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RESUMO

Esta tese analisa os mecanismos institucionais que permitiram maior controle do governo
federal sobre a gestdo fiscal e a execugdo das politicas descentralizadas, de competéncias
partilhadas e de cardter universal (educagdo e saide), no periodo posterior a implantacdao do
Plano Real. O objetivo da regulacdo federal era impedir que os governos subnacionais
adotassem um comportamento antagdnico as diretrizes de ajuste fiscal estabelecidas pela
politica macroecondmica e, a0 mesmo tempo, ampliar a oferta descentralizada e reduzir as
desigualdades horizontais no financiamento das politicas de educacdo e saide. A questdo
que surge é: como conciliar o ajuste fiscal com a expansdo do gasto descentralizado nestas
areas? A resposta estd na utilizacdo da regulacdo federal como mecanismo de ajuste para,
primeiramente, adequar o comportamento fiscal dos governos subnacionais as metas de
superdvit primdrio por meio de regras e limites que restringiram a autonomia deciséria dos
governantes e, em seguida, estabelecer prioridade de gasto e direcionar recursos para as
politicas reguladas através de mudancgas nas regras de financiamento destas politicas. As
estratégias juridico-institucionais foram bastante diversificadas, com o intuito de fornecer
incentivos corretos que contemplassem os interesses federativos e que fossem adequados ao
legado da politica em questdo. Desta forma, optou-se por realizar um estudo detalhado dos
aspectos institucionais, federativos e fiscais da Lei Responsabilidade Fiscal — LRF e das
reformas nas politicas de educagdo (Fundef/ Fundeb) e de ateng¢do basica de saide (SUS),
cuja capacidade de regulacdo destes mecanismos serd mensurada pelos efeitos provocados
nas financas municipais e pelos resultados obtidos nas politicas reguladas. Este estudo
demonstrou que houve uma convergéncia em relacdo ao ajuste e que a LRF garantiu um
equilibrio fiscal no longo-prazo em nivel municipal, bem como foram registrados avangos
significativos em relacdo a ampliacdo da oferta de matriculas no ensino fundamental e na
producao de acdes de atengdo basica de saude, com redugdo das desigualdades horizontais
entre os municipios brasileiros. A despeito destes avangos, os niveis de gasto publico em
educagdo e saude no Brasil ainda permanecem baixos e foram apontadas evidéncias dos
limites impostos pela politica econdmica a participacdo da Unido no financiamento destas

areas, em fun¢do da subordinacdo do gasto social em relacdo as despesas financeiras.

Palavras-chave: Estratégia macroeconOmica; Regulagdo federal; Financas municipais;

Ajuste fiscal e Financiamento da educacdo e saude.
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ABSTRACT

This thesis analyzes the institutional mechanisms that have allowed greater control by the
central government on the fiscal management and on the decentralized policies execution,
with shared competence and universality character (education and health), in the period
after Real Plan. The federal regulation aims to prevent local governments to adopt an
antagonistic behavior of the guidelines established by the fiscal and macroeconomic policy
and, in the same time, increasing supply and reduce horizontal inequalities in the funding of
education and health policies. The question that arises is: how to reconcile the fiscal
adjustment with the expansion of the decentralized spending in these areas? The answer
pass by the role of federal regulation as a mechanism to adjust, first of all, the behavior of
fiscal adjustment by means of rules and limits that restrict the decision-making autonomy
of the rulers and then, in second, to set priorities and direct resources for the regulated
policies. The legal and institutional strategies used were quite diverse, in order to provide
proper incentives for each situation, which involve federal interests and consider the legacy
of these policies. In this way, this work make a detailed study of the institutional, federative
and fiscal aspects of the Fiscal Responsibility Law - FRL and about the changes in
arrangements for financing education policies (Fundef / Fundeb) and basic health care
(SUS), whose the capacity of these mechanisms to set federal regulation will be measured
by the effects in the municipal finances and by the results obtained in the regulated policies.
This study demonstrated that a convergence tendency on the direction of the fiscal
adjustment and that the LRF has established a long-term balance in the municipal budget,
and was observed a expressive increase in the supply of basic education and actions for
basic health care, with reduction of horizontal inequalities between the municipalities.
Despite these advances, the levels of public spending on education and health in Brazil are
still low and were evidences about the limits imposed by economic policy to the central
government spend in these areas, due to the subordination of social federal spending

because of the increasing in the financial spends.

Key-words: Macroeconomic Policy, Federal Regulation, Municipal Finance, Fiscal

Adjustment and Education’s and Health’s Funding.

JEL: E61, H70
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Introducao

As reformas institucionais realizadas na segunda metade dos anos 90, por iniciativa
da Unido, introduziram novos mecanismos de coordenacdo federativa, visando estabelecer
um comportamento dos governos subnacionais adequado as diretrizes da politica
macroecondmica e direcionar receitas destas esferas as politicas publicas definidas como
prioritdrias pelo governo federal. Estes novos desenhos das politicas e os mecanismos de
regulacdo das finangas publicas foram implementados no Brasil, junto com a consolidagio
da estabiliza¢do econdmica obtida apds o Plano Real.

Este trabalho destacard os aspectos institucionais, fiscais e federativos da regulacao
federal sobre as finangas publicas e sobre o financiamento das politicas de educagdo e
saude. A regulacado federal serd analisada por trés Oticas: a primeira destacara a capacidade
dos mecanismos de regulacdo de limitar as decisdes dos governos locais em relacdo a
gestao fiscal e a execucdo de politicas descentralizadas, visando definir um padriao nacional
de execucdo local das politicas reguladas e adequar o comportamento fiscal municipal aos
objetivos da politica macroecondmica; a segunda abordard os resultados obtidos por meio
das reformas implantadas, visando verificar se as novas regras e os incentivos fornecidos
surtiram o efeito esperado em relacdo aos resultados fiscais dos municipios, a expansao da
oferta e a reducdo das desigualdades horizontais no financiamento das politicas sociais; a
terceira analisa a relac@o entre politica econdmica e politica social, verificando os limites e
condicionantes impostos pela estratégia macroecondmica ao financiamento das politicas
sociais, bem como as alternativas encontradas para minimizar os obstdculos fiscais
colocados a participacdo da Unido no financiamento das politicas em andlise, através da
coordenacdo federativa e de novos mecanismos institucionais definidos pelas reformas.

Embora comprometida com a estratégia de estabiliza¢do econdmica do Plano Real -
a fim de obter a colaboracdo dos governos subnacionais para o equilibrio das contas
publicas - a regulacio federal ndo aponta para esta unica dire¢do, nem tdo pouco pode ser
identificada exclusivamente como uma estratégia de reforma reducionista e de retirada de
direitos sociais. Ao contrdrio, estes mecanismos de regulagdo tinham como objetivo a
universalizacdo do acesso, a reducdo das desigualdades horizontais e a expansdo de

programas, a partir de um padrdo definido nacionalmente. No entanto, o pressuposto era de



que estes objetivos seriam alcancados por uma gestdo fiscal mais eficiente, com a
ampliacdo dos esforcos dos governos subnacionais, seja pela descentralizacdo da oferta,
seja pela vinculagdo e ampliacdo dos recursos descentralizados direcionados as politicas
reguladas.

As estratégias de coordenacdo federativa consideravam a necessidade de limitar a
autonomia deciséria dos governos subnacionais e de estabelecer regras e incentivos
adequados as especificidades de cada politica, a fim de alcangar os objetivos estabelecidos
pelas reformas. Por exemplo, os desenhos destes mecanismos deveriam ser diferentes, caso
determinada politica fosse financiada predominantemente por recursos proprios dos
governos subnacionais ou por transferéncias da Unido; se o comportamento esperado das
esferas executoras das politicas seria obtido através de regras definidas em lei (inclusive,
por emendas constitucionais) ou através de transferéncias condicionadas a oferta dos
programas; se deveria ocorrer ampliacdo dos recursos descentralizados ou se apenas a
redistribuicdo dos recursos ja disponiveis seria suficiente para garantir o aumento da oferta
e a reducdo das desigualdades horizontais.

Para captar esta complexidade, optou-se por um escopo de andlise mais ampliado, a
fim de preservar as especificidades e também permitir uma comparacao entre as diferentes
estratégias de regulacdo, sem abrir mao da avaliacdo dos resultados obtidos em cada
politica, quanto a ampliagdo do acesso, a reducdo das desigualdades horizontais e ao
alcance de um padrao nacional de comportamento dos governos municipais na gestao fiscal
e na oferta descentralizada dos programas sociais sob regulacdo federal. Portanto, esta tese
abordard a regulacdo federal sobre as finangas publicas e sobre duas politicas sociais de
carater universal, que passaram por reformas no periodo pds-Real e cujas competéncias sao
compartilhadas pelas trés esferas de governo, sendo predominantemente executadas
localmente, sdo elas: educacdo bésica e atencdo basica a saude.

