporgdes, ou seja, se a mudanga no financiamento da educagdo nao
foi o tinico motivo para desencadear este processo, sem davida o fun-
do foi um pré-requisito importante, na medida em que garante recur-
sos adicionais para as novas matriculas.

Esta descentralizacdo implica crescimento dos repasses do fundo em
direcdo aos municipios e em saldos positivos destas instancias em rela-
¢do ao Fundef. A evolucao dos recursos do fundo transferidos para os
governos estaduais e municipais durante a vigéncia do Fundef pode
ser observada no Grafico 2 a seguir.
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Grifico 2
Crescimento Real das Transferéncias do Fundef para os Governos Estaduais e
Municipais, por UF
(1998-2006)
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Fonte: Elaboracdo do autor com base nos dados do MEC. Valores deflacionados pelo Indice Nacional
de Precos ao Consumidor (INPC)/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Obs.: Para melhorar a visualizagao do grafico, optou-se por limitar a escala do eixo X e, por isso, o
crescimento real dos repasses aos municipios do Espirito Santo e de Roraima — que foram, respectiva-
mente, de 353,6% e 846,3% —nao aparecem no grafico. Esta analise ndo faz sentido no Distrito Federal
(ndo existe o nivel municipal).

O Gréfico 2 mostra que a queda percentual na participagdo dos gover-
nos estaduais nos repasses do fundo nao significa, necessariamente,
que houve redugao no volume de recursos em valores reais. Ao contra-
rio, sdo poucos os casos em que houve reducao real das transferéncias
do Fundef aos governos estaduais (apenas sete casos), em todos eles
esta queda foi inferior a redugdo na oferta de matriculas nestas redes
estaduais. Mesmo com a queda no ndmero de matriculas estaduais, as
transferéncias do Fundef a estas esferas de governo cresceram, em va-
lores reais, pouco mais de 5% entre 1998 e 2006. Por outro lado, os au-
mentos reais no volume de recursos do fundo destinados aos governos
municipais também superaram a expansdo destas redes: o aumento
real foi da ordem de 115% frente ao crescimento de 45% das matriculas
municipais, conforme os Graficos 1 e 2.
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Osegundo resultado esperado é aredugao das desigualdades horizon-
tais no plano nacional. Para verificar a contribui¢do do Fundef para o
equilibrio federativo, realizou-se um exercicio a partir dos dados sobre
financas municipais da base Finbra, disponibilizados pela Secretaria
do Tesouro Nacional, a fim de calcular as receitas disponiveis a manu-
tengdo e desenvolvimento do ensino (MDE) para cada municipio -
compostas pelas receitas transferidas do Fundef, mais 10% das transfe-
réncias que compdem o fundo e mais 25% das receitas municipais pro-
prias, que ndo sdo vinculadas ao Fundef, mas que devem ser aplicadas
em educagdo - e, em seguida, este montante foi dividido pelo total de
matriculas em cada rede municipal ptblica. Com isso, foi possivel ob-
ter uma simulagdo de um valor médio aplicado por aluno/ano em cada
municipio®.

Em contraposicao, foi realizada outra simulagao, caso o Fundef nao
existisse. Neste caso, foram retiradas do calculo as transferéncias obti-
das do fundo e foi agregada a contribuicado efetuada por cada munici-
pio ao fundo, isto é, 15% das transferéncias vinculadas ao Fundef,
mantendo-se 0 mesmo denominador. O valor obtido representa uma
simulagdo do valor médio per capita aplicado por cada municipio, caso
o Fundef nao existisse.

Apo0s a construgdo destas duas varidveis para cada municipio, op-
tou-se por mensurar a desigualdade entre os casos pela utilizacdo do
coeficiente de Gini. A adaptagao foi facil, pois os municipios podem ser
considerados uma populagdo que apresenta uma distribuig¢ao de gasto
per capita em educagao. Os resultados para o periodo de 2000 a 2006° es-
tao apresentados no Gréfico 3 a seguir.

Nota-se que a desigualdade no valor por aluno/ano disponivel para o
investimento em educacao (receitas vinculadas a MDE) seria muito
maior caso o Fundef ndo vigorasse, o que pode ser explicado pela re-
distribuicdo de recursos promovida pelo fundo no ambito de cada es-
tado. No plano intraestadual, cada matricula no ensino fundamental
corresponde a um repasse tnico do fundo, sendo estes recursos com-
plementados pela parcela de receitas vinculadas a educagao e que ndo
foram incluidas no Fundef, mas que devem ser obrigatoriamente apli-
cadas no ensino fundamental e também na educac¢éo infantil, ambas
etapas de competéncia municipal.

Outra constatagao importante é que a desigualdade entre os munici-
pios emrelacdo a estes recursos diminuiu significativamente durante o
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Grafico 3
Coeficiente de Gini da Receita Vinculada a Educagao - MDE, com e sem os Efeitos
do Fundef, por Aluno/Ano da Rede Municipal
(2000-2006)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/Finbra (Receita— MDE) e Inep /Censo Escolar (matricu-
las).

periodo analisado, mesmo se o Fundef nao estivesse em vigor. Logo,
esta queda nado pode ser atribuida somente a politica de correcdo das
desigualdades interestaduais (via complementacdo da Uniao) previs-
ta pelo fundo, mas, sim, ao comportamento das receitas que o com-
pdem. Alias, é importante ressalvar que os avangos observados na re-
ducdo das desigualdades horizontais poderiam ter sido maiores, caso
a participagdo da Unido no financiamento do fundo nao tivesse sido
tao baixo.

Segundo Vazquez (2007), o governo federal descumpriu o art. 62da Lei
n29.424/96, que apontava a formula que deveria ser observada para a
defini¢do do valor minimo nacional. De acordo com o texto legal, o va-
lor minimo deveria ser igual ao valor médio nacional, o que implicaria
uma equalizagdo a partir desta média. O autor também afirma que os
valores minimos aluno/ano, definidos durante a vigéncia do Fundef,
além de nao obedecerem a férmula estabelecida no art. 62 da Lei n®
9.424, também sofreram reajustes inferiores ao crescimento das recei-
tas do fundo, com excegdo do ano de 2004. Isto provocou uma defasa-
gem deste patamar minimo que “nos trés primeiros anos de vigéncia
do fundo, representava pouco mais de 75% da média nacional, [...] no
ultimo ano do programa, o valor minimo estipulado pelo governo fe-
deral correspondia a 63% do valor legal” (ibidem:255).
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Obviamente que se o valor anual minimo fosse determinado de acordo
com a férmula estabelecida no art. 62 da Lei n® 9.424 ou reajustado em
proporgao superior ao crescimento das receitas do Fundef, isto impli-
caria um maior volume de recursos federais destinados a complemen-
tacdo da Unido, pois aumentaria os repasses para os fundos estaduais
que receberam efetivamente a complementacao, além de aumentar o
nimero de estados que fariam jus a estes recursos, contribuindo para
reduzir ainda mais as desigualdades horizontais.

Com a redugdo da participagdo da Unido no financiamento do Fundef,
devido a falta de correcdo adequada dos valores que norteiam as trans-
feréncias de recursos federais, sdo necessarios esfor¢cos maiores dos
municipios para fazer frente aos custos da oferta do ensino fundamen-
tal, ap6s a forte expansao das matriculas nas redes municipais, espe-
cialmente nas unidades federativas com menor capacidade tributaria e
que, por isso, deveriam ter seus fundos complementados com recursos
federais. Mesmo com esta limitagdo, deve-se ressaltar aqui os impor-
tantes avancgos obtidos com as mudancas no financiamento do ensino
fundamental promovidas pelo Fundef. Os resultados deste estudo dao
evidéncias claras de que esta regulagdo resultou em uma ampliagao
dos esfor¢os dos governos municipais na oferta e no financiamento da
educacdao. Comprovou-se empiricamente que:

1) O acesso ao ensino fundamental foi praticamente universalizado,
pois houve forte crescimento das matriculas ja nos anos iniciais de
funcionamento do fundo, especialmente nas UFs em que a taxa
de cobertura era menor.

2) Houve forte municipalizagdo deste nivel de ensino, ja que as resis-
téncias dos municipios em assumir a oferta foram retiradas ao ga-
rantir recursos adicionais em proporc¢ao ao nimero de matriculas
nas redes municipais.

3) Aredistribui¢do de recursos promovida pelo Fundefreduz as desi-
gualdades horizontais, uma vez que o valor aluno/ano repassado
pelo fundo é igual dentro de cada UF, independente da capacidade
contributiva de cada esfera de governo.

4) Houveredugao da participacdo da Unido no financiamento do fun-
do, em funcdo do baixo valor minimo nacional definido pelo go-
verno federal, o que exigiu mais esfor¢o dos governos subnacio-
nais para assumir os custos de oferta do ensino fundamental e, ao
mesmo tempo, impediu uma queda maior nas desigualdades hori-
zontais.
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A REGULACAO FEDERAL NA POLITICA DE SAUDE

Nesta secdo, serdo analisados os resultados da regulagao federal sobre
apolitica de satide. Pretende-se demonstrar aqui que esta nova regula-
¢do — que combinou a vinculacdo de receitas dos governos subnacio-
nais com a nova légica dos repasses do SUS (condicionados a oferta e
que exigem contrapartidas municipais) — permitiu uma ampliacao da
oferta e uma reducao das desigualdades no plano nacional. Os incenti-
vos sdo, de um lado, a obrigatoriedade de gasto para a ampliagao da
parcela de recursos proprios destinada a satide e, de outro, os repasses
federais s6 estariam disponiveis caso os municipios assumissem a
oferta de programas de satde.

Para avaliar os efeitos das regulac¢des federais implantadas, preten-
de-se, primeiramente, verificar se houve aumento dos recursos aplica-
dos pelos municipios no financiamento da satide, por meio de receita
propria e das transferéncias condicionadas do SUS. Em seguida, serao
analisados os resultados da regulacdo federal em relagdo a ampliagao
do gasto total em satde e, também, a contribui¢do que foi dada no que
tange a reducdo das desigualdades horizontais no financiamento da
satde.

A ampliagdo da participagdo dos governos estaduais e municipais no
financiamento da satide era o objetivo da vinculacdo de recursos esta-
belecida pela Emenda Constitucional n2 29 (EC 29), aprovada em se-
tembro de 2000. Com a implantagdao gradual, obrigou os municipios e
estados a aplicarem, inicialmente, 7% das receitas de impostos e trans-
feréncias em satide no primeiro ano, até alcangarem 12% e 15% das re-
ceitas estaduais e municipais, respectivamente, no ano de 2004. Apesar
de aregulamentagao desta emenda ter ocorrido apenas em 2012°, acre-
dita-se que esta medida tenha contribuido para ampliar os recursos
dos estados e, principalmente, dos municipios na 4rea da satide.