Estas reformas implicaram em alteracdes nas relacOes federativas por meio de
emendas constitucionais e pela regulamentacio de dispositivos ja definidos na Constitui¢ao
de 1988. Antes destas mudancas, a federagdo brasileira era interpretada pela maior parte da
literatura como altamente descentralizada, com estados e municipios fortes que gozavam de
elevada autonomia, enquanto que o governo central era considerado fraco no que tange a

capacidade de coordenacdo federativa, apds a descentralizacdo promovida pela



Constituicdo. Este quadro € definitivamente alterado a partir da segunda metade dos anos
90, com a recuperacao da capacidade fiscal e regulatéria da Unido, com o esvaziamento dos
governos intermedidrios (estaduais) e com uma relagdo direta entre Unido e municipios, na
qual estes ultimos executam localmente programas cujas diretrizes sdo definidas
centralmente pelos ministérios responsaveis por cada politica setorial.

Dada a predominancia desta relacido direta entre Unido e municipios, optou-se por
tomar o conjunto dos municipios como unidade principal de andlise para avaliacio dos
resultados da regulacdo federal, ja que esta € a instdncia preferencial para executar as
politicas sociais reguladas. A regulacao federal passou a exigir um maior aporte de recursos
municipais para financiar a expansio das politicas descentralizadas e, a0 mesmo tempo, um
comportamento fiscal adequado ao alcance da meta de ajuste definida para o setor publico
consolidado. Diante destas duas diretrizes, - a priori, antagdnicas - serdo analisados os
efeitos destas regulagdes sobre a gestdo fiscal municipal, a oferta descentralizada destas
politicas e as desigualdades horizontais entre os municipios brasileiros.

O objetivo central deste trabalho é analisar as reformas institucionais que - através
de regras e incentivos colocados aos governos locais - permitiram um maior controle do
governo federal sobre a gestdo fiscal dos municipios e na execucdo das politicas
descentralizadas de educacdo e saide no periodo posterior a implantagdo do Plano Real,
verificando os resultados obtidos por estas diferentes estratégias de regulacio e a
capacidade destes instrumentos em melhorar os indicadores sociais (quanto a expansao da
oferta e a correcdo das desigualdades horizontais), a partir da ampliacdo dos esforgos
municipais e da coordenagdo sobre a execucdo descentralizada das politicas, a fim de
compensar os limites orcamentdrios colocados pela estratégia macroecondmica ao
financiamento destas politicas, especialmente no que tange a participacao da Unido.

Sobre a relacdo entre politica econdmica e as reformas institucionais implantadas no
Brasil pés-Real, é possivel duas interpretagdes distintas: a primeira entende que estas
reformas foram condicionadas estruturalmente pelos limites impostos pela politica
econdmica, 0 que representou um recuo da atuacdo do Estado na drea social; a segunda
destaca os avancos institucionais no desenho dos programas sociais promovidos pelas
reformas, sendo capaz de aperfeicoar (sem reduzir) a atuacdo do Estado na drea social.

Enquanto a primeira conclui que estas reformas institucionais completam a agenda



neoliberal introduzida no Brasil com os processos de privatizacdo e de liberalizacao
comercial e financeira; a outra corrente classifica estas reformas como de segunda geracao,
as quais visam ampliar a eficdcia e a eficiéncia do gasto publico e das politicas sociais'.

Ao invés de apenas reforcar um dos lados deste debate, esta tese pretende destacar a
complexidade e, em alguns casos, a dualidade existente dentro dos objetivos das reformas e
as transformagdes provocadas por elas nas relacdes federativas, no desenho dos programas
e no financiamento das politicas. Um caso exemplar desta contradicao é verificado na Lei
de Responsabilidade Fiscal brasileira - LRF que, de um lado, impds fortes restricdes para a
ampliacdo do gasto corrente e, por outro, reafirmou a exigéncia da aplicacdo dos
percentuais vinculados as dreas sociais (educacdo e sadde), com punicdes para o0s
governantes que gastarem menos que o limite minimo estabelecido constitucionalmente.
Para desvendar este paradoxo, pretende-se buscar evidéncias empiricas da evolugdo da
oferta e do gasto social, bem como dos limites impostos pela politica macroecondmica ao
financiamento das politicas sociais. Desta forma, serd possivel aprofundar o debate e
ampliar a discussdo sobre a relag@o entre politica econdmica e politica social.

Como ponto de partida, admite-se aqui uma relagdo conflituosa entre politica
econdmica e politica social. Além do ambiente de baixo crescimento econdmico e de
elevado nivel de desemprego que agravam a questao social, sdo claros os limites impostos a
expansdo do gasto social, especialmente no orcamento da Unido, para fazer frente as
elevadas despesas financeiras, cuja expansio deste dltimo tipo de gasto é reflexo do modelo
macroecondmico vigente desde a implantacio do Plano Real. Segundo IPEA (2008), o
gasto acumulado do governo federal com juros foi quase 2,75 vezes superior aos gastos em
educacgdo e saude juntos entre 2000 e 2007. Diante disso, ndo € dificil constatar o conflito
entre econdmico e social, com subordinacdo do gasto social federal em relagdo as despesas
financeiras da Unido”.

Por outro lado, também € possivel admitir avangos nos desenhos dos programas e na

expansdo da cobertura das politicas sociais, conforme serd demonstrado adiante para as

! Os argumentos e as principais contribui¢des para este debate serdo abordados com mais profundidade no
capitulo 1 desta tese.

* Assume-se como pressuposto que as areas de educacio e satide devem ser consideradas como prioritérias e
tratadas como politicas de cardter universal e que, para garantir o acesso e a qualidade dos servicos publicos
prestados a populacdo, existe a necessidade de um aporte maior de recursos publicos para o financiamento
destas dreas, ja que estudos comparativos demonstram o baixo nivel do gasto piblico em educacio e satide no
Brasil, conforme dados da World Health Statistics (WHO) e da World Education Indicators (WEI).



areas de educacdo e saude. Pretende-se verificar se estes resultados foram obtidos em razao
de reformas institucionais implantadas, que visavam aperfeicoar o financiamento das
politicas, definir a divisdo de competéncias entre os trés niveis de governo e compatibilizar
os recursos disponiveis aos encargos assumidos por cada esfera, através das transferéncias
condicionadas ou por meio da redistribuicdo de recursos ja disponiveis aos governos
subnacionais. Ao mesmo tempo, a regulacdo federal também implicava em restringir a
autonomia de gasto dos governantes locais via vincula¢des de receitas, exigéncias de
contrapartidas e pela imposi¢do de regras para a alocacdo dos recursos pelos municipios,
com o intuito de direcionar o gasto municipal para a oferta daquelas politicas definidas
como prioritdrias.

Por fim, cabe destacar que estes mecanismos produziram incentivos para a expansao
da oferta e para a reducao das desigualdades horizontais no financiamento das politicas de
educacgdo e saide, conforme serd demonstrado nesta tese. No entanto, apesar da iniciativa
do governo federal, as reformas foram implementadas sem o aumento significativo dos
recursos federais para o financiamento destas politicas’, o que indica que a regulacdo
federal tinha por objetivo transferir maior responsabilidade pela agenda social aos governos
subnacionais, especialmente para os municipios, enquanto que as despesas efetivas da
Unido ficaram mais comprometidas com os encargos financeiros crescentes no periodo
analisado, o que fatalmente influenciou nos resultados e afetou o financiamento das
politicas de educacao e saude, conforme também serd demonstrado aqui.

O texto estd dividido em cinco capitulos. O primeiro analisard os pilares da
estratégia macroecondmica e seus efeitos sobre as contas publicas no periodo posterior ao

Plano Real (1995-2006)", levantando os limites e condicionantes impostos por este modelo

* Ao contririo, segundo Castro et. al. (2008), o gasto social federal nas dreas de educacio e saide em
percentual do PIB diminuiu, respectivamente, de 19% e 11% entre 1995-2005. Esta reducdo da participacdo
do gasto social nas despesas efetivas da Unido e em percentual do PIB nfo aconteceu nas dreas de
previdéncia e assisténcia social, por motivos distintos. Enquanto que a expansdo do gasto na primeira area é
explicada por fatores demograficos e pela dificuldade em reverter direitos ja adquiridos antes das reformas
previdencidrias; a expansio dos gastos federais na drea de assisténcia social revela uma nova prioridade no
tipo de atuacdo da Unido na drea social, a partir de politicas focalizadas e de transferéncia direta de renda, o
que reforcaria a tese do carater neoliberal destas escolhas. Por outro lado, as despesas financeiras da Unido
foram aquelas que tiveram maior expansio, cujo crescimento foi maior que 75% (em % do PIB), de acordo
com os cdlculos de Castro et.al. (2008).

* Durante a elaboragdo desta tese, eclodiu a crise financeira dos subprimes norte-americanos, deflagrada
mundialmente a partir da quebra dos bancos Leman Brothers e Bear Stearns em setembro de 2008, cujos
efeitos na economia brasileira foram mais fortemente sentidos no tdltimo trimestre de 2008. A principio, é



macroecondmico a evolucdo do gasto social federal. Com isso, pretende-se verificar as
restricdes orcamentdrias impostas ao financiamento das politicas sociais federais em razao
do elevado comprometimento de recursos para fazer frente aos elevados e crescentes
encargos financeiros da Unido.

A andlise da estratégia macroecondmica envolve compreender, em primeiro lugar, a
forma de insercdo brasileira a economia global e, em seguida, as diretrizes da politica
macroecondmica (monetdria e fiscal) e seus impactos sobre as contas publicas (necessidade
de financiamento e a relacdes divida/PIB), com destaque para os elevados gastos com juros
e para programa de ajuste fiscal, que se transformam nos principais obsticulos postos a
expansao do gasto social. Depois disso, serd analisada a evolu¢do das despesas financeiras,
sociais e de investimento do governo federal, medidas em relacdo ao PIB e as despesas
efetivas da Unido, com o intuito de verificar quais foram as despesas priorizadas e aquelas
que sofreram maiores contingenciamentos. Por ultimo, o gasto social federal sera
desagregado por drea de atuacgdo, a partir dos dados disponiveis em Castro et.al. (2008), a
fim de demonstrar a reducdo dos recursos federais para as dreas de educacdo e saude,
enquanto o gasto social federal como um todo foi preservado em termos percentuais do
PIB, gracas ao crescimento das despesas com beneficios previdencidrios e assistenciais.

No periodo em andlise, houve aprovacdo de emendas e leis complementares que
regulamentaram dispositivos constitucionais, com o intuito de estabelecer maior regulacio
federal sobre as financas publicas e novas regras de financiamento das politicas de
educagdo e saude, que impuseram condicionalidades para o recebimento de recursos
federais vinculados a oferta destas politicas, a fim de que estas fossem executadas
localmente, mas sob diretrizes definidas centralmente. Estas reformas implicaram em

limitar a autonomia alocativa dos governos subnacionais de duas formas: 1-) na gestdo

possivel supor que esta mudanga no cendrio internacional sob a crise poderd inaugurar uma nova fase da
politica econdmica pés-Real, ja que se espera um corte de juros mais forte € um afrouxamento temporario do
ajuste fiscal, a0 mesmo tempo, em que estdo previstos maiores aporte de recursos para o investimento publico
através do PAC e de um amplo programa habitacional. Estas medidas sdo positivas, mas por ora, tratam-se
apenas de diretrizes colocadas para o ano em vigor (2009). Por isso, optou-se por interromper a andlise em
2006, o que garante a cobertura completa de trés mandatos presidenciais — FHC I (1995-1998), FHC II (1999-
2002) e Lula I (2003 a 2006) — sendo que foi neste periodo que as reformas de segunda geracdo no Brasil
foram introduzidas, que estabeleceram mecanismos de coordenacdo federativa para a regulacdo das finangas
publicas e do financiamento e gestdo das politicas sociais universais e de competéncia partilhada entre as trés
esferas de governo. Portanto, a interrup¢do da andlise em 2006 ndo prejudica as conclusdes obtidas com a
realizac@o desta tese.



fiscal, através das vinculagOes de receitas, dos tetos maximos para certas despesas, das
restricoes as operacOes de crédito e dos limites de endividamento, com o intuito de
estabelecer um ordenamento fiscal e, com isso, restringir as possibilidades de um governo
local adotar uma postura inadequada aos objetivos da politica macroecondmica; 2-) pelas
novas regras de financiamento das politicas descentralizadas, as quais buscavam
condicionar as decisdes de gasto dos governos subnacionais e direcionar recursos para
programas especificos, definidos como prioritdrios pelo governo federal.

Defende-se aqui que estes mecanismos institucionais foram alternativas encontradas
para obter a cooperacdo dos governos subnacionais quanto ao alcance das metas de ajuste
fiscal e, a0 mesmo tempo, para ampliar os esforcos destas esferas quanto ao financiamento
das politicas sociais - especialmente, daquelas de cariter universal e de competéncia
compartilhada (educacdo e saude) - diante das restricdes colocadas ao gasto social no
orcamento federal, por causa da expansdo das despesas financeira da Unido. Por sua vez,
esta estratégia envolveu mudancas nas relacdes intergovernamentais, que resultaram na
recuperagdo da capacidade regulatéria e fiscal da Unido, de um lado, e nos limites a
autonomia dos governos subnacionais, de outro.

O capitulo 2 analisard o arranjo federativo definido por uma série de reformas
institucionais implantadas a partir da segunda metade dos anos 1990. Com ele, pretende-se
ressaltar a transicdo de um padrio descentralizado para um padrio regulado no federalismo
fiscal brasileiro, trazendo evidéncias empiricas para andlise destas transformacdes que
ainda nao foram totalmente incorporadas por parte da literatura, especialmente nas andlises
comparativas internacionais que insistem em classificar a federacdo brasileira como
altamente descentralizada. Para tanto, foi feito um levantamento bibliogrifico sobre as
principais teorias do federalismo fiscal, cujos pressupostos tedricos sdo pouco adequados a
andlise do quadro brasileiro. Diante disso, optou-se pela realizagdo de um estudo de caso
detalhado sobre federalismo brasileiro, em especial das relacdes intergovernamentais, ao
invés de esfor¢cos para enquadrar o Brasil em modelos normativos ou em efetuar andlises
comparadas, sem dar conta das especificidades dos casos estudados. Dessa maneira, o
segundo capitulo abordard o desenho federativo definido a partir da Constitui¢do de 1988 e
sua implementagdo e/ou alteragdes nos anos seguintes, por meio da aprovagdo de emendas

constitucionais e/ou leis complementares aprovadas a partir de 1995.



Pretende-se demonstrar que ndo houve uma Unica estratégia de regulacdo aplicada a
diferentes dreas de atuacdo governamental; ao contrdrio, cada instrumento de regulacdo
levou em conta as especificidades das politicas em relacdo ao financiamento, a competéncia
pela execucdo, as necessidades de expansdo da oferta e de estimulo a descentralizacio,
além de definir quais mecanismos de redistribui¢io dos recursos e de compatibilizacio
entre receita e oferta seriam mais adequados para cada politica.

Dentre os mecanismos de regulacdo utilizados, destacam-se: a vinculacdo de
receitas, a imposicdo de limites minimos de gasto, a constituicao de fundos especificos para
o financiamento da politica, as transferéncias condicionadas a oferta de programas, a
definicdo de padrdes nacionais para a execugdo local destes programas e a exigéncia de
contrapartidas de recursos municipais. Para introduzir estas medidas, o governo feral fez
uso de um conjunto de legislacdes federais (emendas constitucionais, leis complementares e
normatizagdes editadas pelos ministérios), segundo o grau de institucionalidade necessario
para que os incentivos fossem adequados para garantir a adesdo dos governos municipais e
o alcance dos objetivos estabelecidos.

Ainda no segundo capitulo cabe ressaltar que — diferentemente da primeira agenda
de reformas, de cardter minimalista e comprometida apenas com a estabilidade econdmica
— a segunda geracdo de reformas, com foco institucional, visava ampliar o acesso e
consolidar mecanismos de prote¢do social. Portanto, a regulacdo federal ndao buscava
apenas garantir um comportamento fiscal adequado as metas de superdvit primario e de
contengdo da relagdo divida/ PIB estabelecidas pela politica macroeconémica, também
estavam presentes — especialmente, nas reformas das politicas de educacdo e saide —
objetivos de universalizacdo dos servigos, de reducdo das desigualdades horizontais e de
ampliacdo do gasto consolidado, em concordiancia com os principios constitucionais
estabelecidos em 1988.