Segundo Vianna (2005), a vinculagdo representa um instrumento im-
portante para fazer com que as esferas menores de governo cumpram
sua parte no financiamento das politicas sociais. Para verificar se isto
ocorreu, optou-se por analisar a evolugdo dos valores aplicados em
satide em cada municipio, segundo a origem (recursos municipais dis-
poniveis ou transferéncias do SUS). O periodo analisado abrange os
anos de 1999 a 2006, pois apesar de disponivel, o exercicio de 1998 nao
segue a mesma metodologia dos anos posteriores e ndo pode ser inclui-
do na série histérica analisada. O Grafico 4 mostra a evolugado do gasto

986 DADQOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 57, ne 4, 2014



Mecanismos Institucionais de Regulacao...

Grafico 4
Crescimento Real dos Valores per capita Aplicados pelos Municipios, segundo a
Fonte de Recursos
(1999-2006)
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municipal em satide, por meio da aplicagdo de recursos proprios e das
transferéncias recebidas via SUS.

O resultado agregado nacional revela que os gastos financiados com
recursos dos orgamentos municipais cresceram 85%, ja a expansao do
gasto financiado pelas transferéncias do SUS foi de 38%, ou seja, me-
nos da metade do aumento observado nos gastos préprios municipais.
Os desempenhos por UF precisariam ser analisados caso a caso, pois
foram constatadas diferencas significativas entre elas, sendo que hou-
ve cinco casos em que as transferéncias cresceram mais que os gastos
com recursos proprios, enquanto nos demais casos e no agregado na-
cional se observou o contrario. Uma possivel justificativa para estas di-
ferengas esta no ponto de partida da série analisada. Por exemplo, o
gasto com recursos transferidos dos municipios piauienses em 1999 re-
presentou menos de um ter¢o do valor gasto no ano seguinte; o mesmo
pode ser dito em relacdo a expansao do gasto préprio dos municipios
do Acre, pois também partiu de um patamar muito baixo.
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Emsuma, o aumento do gasto municipal em satide como um todo deve
ser atribuido a forte expansao dos recursos proprios destinados a sau-
de, superior a expansao das transferéncias do SUS, devido aos efeitos
da vinculagdo dos recursos imposta pela EC 29. De acordo com
Vazquez, “os governos municipais foram aqueles que mais aumenta-
ram seus gastos em satide com recursos proprios [...], com isso, a parti-
cipagdo do gasto municipal no financiamento da sadde cresceu de
22%, em 2000, para 28%, em 2006” (2012:231). Todavia, a regulacao fe-
deral sobre o financiamento da satide nao se limitou a vinculagao esta-
belecida pela EC 29. Foram definidas regras para os repasses do SUS e
quanto a forma como os municipios efetuam a gestdo descentralizada
da politica da satide, cujas diretrizes foram colocadas por meio das
Normas Operacionais Bésicas (NOBs). Estas normas estabeleceram a
atengdo bésica como foco da politica e definiram uma série de proces-
sos automaticos de descentralizagado de recursos condicionados a ofer-
ta de programas considerados estratégicos pelo Ministério da Satde.

Para Cajueiro (2004), havia uma incerteza quanto aos mecanismos de
financiamento e acerca da capacidade do Ministério da Satde de cum-
prir com os repasses previstos, o que tornava arriscado assumir res-
ponsabilidades que implicassem despesas adicionais significativas.
Apesar do propdsito de promover a municipalizacdo, ainda faltavam
regras claras e incentivos mais fortes — sobretudo no lado financeiro —
para que os municipios assumissem a gestdo da politica da satde.

Visando eliminar estes obstaculos,a NOB 01 /96 estabeleceu uma nova
forma de financiamento que prevé a criagao de fundos exclusivos para
o financiamento da satide nos trés niveis de governo, cujas transferén-
cias de recursos ocorrem entre estes fundos (do Fundo Nacional de
Satide para os fundos estaduais e municipais de satide), de acordo com
aadesdo de cada municipio a uma das duas formas previstas de gestao
municipal: a plena de atengado basica e a plena do sistema de satde.

A partir desta nova regulamentacao, concluida apenas em 1998, os re-
passes para a atengdo basica passaram a ser efetuados ex-ante, condi-
cionados a oferta ex-post de agdes de satide por parte dos municipios.
Para tanto, foi instituido o PAB, o qual foi subdividido da seguinte ma-
neira: 1) o PAB fixo, que é calculado com base em um valor per capita, ou
seja, 0s recursos sao proporcionais a populagdo e devem ser utilizados
para o atendimento das especialidades de atencdo basica; e 2) o PAB
varidvel, com incentivos financeiros especiais para programas priori-
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tarios definidos pelo governo federal, tais como: os programas de Sau-
de da Familia (PSF) e de Agentes Comunitarios de Satide (PACS); Pro-
grama de Gestdo do Atendimento Basico; Programa de Farmacia Bési-
ca; Combate a grandes endemias e os Programas de Satide da Mulher e
da Crianga, sendo que estas receitas extras dependem da adesao dos
municipios aos programas ja em curso, conforme desenho definido
pelo Ministério da Satude (Souza, 2003; Melamed e Costa, 2003).

De acordo com Arretche, utilizou-se “um conjunto sucessivo de porta-
rias ministeriais, a partir das quais a burocracia do Ministério da Sau-
de foi progressivamente organizando uma estrutura de incentivos
destinada a obter a adesdo dos municipios aos objetivos da refor-
ma” (2002:452), as quais foram sendo moldadas, segundo Viana e
Machado, por meio da elaboracao de “novas modalidades de transfe-
réncia de recursos (per capita e por programas especificos) e instrumen-
tos para priorizar a descentralizagdo da atengdo bésica e incentivar a
oferta de programas definidos como prioritarios pelo Ministério da
Satde” (2009:812).