Mas, como conciliar o compromisso com o ajuste fiscal e, a0 mesmo tempo, exigir
a ampliacdo dos servicos e do gasto municipal? Diante destes objetivos antagdnicos e da
gama de mecanismos institucionais utilizados para instituir a regulacdo federal sobre a
gestdo fiscal dos governos subnacionais e sobre a execugao das politicas descentralizadas, €
importante analisar os aspectos institucionais, fiscais e federativos das reformas efetuadas,

com o intuito de compreender o funcionamento, os avancos e os limites destes mecanismos,



no que tange aos resultados obtidos apds a introdugcdo dos mesmos. Estas andlises serdao
realizadas nos trés dltimos capitulos desta tese, a partir de trés eixos:

1) A avaliacdo dos aspectos institucionais serd realizada pela andlise do arcabouco
legal, dos novos desenhos dos programas e dos novos padrdes de financiamento
destas politicas;

2) A avaliacio dos aspectos federativos abordard os mecanismos de
centralizacdo/descentralizacdo, os instrumentos de coordenacdo federativa e a
capacidade dos mecanismos de regulacdo em estabelecer um comportamento
padrdao dos municipios na gestdo fiscal e na execucdo das politicas
descentralizadas;

3) A avaliac@o dos resultados das reformas considerard a ampliagdo da cobertura e
do gasto municipal, bem como a reducdo das desigualdades horizontais no

financiamento e na oferta dos programas sociais.

O capitulo 3 abordard a regulacdo sobre as financgas publicas e seus efeitos sobre o
comportamento fiscal dos municipios brasileiros. Neste sentido, serd avaliada a trajetéria
dos resultados primarios registrados pelos governos municipais no periodo 1998 a 2007,
verificando os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF sobre o comportamento
fiscal destas esferas. A LRF, enquanto instrumento de regulacdo federal, impds fortes
constrangimentos fiscais e restricdes as decisdes de gasto e as possibilidades de
endividamento que limitaram a autonomia dos entes subnacionais (NUNES e NUNES,
2003; MENEZES, 2006), tornando a gestao fiscal mais adequada ao alcance das metas de
superavit primdrio estabelecidas para o setor publico consolidado.

Com as regras definidas pela LRF, espera-se que esta regulacdo federal sobre as
financas municipais possa ter estabelecido um comportamento fiscal mais adequado aos
objetivos de ajuste, o que se buscard comprovar a partir da andlise de trajetéria do resultado
primdrio obtido pelo conjunto de municipios, cuja hipdtese de padronizagdo dos
comportamentos fiscais serd confirmada, caso haja uma convergéncia em dire¢do ao ajuste
nos anos posteriores a introducdo dos instrumentos de regulacdo federal sobre a gestdo

fiscal.



O capitulo 4 analisard a regulacdo sobre a politica de educacdo bdsica, cuja
execu¢do e o financiamento sdao efetuados pelos governos subnacionais (estados e
municipios), desde antes da Constituicdo de 1988. Por meio de Emendas Constitucionais —
E.C., a estratégia utilizada foi a criacdo de fundos especificos no ambito de cada estado,
compostos por uma vinculagdo de receitas estaduais € municipais, com o0s recursos dos
fundos redistribuidos de acordo com o nimero de matriculas em cada rede estadual e
municipal de ensino’. Primeiramente, a E.C. n® 14/96 priorizou o ensino fundamental e
garantiu a aplicacdo dos recursos neste nivel de ensino, através da introdug¢do do Fundef, o
qual vigorou por 10 anos. Em 2006, a E.C. n° 53 ampliou este mecanismo de financiamento
para toda a educagdo bésica, com a criagdo do Fundeb. Estes fundos multigovernamentais
reorganizaram o processo de financiamento destes niveis de ensino, pois 0s recursos
passaram a ser disponibilizados segundo a oferta de ensino em cada esfera de governo
(NEGRI, 1997; VAZQUEZ, 2003a; CASTRO, 1998).

Pretende-se verificar as respostas dadas pelos governos municipais, agrupados por
UF?®, aos incentivos dados pelo novo critério de distribuicdo dos recursos vinculados a estes
fundos. Espera-se que haja a ampliacdo da oferta de matriculas e uma redugdo das
desigualdades no gasto anual aplicado por aluno, especialmente dentro de cada UF,
conquistada pela redistribuicao de recursos promovida pelo fundo entre governos estadual e
municipios e dentre estes tltimos no dmbito de cada estado. J4 as desigualdades no plano
nacional dependem do comportamento das receitas vinculadas aos fundos e da participagao
da Unido no financiamento dos fundos, a qual foi limitada em funcdo das restricdes
orcamentdrias impostas pela politica econdmica, o que serd demonstrado nesta tese.

O capitulo 5 tratard da regulacdo federal sobre a politica de saude, de competéncia
partilhada e que também € executada localmente, mas com o financiamento realizado em
grande parte pela Unido. A descentralizagdo de competéncias, sob coordenacido federal,
teve impulso a partir da edi¢cdo das normas operacionais pelo Ministério da Saidde para os

repasses de recursos do Sistema Unico de Satide (LEVCOVITZ, 1997) e, a0 mesmo tempo,

> Apesar da drea de educagdo contar também com a vinculacdo de receitas enquanto instrumento de regulacio,
seus efeitos ndo poderdo ser verificados, pois ndo € possivel analisar a situacdo anterior a vinculagdo. A
Emenda Calmon restabeleceu a vinculagdo de receitas das trés esferas de governo ao financiamento da
educacdo em 1983 e ndo ha dados disponiveis para os exercicios anteriores a 1989.

® Apesar do foco no nivel municipal de governo, é impossivel analisar os efeitos redistributivos dos fundos de
financiamento da educag@o, sem levar considerar a participacio dos governos estaduais.
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buscou-se ampliar os recursos dos estados e municipios, a partir da vinculagdo de recursos
ao financiamento da sadde estabelecida pela E.C. n° 29. Diante da diversidade de
programas na drea de Sadde, optou-se pela andlise dos aspectos institucionais, federativos e
dos resultados da politica de atencdo bésica a saide, com destaque para o Programa Sadde
da Familia (PSF), o qual foi implementado nacionalmente no periodo em andlise.

No que tange ao financiamento, serd possivel identificar o efeito da vinculagdo de
recursos a saude, estabelecida em 2000, a partir da qual se espera uma ampliagdo gradual
do gasto municipal até o alcance do percentual minimo de vinculacdo estabelecido e, a
partir dai, espera-se uma maior uniformidade do patamar aplicado em saide sobre a receita
total de cada municipio. Em valores percapita, contudo, a vinculagido por si s6 tem efeito
limitado sobre as desigualdades horizontais, j& que ela apenas condiciona o gasto a
disponibilidade de receita, cuja base ainda permanece bastante desigual.

Assim, este papel equalizador da regulacdo federal ¢ complementado pelas novas
regras para as transferéncias condicionadas do governo federal (SUS) — segundo
instrumento de regulacdo — que prevé um repasse em propor¢ao a populacdo para o
atendimento basico a saude (PAB fixo) e recursos adicionais vinculados a oferta de
programas especificos, como o PSF. Este ultimo pode ser pego como caso exemplar, pois
tem seu desenho definido centralmente e a execucdo descentralizada, sendo que a adesdo
dos municipios foi mais facilmente conquistada, ja que boa parte do financiamento era feito
por meio de transferéncias condicionadas da Unido, embora fossem necessarias
contrapartidas de recursos municipais. Os resultados esperados destas mudangas sdo a
ampliacdo da cobertura e reducdo da desigualdade na oferta das agdes bdsicas de saide e
nos recursos disponiveis para o financiamento desta drea, mesmo com a diminui¢do gradual
da participacgd@o dos recursos da Unido aplicados na area da saude.

Portanto, as transformacgdes institucionais, fiscais e os resultados obtidos apds a
introducdo da regulacido federal — LRF e mecanismos de financiamento da educagdo e
saude — nortearam a realizagdo desta pesquisa, com o seguinte problema: como as reformas
introduzidas permitiram a expansdo da cobertura, a melhoria dos indicadores sociais e a
reducdo das desigualdades horizontais, apesar das fortes restrigcdes fiscais colocadas pela
conducdo da politica macroecondmica? A hipdtese € que a regulagcdo federal foi utilizada

como mecanismo de ajuste para adequar o comportamento fiscal dos municipios ao alcance
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das metas de superdvit primdrio e, a0 mesmo tempo, direcionar recursos descentralizados
para o financiamento das dreas de educacdo e saide. Apesar da expansido da oferta e da
reducdo as desigualdades horizontais no financiamento destas politicas, os resultados
poderiam ter sido melhores, caso o gasto social federal ndo tivesse sido limitado pelos

constrangimentos impostos pela estratégia macroecondmica.
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Capitulo 1 - Politica econémica versus politica social: onde esta o conflito?