Acredita-se que as transferéncias condicionadas forneceram incenti-
vos para que os municipios aderissem ao SUS e, mais especificamente,
assumissem a oferta de programas de atencdo basica definidos como
prioritarios pelo Ministério da Satide, j4 que uma boa parte do finan-
ciamento da satide é feita por repasses federais, mediante a adesdo dos
municipios a gestao da atencdo basica pelo SUS (para os repasses do
PAB fixo) e aos programas definidos como prioritarios pelo Ministério
da Satde (no caso, do PAB variavel). A seguir, pretende-se verificar o
resultado desta regulagdo quanto a capacidade de estimular os muni-
cipios a assumirem a oferta das agdes de atengdo basica da satide no pe-
riodo 1998-2006. Como as transferéncias do PAB variavel dao conta de
varios programas definidos como prioritarios pelo governo federal,
optou-se pela andlise do Programa Satde da Familia.

Os Gréficos 5 e 6 fazem o cruzamento entre o crescimento real dos re-
passes do SUS (PAB fixo e PAB variavel - PSF) e a evolucdo da oferta do
atendimento de satide prestado pelos municipios, que serd mensurada
a partir de trés indicadores: a) a produgdao ambulatorial de atendimen-
to basico; b) o nimero de visitas realizadas pelas equipes de satide da
familia (PSF); de agentes comunitarios de satide (PACS); e c) o ntimero
de familias acompanhadas por estes programas (PSF/PACS).
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Grifico 5
Taxa Anual de Crescimento dos Repasses do PAB Fixo e da Produ¢ao Ambulatorial
de Atendimento Basico (prestador municipal)
(1999-2006)
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Fonte: SIOPS e SIASUS/DATASUS. Valores deflacionados pelo IPCA /IBGE.

Grifico 6
Taxa Anual de Crescimento dos Repasses do PAB Variavel — PSF, do Numero de
Familias Atendidas pelo Programa e do Nimero de Visitas Efetuadas
(1999-2006)
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Nos dois casos, as transferéncias cresceram nos anos iniciais por conta
da ampliacdo da oferta da atencdo basica de satde e do PSF pelos
municipios, pois a perspectiva de uma fonte adicional e estavel de re-
cursos para a oferta da satide forneceu incentivos necessarios para a
adesdo dos municipios. Nos primeiros anos de implantagao dos pro-
gramas, quando a adesdo dos municipios precisava ser efetivada, as
transferéncias de recursos federais cresceram em proporgao superior a
producao municipal de servigos de satide. Ajustificativa se deve ao es-
forgonecessario para conquistar a “cooperagdo” dos municipios, o que
exige repasses iniciais mais generosos, visando estimular a adesao dos
governos municipais mediante as transferéncias condicionadas a ofer-
ta dos programas, nos moldes definidos pelo governo federal.

Nos anos seguintes, observou-se que o crescimento real dos repasses
ficou abaixo (no caso do PAB fixo) ou apenas acompanhou (no caso do
PAB variavel - PSF) a expansdo da oferta de agdes da satide. Ajustifica-
tiva estd na auséncia de correcdo adequada dos valores per capita que
norteiam as transferéncias do PAB, consequentemente, os recursos fe-
derais ndo aumentaram no mesmo ritmo. De acordo com os dados de
Sollaet al., o valor per capita do PAB fixo ficou estagnado até 2003, quan-
do “o Ministério da Satide estabeleceu uma estratégia de correcao pro-
gressiva, aumentando o PAB fixo, com seu valor minimo saindo de R$
10,00 para R$ 13,00” (2007:497).

De acordo com Vazquez (2012), o valor per capita do PAB fixo foi fican-
do defasado em relagdo ao valor inicialmente praticado em 1998, pois
se este tivesse sido corrigido segundo 0 IPCA, em vez de R$ 17,00, o va-
lor do PAB fixo deveria ser de quase R$ 20,50 em 2009, para manter o
poder de compra de 1998. O valor do incentivo para as equipes do PSF
também sofreu corregao inferior a inflagao, ja que deveria ser superior
a R$ 9 mil mensais em 2009, enquanto o valor vigente era de R$ 6 mil
(modalidade 2).

O motivo para a auséncia de correcao dos valores do PAB se deve ao
“impacto financeiro desta decisdo, pois o aumento destes valores im-
plicaria aumento dos recursos federais do SUS para municipios presta-
dores dos servicos de atencdo basica” (Vazquez, 2012:245). Logo, se os
custos de oferta do programa cresceram nestes anos — o que certamente
aconteceu —, os valores repassados pelo governo federal se tornaram
cada vez mais insuficientes para cobrir a totalidade dos custos do pro-
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grama, passando a exigir uma contrapartida maior dos recursos pré-
prios municipais.

Em suma, quando o governo federal busca a adesao dos governos mu-
nicipais, os valores repassados cobrem uma parcela significativa dos
custos, o que da incentivos para que os municipios implantem os pro-
gramas selecionados. Os repasses federais tendem a crescer bastante
nos anos iniciais, pois refletem a adesao em massa dos municipios. Po-
rém, nos anos seguintes, ap6s aimplantacdo dos programas na grande
maioria dos municipios, os valores repassados pelo governo federal
ndo sofreram as devidas corre¢des, reduzindo a participacdo destas
transferéncias no financiamento dos programas de atencdo basica.
Comisso, sdo exigidas contrapartidas municipais maiores, pois os cus-
tos de oferta dos programas crescem, bem como a pressdo social para a
continuidade e expansao da cobertura destes programas.