A andlise das reformas nas politicas sociais ndo pode prescindir da compreensao dos
limites e condicionantes postos pela politica macroecondmica. Portanto, ndo se deve tomar
as politicas sociais isoladamente quando se pretende verificar suas caracteristicas e seus
resultados, ou seja, ndo € correto deixar de situd-la sob a luz da politica econdmica. Para
ressaltar a importancia da politica econdmica sobre os rumos da drea social, basta
considerar que a evolugdo dos recursos para o financiamento das politicas sociais depende
do crescimento econdmico, jid que a arrecadacdo possui um comportamento pré-ciclico e,
portanto, o desempenho da economia pode limitar ou ampliar as receitas governamentais.
Ao mesmo tempo, o crescimento econdmico atenua a demanda pelas politicas sociais, uma
vez que o nivel de desemprego e a pressdo pelo aumento do nimero de beneficios possuem
cardter anticiclico, ou seja, a demanda pelo gasto social aumentard em um contexto de
baixo dinamismo econdmico e altas taxas de desemprego.

Contudo, os efeitos da politica macroecondmica sobre a politica social nao se
restringem as questdes orcamentdrias, hd também um impacto sobre os resultados
esperados pelas politicas e sobre os indicadores sociais. De acordo com Draibe (2002), as
politicas sociais ndo possuem isoladamente poder para fazer frente as caréncias e
desigualdades sociais existentes. A autora afirma que “escapa as capacidades, desenhos e
objetivos reverter ou mesmo reduzir niveis tdo altos de pobreza e desigualdade quanto os
apresentados pelo Brasil, quando o meio econdmico em que opera € o do baixo
crescimento, de forte desemprego, da fragilizacdo das situacdes de geracdo sustentada de
renda e de restri¢cdes fiscais tdo duras, situacdo que fragiliza a elas proprias, as politicas
sociais, mesmo quando melhoradas e aperfeicoadas por reformas” (p. 53).

No que se refere a relagdo entre as estratégias macroecondmica e social no Brasil
p6s-Plano Real, é possivel levantar duas correntes antagonicas:

1. A primeira delas destaca o esforco institucional em prol da politica social, o
qual é capaz de garantir a manuten¢do do patamar do gasto social, mesmo
com a ofensiva do ajustamento fiscal, a partir da segunda metade dos anos
90. Desta forma, ndo ocorreu um recuo do Estado brasileiro no campo das
politicas sociais no periodo analisado, ao contrdrio, a politica social teve

importantes resultados positivos no plano institucional, reduzindo as
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distorcOes existentes no sistema de protecdo social brasileiro (COSTA,
2009; DRAIBE, 2003; PEREIRA, 2009)’.

2. A segunda hipétese destaca a incompatibilidade entre os objetivos colocados
na estratégia de desenvolvimento social e o modelo econdomico adotado, esta
relacdo conflituosa € sustentada a partir do baixo crescimento econdmico, do
aumento das despesas financeiras da Unido e a forte restricdo fiscal. Os
ajustes macroecondmicos destroem as bases financeiras e institucionais do
Estado, passando a determinar os rumos das politicas sociais e impedir o
aumento dos gastos sociais. Dessa maneira, a politica social fica subordinada
as diretrizes do modelo econdmico adotado e a tentativa de construir uma
estratégia de desenvolvimento social ndo avanga significativamente
(FAGNANI, 2005, 2009; MARQUES e MENDES, 2009; HENRIQUE,
1999)°.

Admite-se neste trabalho que ndo existem uniformidade e linearidade na relacdo
entre politica econdmica e social no periodo analisado, a qual se revela bem mais

complexa. Para explicitar esta diversidade, o presente estudo abrange dois governos de

” De acordo com Draibe (2003), a institucionalidade do sistema de protegdo teria gerado uma trajetéria
institucional para a sustentabilidade das politicas publicas, protegendo-a contra os ataques do ajuste
macroecondmico. Essa institucionalidade costuma ser de dificil reversdao quando os ganhos das decisdes
institucionais sdo percebidos como crescentes. Segundo Costa (2009), pode-se afirmar que o sistema de
protecdo social brasileiro é resultado de um embate normativo entre a busca de disciplina fiscal para as
despesas publicas e a busca de mais recursos para fins distributivos, mas apesar do compromisso com o ajuste
fiscal, especialmente no seu segundo mandato, o governo FHC ndo atuou como instincia institucional ativa de
veto a agenda gerada pela CF de 1988. Por fim, Pereira (2009) ratifica a tese de que a agenda do ajuste
macroecondmico ndo se contrapds a agenda de prote¢do social, principalmente das politicas de satide e
educacdo.

¥ Para Fagnani (2009), os avancos institucionais obtidos dos setores da educagdo, satide e assisténcia social
ocorreram sob o forte fogo cruzado das autoridades econdmicas, que sistematicamente minaram esses
esforcos. A relacdo conflituosa entre as politicas econdmica e social ainda tem como pano de fundo a
desorganizagdo do mercado de trabalho e o baixo crescimento econdmico que produziu impactos draméticos
no emprego e na renda (p.2), provocados pela estratégia macroecondmica adotada a partir de 1990. O
argumento central do autor é que, no periodo 1990-2006, houve extrema incompatibilidade entre a estratégia
macroecondmica e de reforma do Estado, central e hegemoénica na agenda governamental, e as possibilidades
efetivas de desenvolvimento e inclusdo social. Na mesma direcdo, Marques e Mendes (2009) buscam
demonstrar como as condi¢des gerais da atual fase do capitalismo financeiro constrangeu a trajetdria
brasileira na implementagdo dos principios universais colocados na Carta de 1998, especialmente na 4rea da
saude. Por fim, Henrique (1999) afirma que “a politica social sempre ocupou um lugar subordinado nas
estratégias de desenvolvimento e no seio do préprio Estado. A despeito de sua recorrente prioridade retdrica,
da configuracdo de politicas nacionais e da inegdvel expansdo de programas e gastos sociais publicos,
sobretudo durante o regime militar, a politica social sempre foi subordinada a politica econémica” (p. 71).
Segundo a autora, a politica econdmica sempre funcionou como um limite estrutural as politicas sociais,
particularmente no que diz respeito a disponibilidade de recursos financeiros.
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matizes politicos antagdnicos (governo Fernando Henrique Cardoso - FHC, PSDB, 1995-
2002; governo Luis Ignicio Lula da Silva — Lula, PT, 2003-2006, cujos partidos
constantemente se opdem nas disputas eleitorais), em um periodo em que foram
implementadas reformas em diferentes politicas sociais, as quais introduziram mudancgas
nos desenhos e nas regras de financiamento e gestao das mesmas.

A complexidade da andlise da relacdo conflituosa entre politica econdmica e social
se torna ainda maior, quando se leva em consideracdo outras duas coisas: (a) o gasto social
consolidado e ndo apenas os gastos sociais do governo central, pois houve neste periodo
processos de descentraliza¢do, comandados pelo governo federal, o qual possui diferentes
graus de participacdo no financiamento, via transferéncias de recursos, dependendo de cada
politica; (b) a andlise desagregada para cada tipo de politica social, tanto em relacdo a
evolucdo do gasto por drea, como na andlise das reformas nos programas sociais, pois estas
possuem diferentes motivagdes; por exemplo, as reformas da previdéncia (duas, neste
periodo) buscaram reduzir despesas € 0 acesso aos beneficios; no entanto, 0 mesmo nio
pode ser dito em relagdo as reformas nas politicas de satide e educagdo - objeto de andlise
desta tese - cujos avangos institucionais e no acesso aos servicos devem ser destacados.

No entanto, ndo ha duvidas de que a politica econdomica impde limites ao
financiamento das politicas sociais, mesmo quando se reconhece avangos institucionais nos
desenhos destas politicas, uma vez que as decisdes de gasto dos governos sdo determinadas
pelo contexto econdmico em que as mesmas sdo tomadas. Estes constrangimentos ao
financiamento das politicas sociais serdo demonstrados com maior profundidade, na
ocasido das andlises das reformas nas politicas de educacdo e satde (capitulos 4 e 5,
respectivamente), quando ficardo evidentes as restricdes colocadas pela drea econdmica a
ampliacdo dos gastos federais nestas areas e, diante delas, a Unido diminui sua participacao
no financiamento direto destas politicas, a0 mesmo tempo em que institui mecanismos de
regulacdo federal para ampliar os esforcos dos governos subnacionais em dire¢do ao ajuste
fiscal e ao financiamento destas politicas.