Ainda em relacdo a expansao de oferta descentralizada, a Tabela 1 for-
nece a quantidade de procedimentos ambulatoriais de atengao basica a
satide prestados pela rede municipal em 1998 e 2006, bem como o nt-
mero de visitas efetuadas e de familias atendidas pelo PSF/PACS, sen-
do que todas estas informagdes estdo desagregadas por UF. A unidade
de anédlise serd os municipios agrupados por estado, para os quais tam-
bém sera apurada a variagdo percentual dos indicadores selecionados
no periodo 1998-2006.

Em primeiro lugar, deve-se destacar que a producdo ambulatorial mu-
nicipal cresceu 62,3%, o nimero de visitas saltou 324,5% e a quantida-
de de familias atendidas pelo PSF aumentou em 282%, considerando a
oferta descentralizada total. Estes niimeros evidenciam a forte expan-
sdo das acdes de atengdo bésica de satide prestadas pelos municipios.
Para explicar as diferencas entre as UFs, é importante notar que onde
ocorreu crescimento em proporgao bastante superior a média nacional
os programas de atengdo basica a satide tinham baixa cobertura ounao
eram prestados pelos municipios. Portanto, uma variagdo percentual
muito alta pode ser explicada por um patamar inicial bastante baixo.
Prova disso sdo os nimeros observados nos estados do Acre, Amazo-
nas e Roraima em relagdo a produgdo ambulatorial, cuja variacdo per-
centual superou 350% e que, sem duvida, esta relacionada ao baixo
patamar inicial da quantidade de procedimentos prestados pelos mu-
nicipios destes estados. Em seguida, aparecem cinco UFs nas quais a
produgdo ambulatorial municipal cresceu entre 100% e 200%: Par4,
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Amapa, Maranhdao, Bahia e Espirito Santo. Em relacdo aos programas
PSF e PACS, a Tabela 1 também demonstra um aumento percentual do
nimero de familias cobertas e da quantidade de visitas efetuadas no
periodo 1998 a 2006. Deve-se destacar que houve crescimento da co-
bertura, com mais familias acompanhadas pelo programa, e também
aumento do nimero de visitas por familia, jd que a quantidade de visi-
tas cresceu em proporcao superior a expansao das familias atendidas.

Os maiores saltos ocorreram nos municipios do Amazonas, de Rorai-
ma, de Sdo Paulo e de Santa Catarina. A justificativa para os elevados
percentuais é a mesma: o patamar inicial era bastante baixo, o que ex-
plica o forte crescimento na participacao relativa dos seus municipios
no total de familias atendidas pelo PSF/PACS em 2006, em compara-
¢do com o ano inicial (1998). Por outro lado, todos os estados da regido
Nordeste (exceto a Bahia) tiveram crescimento abaixo da média nacio-
nal, o que também ocorreu para o conjunto dos municipios de Rondo6-
nia, Pard e Acre, onde a cobertura inicial era maior.

Em suma, a forte expansao das a¢oes de atengao basica em todo o terri-
tério nacional demonstra o sucesso da estratégia de regulacdo federal
sobre o financiamento e a gestdo descentralizada da politica de satide
em estimular a ampliacdo da oferta da atengdo bésica pelos munici-
pios, sendo que esta expansdo foi financiada, principalmente, pelo
crescimento dos gastos municipais, conforme ja demonstrado ante-
riormente. Resta saber se as novas regras introduzidas, especialmente
em relacdo ao financiamento da politica, também foram capazes de re-
duzir as desigualdades horizontais no plano nacional. O Grafico 7
mostra o coeficiente de Gini calculado para cada exercicio do periodo’.

Nota-se que ajustificativa para a queda na desigualdade em relacdo ao
gasto per capita aplicado por cada municipio estd na redugao das dife-
rengas em relagdo ao gasto proéprio, como também em fun¢do de uma
distribuicao mais equanime das transferéncias do SUS.

No primeiro caso, a queda da desigualdade esta relacionada com a re-
gulacao federal sobre as decisdes de gasto municipal, resultante da in-
trodugdo da vinculagdo das receitas municipais ao financiamento da
satide. Nota-se que a queda do coeficiente de Gini do gasto préprio em
satde sofreu forte inflexdo para baixo nos anos de implantagdo da vin-
culacgdo (especialmente, até 2003), pois com a ampliagdo gradual do
percentual minimo destinado a satide, elevou-se o patamar de gasto
daqueles municipios que aplicavam um percentual inferior. Ao mes-
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Grafico 7
Coeficiente de Gini do Gasto em Satide Total e Desagregado por
Origem dos Recursos
(2000-2006)
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Fonte: SIOPS/DATASUS.

mo tempo, o percentual minimo também pode ter servido como re-
feréncia para os municipios como um todo, apesar da auséncia de im-
pedimentos aos governantes de destinar parcelas maiores dos seus
orcamentos a satide. Dessa forma, as desigualdades no gasto munici-
pal em satide passam a ser mais explicadas pelas diferencas na capa-
cidade fiscal de cada municipio (quanto aos recursos disponiveis) do
que pela decisdao de gasto dos governantes, condicionada pela regula-
¢do federal.

Em relacdo as transferéncias do SUS, também foi possivel notar uma
acentuada queda da desigualdade na distribuicao destes recursos en-
tre os municipios brasileiros em funcao dos critérios redistributivos
que norteiam estes repasses. De umlado, as transferéncias do PAB fixo
sdo definidas através de um valor per capita, com uma pequena varia-
¢do de acordo com as caracteristicas dos municipios. Do outro, as
transferéncias condicionadas do PAB varidvel dependem da adesao e
da expansao da oferta municipal dos programas definidos como prio-
ritarios. Neste sentido, como a oferta como um todo se expandiu, as di-
ferengas dos repasses diminuiram, explicando a queda do coeficiente
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de Gini em relagdo ao gasto em satdde financiado com recursos das
transferéncias SUS.

Por dltimo, deve-se ressaltar que a queda na desigualdade no gasto to-
tal em satide foi maior que a redugdo das desigualdades observada nas
fontes de recursos (préprios e SUS) separadamente, isto é, o coeficiente
de Gini no gasto total (com as duas fontes agregadas) foi menor em to-
dos os anos analisados, em comparagdo com os indices observados
com as fontes de recursos desagregadas. Isto se deve ao fato de as duas
fontes serem complementares: os municipios que recebem mais recur-
sos das transferéncias do SUS sdo aqueles com menor capacidade de
gasto préprio por habitante, ambas se complementam e colaboram
para reduzir a desigualdade horizontal no gasto em satiide como um
todo.

Em suma, conclui-se que:

1) Aregulacdo federal na drea da satide resultou em aumento do gas-
to municipal em satide com recursos proprios, em fungao dos efei-
tosdavinculacdo dos recursos destas esferasimposta pela EC29.J4
as transferéncias federais do SUS contribuiram menos com a ex-
pansao do gasto, pois apesar do aumento real observado, seria pos-
sivel uma ampliacdo maior dos gastos federais, uma vez que nao
houve correcao adequada dos valores de referéncia para os repas-
ses.

2) Osresultados revelam que houve ampliacdo da cobertura da aten-
cdo bdésica, cujos procedimentos sdo executados localmente, mas
com diretrizes definidas centralmente, estabelecendo, assim, um
padrao nacional de atuagao descentralizada da politica.

3) Aestratégia deregulacao também foi capaz de reduzir as desigual-
dades horizontais no financiamento da satde, pois estabeleceu um
patamar minimo de gasto proprio e condicionou repasses adicio-
nais a ampliagdo da oferta municipal das agdes e servicos de satide.

CONSIDERACOES FINAIS

Ap0s a analise das alteragdes no desenho das politicas e do funciona-
mento dos mecanismos de regulacdo federal, é possivel concluir que as
reformas institucionais resultaram na ampliacdo do gasto e da oferta
municipal das politicas de educacao e satide e na redugao das desi-
gualdades horizontais no financiamento destas politicas.
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Para alcangar estes resultados, foi preciso obter a adesdo dos gover-
nantes municipais para que eles assumissem a oferta das politicas, sob
diretrizes definidas centralmente. Era necesséario fornecer incentivos
corretos que contemplassem os interesses dos entes subnacionais e que
fossem adequados ao legado da politica em questao, considerando a
distribuicao de competéncias original, as responsabilidades de cada
esfera em relagdo ao financiamento e a existéncia de regras anteriores
em vigor.

As descentralizacdes do ensino fundamental e da atengdo basica de
sauide, ja previstas na Constituigdo de 1988, s6 foram efetivamente con-
cretizadas apds as reformas implementadas na segunda metade dos
anos 1990. A partir de diferentes mecanismos juridico-institucionais
utilizados de acordo com as especificidades das politicas, as reformas
promoveram mudangas nas regras de financiamento das politicas, vi-
sando condicionar os repasses a oferta dos programas definidos como
prioritarios, cujas diretrizes sao definidas centralmente nas pastas mi-
nisteriais responsaveis por cada politica setorial. A partir de entdo, os
governos municipais puderam contar com uma fonte adicional e segu-
ra de recursos, que estaria disponivel apenas se os governantes optas-
sem por assumir a oferta dos programas selecionados e nos moldes
definidos pelo governo federal, estabelecendo um processo de descen-
tralizagdo regulada e um padrao nacional de execucao local das politi-
cas reguladas.

Na politica de educagdo, os resultados obtidos apés a introdugao do
Fundef foram: o forte crescimento inicial das matriculas; a municipali-
zagao da oferta deste nivel de ensino; a corregao das desigualdades in-
traestaduais, ja que o valor aluno/ano repassado por cada fundo esta-
dualindepende da capacidade contributiva de cada esfera de governo;
e, por fim, as desigualdades horizontais no plano nacional (interesta-
duais) — em relag¢ao ao valor por aluno/ano disponivel para o investi-
mento em educacao (receitas vinculadas a MDE) — seriam muito maio-
res caso o Fundef ndo vigorasse, apesar do limitado papel da Unido no
financiamento do fundo, em fung¢do do baixo valor minimo nacional
definido.

Na politica de satde, a vinculacdo de receitas e a normatizagao das
transferéncias federais condicionadas a oferta de a¢des de atencado ba-
sica e de programas especificos resultaram em um crescimento signifi-
cativo na produgdo ambulatorial dos sistemas municipais de satide e a
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expansdo da oferta do PSF em todo o territério nacional; no aumento
do gasto total em satide, puxado por uma expansio mais forte dos gas-
tos proprios dos governos municipais; e, por iltimo, houve uma forte
diminuigdo das desigualdades horizontais no financiamento da sau-
de, em func¢do da reducdo das diferengas no gasto préprio em satde,
como também em fun¢do de uma distribui¢do mais equanime das
transferéncias do SUS.

Contudo, os recursos transferidos aos municipios — pelo Fundef ou via
transferéncias do SUS — devem ser complementados por outros recur-
sos provenientes do orcamento municipal, pois ndo cobrem integral-
mente os custos de oferta dos servicos. A aplicacdo dos recursos pro-
prios municipais se tornou mais necessaria a medida que os repasses
federais —via complementagao da Unido ao Fundef e dos valores trans-
feridos pelo PAB (fixo e varidvel) — perderam importancia relativa no
financiamento das politicas de educacdo e satide, uma vez que o valor
minimo aluno/ano do Fundef, o valor per capita do PAB fixo e os va-
lores dos incentivos financeiros do PSF nao foram reajustados adequa-
damente. Para garantir a complementagao de recursos préprios muni-
cipais, foram instituidas (ou reafirmadas) vinculacdes das receitas
disponiveis aos municipios para o financiamento das politicas de edu-
cacao e satde, nos dois casos através de Emendas Constitucionais.