Mas antes de analisar como a estratégia econOmica impde limites e condiciona a
gestdo fiscal dos municipios e ao financiamento das politicas sociais, é importante analisar
os pilares da estratégia macroecondmica adotada no Brasil com a implantacio do Plano

Real, cujos fundamentos desta politica foram preservados durante todo o periodo em
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questdo, especialmente entre 1999-2006. Como pressuposto desta andlise, admite-se que o
plano foi eficaz, pois conseguiu manter os indices de inflacio dentro das metas pré-
estabelecidas, j4 que o conceito de eficidcia € definido pelo cumprimento do objetivo
tracado, neste caso, o controle da inflacdo. Porém, este modelo econdmico provocou outros
desequilibrios — tais como, o baixo crescimento econdmico e a deterioracdo das contas
publicas — devido, principalmente, aos patamares recordes das taxas reais de juros
estabelecidos pela politica monetdria, impondo um papel subordinado a politica fiscal e
restricdes ao financiamento das politicas sociais, especialmente no orcamento da Unido®.

Para analisar os pilares da estratégia macroecondmica e seus efeitos sobre o
crescimento da economia e sobre as contas publicas, deve-se considerar, em primeiro lugar,
que as decisdes macroecondmicas domésticas sdo fortemente determinadas pela forma de
insercdo brasileira na economia global e pelos ciclos de liquidez internacional, ou seja, as
decisdes da politica econdmica ndo sdo autonomas. Ou seja, o argumento levantado na
primeira parte deste capitulo é que estas decisdes sdo determinadas pelos ciclos de liquidez
internacionais, dado o padrao de inser¢dao da economia brasileira na globalizacdo, com
reflexos diretos sobre o desempenho econdmico e das contas publicas, como serd
demonstrado a seguir.

Além disso, as decisdes macroecondmicas — condicionadas por fatores externos —
geram impactos sobre as decisdes alocativas do Governo Central, provocando um conflito
entre despesas financeiras e despesas ndo-financeiras (gasto social e investimento). Sem
considerar os efeitos da politica econdmica sobre as decisdes de gasto da Unido, a andlise
se torna restrita as despesas ndo-financeiras e, sob esta visdo parcial, os argumentos se
estruturam em torno de um conflito entre despesas correntes (social) e de capital
(investimento). A parte 2 deste capitulo busca deslocar os termos deste debate através da
andlise das despesas efetivas do governo federal como um todo, o que dara evidéncias de

que o conflito alocativo se d4, de um lado, entre as despesas financeiras e, de outro, entre as

® Nio se pretende aqui fazer uma andlise normativa sobre quais medidas deveriam ser tomadas ao invés das
opcdes adotadas pela politica macroecondmica durante o periodo em questdo Pretende-se muito mais fazer
uma andlise critica e identificar excessos na condugdo desta estratégia — especialmente, o conservadorismo
nas decisdes da politica monetdria e a manutencdo da sobrevalorizagdo cambial por um periodo de quatro
anos — do que defender uma revisdo completa dos pilares macroecondmicos do Plano Real, embora a andlise
possa avancar no sentido de apontar para a necessidade de algum tipo de controle sobre capitais, por exemplo.
Porém, estas questdes mais estruturais estdo mais bem tratadas nos estudos citados neste capitulo, com
destaque para Carneiro (2006; 2007), Cintra (2005), Farhi (2006), Lopreato (2006), Macedo e Silva (2005),
Prates (2006).
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despesas nao-financeiras (social e investimento), com estes ultimos gastos sendo
subordinados pela trajetéria das despesas financeiras.

A tltima parte deste capitulo analisa, a partir dos dados de Castro et. al. (2008), a
evolucdo do gasto social federal (GSF) em relacdo ao PIB, desagregada pelas diferentes as
areas de atuacdo, as quais possuem comportamentos distintos e fatores explicativos
diferentes. Assim, pretende-se identificar quais foram as dreas que tiveram expansdo do
gasto da Unido e quais dreas tiveram reducdo do aporte de recursos federais. Para onde
foram direcionados os cortes no gasto social federal? A hip6tese € que certas despesas nao
podem ser contidas no curto-prazo em func¢do da obrigatoriedade do gasto orientado por
direitos adquiridos (como no caso da previdéncia), enquanto outras despesas mais
discriciondrias (como sadde e educagdo, que nao sao executadas diretamente pelo governo
federal) sofreram constrangimentos mais fortes, ja que estas politicas sdo de competéncia
compartilhada e cuja oferta é descentralizada. Em resposta, o governo federal promove
reformas nos desenhos e nas regras de financiamento destas politicas para fornecer regras e
incentivos para a ampliacdo da oferta dos programas, executados localmente, mas sob
diretrizes definidas centralmente.

Ao final deste capitulo, espera-se ampliar o debate sobre a relagdao conflituosa entre
a politica macroecondmica e os objetivos da estratégia de desenvolvimento social,
destacando que além da politica social estar subordinada as decisdes macroecondmicas,
estas também sdo condicionadas pelos ciclos de liquidez internacional, gragas ao padrdo de
insercdo da economia brasileira. O conflito entre despesas financeiras e ndo-financeiras da
Unido impde restri¢cdes ao gasto social federal e as andlises realizadas permitirdo identificar
as trajetdrias deste gasto, por drea de atuacdo, revelando as dreas que tiveram reducdo de

recursos, enquanto outras tiveram expansao significativa.

1.1. Politica Macroeconomica e contas publicas no Brasil no periodo 1995-2006, a luz
dos determinantes/condicionantes externos

Esta primeira parte analisa os determinantes da politica econdmica e seus efeitos
sobre as contas publicas no periodo posterior ao Plano Real. O periodo analisado abrange
trés mandatos presidenciais: os dois governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC, PSDB,

1995-1998, 1999-2002) e o primeiro governo de Luis Indcio Lula da Silva (Lula, PT, 2003-
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2006), sendo que cada governo coincide com fases distintas do ciclo de liquidez
internacional.

Pretende-se aqui reconstituir a agenda da politica macroeconémica brasileira a partir
da implantacdo do Plano Real, juntamente com o processo de abertura econdmica e, em
seguida, verificar seus impactos sobre o comportamento das contas publicas. Para efetuar
esta andlise, tomaram-se os seguintes indicadores: (i) das contas publicas — a evolucdo das
necessidades de financiamento do setor publico e da relacdo Divida/ PIB, (ii) do
desempenho econdmico — o comportamento das taxas de crescimento do PIB e a dos juros
basicos da economia (SELIC), pois ambos também afetam os indicadores das contas
publicas.

A trajetéria das contas publicas pode ser explicada pelos comportamentos das
variaveis juros, crescimento econdmico e resultados primdrios no periodo analisada (1995-
2006). A gestao macroecondmica estava fortemente condicionada pelos ciclos de liquidez
internacionais, com conseqiiéncias diretas sobre as contas publicas. Pretende-se demonstrar
que os fundamentos da politica econdmica - preservados, especialmente, apds 1999 - nio
garantiam autonomia nas decisdes, sendo estas fortemente condicionadas pelo cendrio
externo. Logo, os resultados dos indicadores analisados (do desempenho econdmico e das
contas publicas) devem ser entendidos dentro dos limites e possibilidades colocados pelos
ciclos de liquidez internacional, tal dependéncia estd relacionada ao padrao de insercao
brasileiro na economia global.

Dessa maneira, optou-se por dividir a andlise em duas partes. A primeira aborda o
padrio de inser¢@o do Brasil na economia global em perspectiva comparada, especialmente
com as economias asidticas, cujo desempenho econdmico tem sido bastante superior as
economias latino-americanas como um todo nas ultimas décadas. Dessa forma, mesmo
considerando as restricdes proprias de paises periféricos, € possivel verificar diferentes
formas de inser¢do (mais ou menos soberanas) e também diferentes graus de dependéncia
destas economias em relacdo aos mercados internacionais. A segunda parte trata da politica
macroecondmica e os seus efeitos sobre as contas publicas, mostrando a ampliacdo do nivel
de endividamento do Estado brasileiro e as restricdes colocadas pela consagracdo de um
novo regime fiscal, o qual visa dar sustentabilidade a divida publica através da obtencdo de

recorrentes e elevados superdvits primdrios.
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1.1.1. Padrao de insercio brasileiro na economia global: conseqiiéncias da
liberalizacido financeira

A agenda neoliberal inicia-se no final dos anos 70 e se transforma em plataforma
politica apds vitdrias de governos conservadores em muitos paises centrais, principalmente
nos EUA e na Inglaterra, com Reagan e Tchacher respectivamente. A reorientacdo das
politicas econdmicas visava a constru¢do de uma nova ordem de regulacio econdmica
centrada no combate a elevada inflacdo, cujas diretrizes sdo a reducdo da intervencdo do
Estado, o equilibrio or¢amentédrio e o arrocho salarial. Paradoxalmente, segundo Polanyi
(1980), os pilares que sustentavam o padrdo de desenvolvimento da idade de ouro foram
sendo questionados pela modernizacdo conservadora com argumentos liberais, apesar
destes pilares terem sido erguidos por um movimento de autodefesa da sociedade contra as
conseqiiéncias do liberalismo na segunda metade do século XIX e inicio do século XX.