(Recebido para publicagdo em novembro de 2012)
(Reapresentado em setembro de 2014)
(Aprovado para publicagdo em novembro de 2014)
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NOTAS

1. Em ambos os casos, as regras foram renovadas por novas regulacdes. O Fundef foi
substituido pelo Fundeb (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagao
Basica), que ampliou a cobertura para os demais niveis de ensino da Educacao Basica
e montante de recursos vinculados ao novo fundo. Ja o PAB foi renovado pelo Pacto
pela Satde — 2006, editado pela Portaria n®399/2006, consolidando os repasses fede-
rais aos municipios que assumissem a gestao da atencado bésica a satide. Esta conti-
nuidade se deve ao carater irreversivel da regulamentacao destas politicas, pois ape-
sar do término previsto inicialmente, ndo seria possivel simplesmente um retorno a
situacao anterior. A despeito disso, o escopo deste artigo trata das primeiras regula-
¢oes (Fundef e PAB), cujos impactos no financiamento e na oferta destas politicas sao
maiores, 0 que permite testar a eficdcia destes mecanismos frente aos objetivos pro-
postos (ampliagdo do gasto, descentralizagdo e redugdo das desigualdades). Sera
analisado todo o periodo de vigéncia destes programas (1998-2006), sendo que no
caso da saide, hd ainda a vinculagdo de receitas dos governos subnacionais, pela EC
n¢ 29, introduzida dentro do periodo analisado (em 2000).

2. Inseridas em uma agenda politica e em um debate tedrico internacional sobre a Re-
forma do Estado, estas reformas institucionais, também conhecidas como de segun-
da geragao, tinham como objetivo aperfei¢oar a agdo do Estado e melhorar a eficdcia
e a eficiéncia das politicas sociais. No seu sentido mais amplo, esta agenda de refor-
mas visava construir umanovaregulacao estatal sobre o mercado, a partir darecupe-
ragdo da capacidade regulatéria do Estado, o que implica o fortalecimento das insti-
tui¢des, com a defini¢do de regras e incentivos necessarios para a cooperacao entre os
agentes econdmicos no mercado e para uma gestao ptiblica mais adequada a condu-
¢do do desenvolvimento (Kuczynski e Williamson, 2003; Stiglitz, 1998). Esta de-
finigdo acima pode ser facilmente adaptada para explicitar a importancia das insti-
tui¢des para a coordenacdo federativa no Brasil, pois elas ditam regras e colocam
incentivos que condicionam a decisdo dos governantes locais em dire¢do a um com-
portamento esperado, convergente as diretrizes da politica econémica e da estraté-
gia social, ambas definidas centralmente.

3. Acomplementagdo da Unido foi bastante residual, tendo em vista o baixo valor mini-
mo estipulado pelo governo federal a cada ano (Vazquez, 2007). Diante disso, a anali-
se sobre a composi¢do do fundo se concentrard nos recursos oriundos das receitas
dos estados e municipios vinculadas ao Fundef. Esta participagao da Unido serd reto-
mada quando forem analisados os efeitos dos fundos sobre as desigualdades hori-
zontais.

4. Este valor é ficticio, pois corresponde a média aritmética simples que considera no
numerador apenas as receitas vinculadas a MDE pela Constitui¢do (25%), endo o va-
lor efetivamente aplicado, ja que ndo existe consolidagdo deste dado. No denomina-
dor, foram agregadas todas as matriculas municipais da rede ptiblica municipal, in-
dependente da etapa e da modalidade de ensino da educagao basica.

5. Nobanco de dados Edudata Brasil, do Inep, as matriculas estao disponiveis apenas a
partir de 1999. Como os recursos sdo orientados pelo censo do ano anterior, sé6 foi
possivel iniciar a anélise no ano 2000. Outro fator importante que justifica a exclusao
dos anos de 1998 e 1999 da andlise é a dificuldade inicial dos municipios em classifi-
car corretamente o saldo de recursos recebidos pelo Fundef no sistema de coleta de
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dados da base Finbra (STN). A partir do terceiro ano de vigéncia do fundo, tais erros
sdo significativamente reduzidos e, consequentemente, ndo afetam a analise realiza-
da neste estudo.

6. O periodo analisado neste artigo é, portanto, anterior a regulamentagdo da EC n229.
De acordo com Marques e Mendes (2005:167), a auséncia de regulamentagio da EC
29 impediu o aumento de recursos para a satide, especialmente por parte da Unido.
Segundo célculo dos autores, “a diferenca entre o valor legal e o valor aplicado, com
base na interpretagao do Ministério da Fazenda, somou R$ 1,8 bilhao nos trés primei-
ros anos (2001, 2002 e 2003)”. Antes da regulamentagdo, Marques e Mendes (2005)
alertaram também para possiveis irregularidades constantes na inclusdo de des-
pesas que ndo sao da drea de satide para que o patamar minimo de gasto fosse alcan-
cado.