A nova ordem internacional buscava permitir a mobilidade de capitais sob a égide
da globalizacao financeira e da exposi¢do das economias nacionais a concorréncia externa
através da abertura comercial e financeira, partindo do pressuposto de que a abertura
econdmica iria aumentar a competitividade da industria nacional.

Segundo Carneiro (2002), esta nova ordem € determinada pelo capital internacional
de curto prazo, que se move em fungdo da arbitragem e da especulagdo, ditando nao s6 as
regras internacionais, mas as nacionais também. Os governos nacionais perdem o controle
sobre suas politicas monetdria e cambial e a politica fiscal estd atrelada a um ajuste fiscal.
A ideologia desta ordem € o neoliberalismo, que defende o livre mercado e as politicas de
ajuste ortodoxas e neocldssicas. Sob esta 16gica, as economias periféricas iniciaram o0s
processos de abertura financeira e comercial em busca da maior efici€ncia, que seria
resultante do aumento da concorréncia. Mas esse novo arranjo vai ter sérias repercussoes
sobre as economias nacionais, sobretudo nos paises que nao tem moedas conversiveis neste
sistema internacional.

A inconversibilidade da moeda constitui-se o principal problema dos paises
periféricos frente a economia globalizada (CARNEIRO, 2006). Em suma, a moeda ¢é
inconversivel porque nio tem aceitacdo no mercado internacional, dado que o sistema
monetdrio internacional € hierarquizado, segundo o tamanho de cada economia no mercado

mundial, o que posiciona os paises periféricos nas ultimas coloca¢des. Dessa maneira, estes
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paises ndo possuem capacidade de emitir obrigacdes e de se endividar em sua propria
moeda, ou seja, as captagdes sdo indexadas a moeda mundial. Esta restricdo, em um
ambiente de liberalizacdo dos fluxos de capitais, provoca desequilibrios patrimoniais
decorrentes das flutuacdes nas taxas de cambio, ampliando a vulnerabilidade externa destes
paises.

As razdes da inconversibilidade das moedas periféricas t€ém origem externa, oriunda
da hierarquizagdo do sistema monetdrio internacional e, portanto, nao podem ser explicadas
pelas politicas e/ou instituicdes do plano doméstico, como aponta a tese hegemdnica do
debt intolerance'®. Dentre as conseqiiéncias desta inconversibilidade estdo as elevadas
taxas de juros, a falta de mecanismos de financiamento de longo-prazo e as incertezas no
valor do cimbio futuro, dada a instabilidade monetaria.

No entanto, é possivel admitir que as politicas internas possam atenuar os efeitos da
inconversibilidade ou agrava-los. No caso brasileiro, a estratégia macroecondmica esta
diretamente relacionada com o padrao de inser¢do da economia brasileira, vinculado a um
modelo de desenvolvimento econdmico determinado internacionalmente. No entanto, este
debate ndo estd limitado a opcao entre se integrar ou ndo a economia global. Na verdade,
discute-se a forma de integracao da economia brasileira em comparacao as outras formas de
insercdo, especialmente em relacao aos paises asidticos em desenvolvimento.

Esta comparagdo é util, pois evidencia a existéncia de dois padroes distintos de
insercdo e de politica econdmica, que podem ser explicados pela relacdo entre Estado e
mercado estabelecida nos respectivos paises. Segundo Akyuz (2005), os paises asidticos
sdo classificados nos dois primeiros grupos, segundo uma tipologia de insercdo a economia
global: de um lado, Coréia e Taiwan apresentaram avancos na participacdo das exportacoes
de manufaturas e aumento da participacdo do produto industrial no PIB em propor¢ao
superior aos registrados nos paises centrais, o que levou o autor a classificar estes paises
como de industrializacdo madura; do outro lado, estdo os paises que tiveram uma expansao
nas exportagdoes de manufaturas mais forte do que o aumento do valor adicionado industrial

(o que indica a participacdo deles nas redes internacionais de produc¢do), contudo, o

1% As explicagdes sobre as causas da inconversibilidade das moedas periféricas estdo fora do escopo deste
trabalho. No entanto, refuta-se a tese de determinagdo da inconversibilidade por razdes domésticas, tais como
o histérico de default, aos indices de inflagdo mais elevados, risco jurisdicional e a baixa credibilidade junto
ao mercado internacional. Estas instabilidades s@o transmitidas para o valor externo da moeda, de acordo com
esta teoria. Maiores informacdes sobre o debate tedrico sobre inconversibilidade, ver Carneiro (2006).
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crescimento da producdo industrial justifica a classificagdo destes paises — China, Malésia e
Tailandia — como uma nova geracio de paises industrializados.

Os paises da América Latina, de acordo com a tipologia de Akyuz (2005), estdo
classificados nos outros dois grupos. Os paises industrializados de enclave conseguem
reduzir a dependéncia das exportacdes de produtos primdrios através de uma participacao
mais intensa nas redes internacionais de producdo, os quais funcionam como grandes
montadoras, com intensa importacdo de bens de capital e de insumos semi-industrializados,
mantendo-se baixos o valor adicionado, a produtividade e os niveis de investimento, o caso
latino-americano é o México. Em pior situagdo, encontram-se paises como Brasil e
Argentina, os quais ja detinham um grau de industrializacio elevado, mas que no contexto
de maior liberalizacdo, apresentaram um declinio da producdo industrial, do emprego e das
exportacdes de manufaturados.

Sobre as diferencas nos padroes de insercdo, Akyuz (2005) afirma que os paises
asidticos mantiveram o controle sobre os fluxos de capitais e o gerenciamento da
concorréncia, através do controle do governo sobre as decisdes de investimento e o
direcionamento de crédito. J4 o padrdo latino-americano foi de corte mais liberal, pois
seguiu os preceitos estabelecidos pelo Consenso de Washington, cujas diretrizes sdo o
livre-mercado e a reducdo da intervencao estatal na economia. De um lado, houve um forte
processo de abertura comercial e financeira; do outro, foram eliminados as politicas
discricionarias do Estado e os mecanismos de intervengao.

A diferenga no desempenho econdmico dos paises asidticos e latino-americanos nos
dltimos 20 anos € imensa, especialmente se comparado com o periodo pés-guerra (1950-
1980), quando prevalecia o padrdo regulado de Bretton Woods. De uma maneira geral, o
crescimento global ocorrido no periodo pds-guerra nao foi superado, cuja taxa média foi de
4,5% a.a. contra 3,1% a.a. no periodo 1980-2003 (MACEDO E SILVA, 2007). Entretanto,
existem diferengas significativas entre os paises neste ltimo periodo, a saber: China e India
tiveram crescimento superior aos anos pos-guerra, ja Coréia e Tailandia apresentaram
niveis de crescimento semelhantes aos apresentados no periodo anterior, todos eles com
taxas médias em torno de 6% entre 1980-2003, com destaque para a China, cujo

crescimento anual médio foi em torno de 8% neste periodo. Por outro lado, os paises latino-
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americanos tiveram crescimento médio de 2% entre 1980-2003 contra uma taxa média de
5,3% entre 1950-1980 (no Brasil, estes nimeros foram 6,8% e 2,0%, respectivamente).

Em termos de participacdo no PIB global, as economias latino-americanas perderam
espaco, enquanto que a participacdo dos asidticos cresceu, especialmente a partir dos anos
90. De um lado, estes dltimos convergem em relacdo ao nivel de renda percapita dos paises
centrais, enquanto o continente latino-americano apresenta uma tendéncia divergente
(MACEDO E SILVA, 2007). Segundo Carneiro (2007), o crescimento baixo e volatil dos
paises latino-americanos, entre eles o Brasil, deve-se a forma de insercdo na economia
global e as politicas de corte liberal colocadas em prética nos anos 90. O autor distingue
dois tipos de insercdo das economias periféricas: trade account e capital account.