7. Diferentemente do financiamento da educagao, cuja equalizagao se deu através da
redistribuicdo dos recursos entre governo estadual e municipais dentro de cada UF
(intraestadual), o financiamento da satide prevé apenas o gasto com recursos pro-
prios de cada esfera e com recursos transferidos fundo a fundo (transferéncias do
SUS). Dessa forma, cada municipio terd um gasto per capita diferente do outro, pois
nao ha mecanismos de equalizacdo estadual, como é o caso da educagdo, quando o
Fundef e Fundeb repassam um valor tinico por aluno/ano dentro de cada estado.
Para trabalhar com as informagdes do gasto desagregadas por municipio, foi neces-
sério retirar da andlise o ano de 1999, pois para este exercicio estdao disponiveis ape-
nas dados agregados por UF. Estas informagdes estdo disponiveis em um sistema
proprio de monitoramento dos recursos aplicados pelos municipios (SIOPS/
DATASUS), no site http://siops.datasus.gov.br/.
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RESUMO
Mecanismos Institucionais de Regulacdo Federal e seus Resultados nas
Politicas de Educacio e Saiide

Este artigo analisa o arranjo federativo definido por reformas institucionais
implantadas nos anos 1990, as quais definiram um modelo de execugao local
das politicas descentralizadas no Brasil, sob diretrizes definidas centralmente.
Estas reformas levaram em conta as necessidades de expansao da oferta e de
estimulo a descentralizagao, além de definir quais mecanismos de redistribui-
¢ao dos recursos e de compatibilizagdo entre receita e oferta seriam mais ade-
quados para cada politica. A partir da analise das politicas de educacao e sat-
de, foi possivel comprovar a eficdcia da regulacdo federal em obter a adesao
dos governos municipais, com: a) a ampliagdo da oferta municipal das matri-
culas de ensino fundamental e das a¢des de atengdo basica de satide; e b) 0 au-
mento dos gastos per capita aplicados nos municipios e redugao da desigualda-
de horizontal no financiamento da educa¢do (Fundef) e da satde (Piso de
Atengao Basica), medida pelo coeficiente de Gini, durante o periodo de vigén-
cia de cada mecanismo de regulagao (1998 a 2006).

Palavras-chave: regulacao federal; descentralizagdo; educacdo; satde;
municipios brasileiros

ABSTRACT
Institutional Mechanisms of Federal Requlation and its Results on Education
and Health Policies

This article analyzes the federative arrangements defined by institutional
reforms implemented in the 1990s, which defined a model of local execution of
decentralized policies in Brazil under centrally defined guidelines. These
reforms took into account the needs of the expansion of supply and stimulus to
decentralization, in addition to defining which mechanisms of redistribution
of resources and compatibility between revenue and supply would be more
adequate for each policy. Based on the analysis of health and education
policies, it was possible to prove the efficiency of federal regulation in
garnering the support of municipal governments with: a) the broadening of
municipal enrollment in basic education and basic health assistance; and b) the
increase of expenditures per capita in municipalities and the reduction of
horizontal inequality in the financing of education (Fundef) and health (Lowe
Threshold for Basic Care). The measurement was based on the Gini coefficient
during the entire duration of each mechanism of regulation (1998 to 2006).

Keywords: federal regulation; decentralization; education; health; Brazilian
municipalities
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RESUME
Meécanismes Institutionnels de Réglementation Fédérale et ses Résultats sur
les Politiques d’Education et de Santé

Cet article analyse le concert fédéral défini par les réformes institutionnelles
mises en ceuvre dans les années 1990, qui ont établi un modele d’exécution
locale des politiques décentralisées au Brésil, conformément aux lignes
directrices indiquées centralement. Ces réformes ont pris en compte les
besoins d’expansion de 1’offre et de stimulation de la décentralisation, et ont
défini quels mécanismes de redistribution des ressources et de
comptabilisation entre recette et offre seraient les plus appropriés pour chaque
politique. Del’analyse des politiques d’éducation et de santé, il a était possible
de prouver l'efficacité de la réglementation fédérale pour obtenir I’adhésion
des gouvernements municipaux, avec: a) I’expansion de 1’offre municipale de
scolarisation dans le primaire et des action d’attention basique de santé; b)
l'augmentation des dépenses par habitant appliquées dans les villes et
réduction des inégalités horizontales dans le financement de 'éducation
(Fundef) et de la santé (Seuil d’Attention Basique). La mesure a été donnée par
le coefficient de Gini, tout au long de la durée de chaque mécanisme de
régulation (1998-2006).

Mots-clés: réglementation fédérale; décentralisation; éducation; santé;
municipalités brésiliennes

RESUMEN
Mecanismos Institucionales de Regulacién Federal y sus Resultados en las
Politicas de Educacién y Salud

Este articulo analiza el arreglo federativo definido por reformas instituciona-
les implementadas en los afios 1990, las cuales definieron un modelo de
ejecucién local de las politicas descentralizadas en Brasil bajo directrices defi-
nidas centralmente. Estas reformas llevaron en cuenta las necesidades de ex-
pansién dela oferta y de fomento a la descentralizacién, ademas de definir qué
mecanismos de redistribucién de recursos y de compatibilizacién entre ingre-
sosy oferta serian mas adecuados para cada politica. A partir del anélisis delas
politicas de educacion y salud, ha sido posible comprobar la eficacia de laregu-
lacién federal en obtener la adhesion de los gobiernos municipales en dos fren-
tes: a) la ampliaciéon de la oferta municipal de las matriculas de ensefanza
primaria y de las acciones de atencién bésica en salud; b) el incremento de los
gastos per capita aplicados en los municipios y la reduccién de la desigualdad
horizontal en la financiacién de la educaciéon (Fundef) y la salud (Piso de Aten-
cion Bésica). La medicién se hizo por el coeficiente Gini, durante el periodo de
vigencia de cada mecanismo de regulacion (1998 a 2006).

Palabras clave: regulacién federal; descentralizacién; educacién; salud;
municipios brasilefios
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