O primeiro € o padrio asidtico, onde a integracdo a economia global ocorre pela via
do comércio exterior e do investimento externo direto (IDE), que constituiu um elemento
dindmico de crescimento. Nestes paises, a taxa de cambio permanece estdvel e depreciada,
o que garante a competitividade das exportacdes no mercado global e a obtencdo de
superdvits comerciais crescentes e recorrentes, bem como € alta a atratividade destas
economias para investimentos produtivos, integrados as redes internacionais de produgao,
uma vez que a estabilidade cambial permite a execucdo de calculos de mais longo-prazo. A
acumulacdo de reservas evita a apreciacdo da moeda local, em virtude da entrada de IDE e
dos saldos comerciais altamente positivos; outra medida de controle é a regulacdo dos
fluxos de capitais exercida pelos Estados Nacionais. Dessa forma, tanto a acumulagdo de
reservas como o controle sobre os fluxos de capitais colaboram para a reducdo dos
problemas ligados a inconversibilidade da moeda e permitiram maior autonomia a politica
macroecondmica doméstica (CARNEIRO, 2007, p.14-5).

No padrao capital account, a forma de insercdo na economia global privilegiou a
abertura financeira, visando atrair os fluxos de capitais para cobrir as necessidades de
financiamento destes paises - dentre eles, a periferia latino-americana -, que apresentavam
déficits comerciais e em conta corrente. Inicialmente, estes paises mantiveram o cambio
sobrevalorizado, o que mais tarde resultou em crises cambiais (por exemplo, no Brasil em
1999 e na Argentina em 2001). Apds estas crises, o regime cambial passou a flutuar e os
fluxos de capitais foram liberalizados, o que tornou a taxa de cambio bastante instdvel. A

predominancia da entrada de investimentos de portfélio e IDE patrimonial é conseqiiéncia
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direta desta vulnerabilidade, pois a instabilidade cambial impede que sejam tomadas
decisdes de investimento de mais longo prazo, cujos célculos sdo feitos a precos da moeda
referéncia. Por outro lado, o regime cambial destes paises € realizado com um nivel de
reservas internacionais bastante reduzido, o que gera trés efeitos: primeiro, evidencia os
problemas da inconversibilidade; segundo, amplia a dependéncia das entradas de capitais
financeiros e; terceiro, reduz a autonomia sobre a politica macroecondmica no plano
doméstico (CARNEIRO, 2007, p.15-6).

No caso brasileiro, tipico do padrao capital account, a abertura financeira serve, por
um lado, para alimentar a escassez doméstica de financiamento, com atra¢do predominante
de capitais de curto prazo — especialmente, nos momentos de alta do ciclo de liquidez
internacional. Nos periodo de restricao de liquidez, a aversdo ao risco provoca uma fuga
destes capitais, o que resulta em eleva¢do dos prémios-risco (juros) e, se 0 movimento de
saida ndo for contido, em desvalorizagao cambial.

O balanco de pagamentos brasileiro vai tornando-se cada vez mais volatil e
dependente dos ciclos de liquidez internacionais (FAHRI, 2006). No primeiro periodo do
Plano Real, as aberturas comercial e financeira colocaram o pais em uma situacdo de
extrema vulnerabilidade externa, a qual foi temporariamente sustentada por um primeiro
ciclo liquidez (1993-1997), onde a entrada de capital financeiro e do IDE resultante do
processo de privatizagdo compensava os elevados déficit comerciais e corrente. Além da
venda das estatais, os capitais internacionais foram atraidos pelo elevado prémio-risco, ou
seja, pelas elevadas taxas de juros internas. No entanto, quando este primeiro ciclo de
liquidez se esvazia, o real se desvaloriza e o cambio deixa de ser fixo e passa a flutuar''.

Com o cambio flutuante, observou-se maior instabilidade frente ao movimento de
capitais, causando variagdes significativas na relagdo entre a riqueza interna e externa.
Mesmo flutuando, o cambio ainda constitui uma peca-chave para conter a inflagdo na
economia brasileira, tendo em vista a transmissao aos precos dos bens (pass-thought). No
entanto, a taxa de cambio € determinada pelas alteracdes nos ciclos de liquidez
internacionais — ja que o sistema monetdrio internacional € hierarquizado — e os paises

periféricos sdo aqueles mais vulnerdveis a estes ciclos, o que explica o comportamento

11 A » A
Os reflexos sobre o desempenho econdmico e sobre os rumos da politica macroecondmica no plano
doméstico serdo analisados a seguir, especialmente, os efeitos sobre o financiamento do Estado.
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volatil do valor da moeda inconversivel no plano internacional. Além do préprio cadmbio, o
patamar da taxa de juros também €& determinado pelos fluxos de capitais, ja que este
funciona como prémio aos riscos assumidos pelos investidores internacionais. Dessa forma,
as economias abertas, sem qualquer regulacdo sobre os fluxos de capitais, perdem a
autonomia na determinacdo das taxas de cambio e juros, as quais passam a ser
determinadas por fatores externos. Em suma, mobilidade de capitais, estabilidade
econdmica e autonomia sobre a politica econdmica é uma trindade impossivel em paises
periféricos (PHILON, 1996).

Portanto, a relacdo entre caAmbio, taxa de juros e inflacdo € explicada pela forma de
integracdo do Brasil na economia globalizada, a0 mesmo tempo em que explica os rumos
da politica macroecondmica pés Plano Real. Entretanto, constatou-se que houve diferentes
padrdes de insercao das economias periféricas na globalizacdo e que a insercdo brasileira
ocorreu de forma passiva e subordinada, com ampla liberalizacdo dos fluxos de capitais
financeiros e com maior dependéncia dos ciclos internacionais de liquidez, o que

aprofundou os problemas relativos a inconversibilidade monetéria.

1.1.2. Politica Macroeconomica no Brasil Pos-Real (1995-2006)

A politica macroecondmica do Plano Real reproduz a l6gica predominante de
valoriza¢do financeira, dado modelo de inser¢do da economia na globaliza¢do (capital
account) que possibilita a entrada de capitais externos atraidos pela alta rentabilidade de
mercados periféricos, como o brasileiro. O objetivo imperativo e central desta politica era o
controle dos elevados indices de inflagdo, cujos efeitos deletérios na economia sdo bastante
conhecidos. No entanto, também €é verdade que a inflacdo elevada coloca entraves aos
ganhos financeiros, uma vez que este tipo de riqueza é muito mais vulnerdvel as variagdes
de precos do que a esfera produtiva. A valorizacdo dos estoques de riqueza financeira exige
estabilidade dos precos, a fim de garantir aos investidores previsibilidade sobre o retorno
das aplicacoes financeiras.

Segundo Lopreato (2006), este modelo econdomico pressupde um “outro padrdo de
intervencdo do Estado e a constru¢do de um regime de politica econdmica capaz de dar aos
investidores a possibilidade de tracarem cendrios e avaliarem os riscos na escolha da

composi¢do dos seus portfolios. A pratica anterior de agdes discriciondrias passou a ser
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questionada e cresceu a cobranga por politicas previsiveis e continuas temporalmente”
(p-186).

No Brasil, a op¢do por esta forma de inser¢cao ocorreu durante o governo Collor,
mas teve o processo de implementacdo truncado pelo movimento de impeachment do
presidente no final de 1992. Este alinhamento ao movimento liberal internacional foi
retomado com a implantacdo do Plano Real em julho de 1994, a estratégia macroecondmica
definida pelo plano serd destacada nesta se¢ao.

Para efeito de andlise, optou-se por dividir a conducdo da politica econdmica em
trés fases, que correspondem respectivamente aos periodos dos dois governos FHC e ao
primeiro governo Lula. E importante ressaltar que ndo houve rupturas em nenhuma destas
fases (governos) tanto na estratégia macroecondmica, como no padrao de inser¢do na
economia mundial. No entanto, estes periodos coincidem com diferentes fases do ciclo de
liquidez internacional, o que ajuda a entender o comportamento dos indicadores

econdmicos em cada governo.

1.1.2.1. Governo FHC I (1995-1998): estabilizacdo via Ancora cambial em um cenario
internacional favoravel

O Plano Real - cuja formulagdo teve inicio em meados de 1993 - estabelece o
controle da inflagdo via sobrevalorizacdo da moeda nacional em relacdo ao ddlar, abertura
econdmica (comercial e financeira) e elevacdo das taxas de juros internas. A combinagao
destes trés elementos conseguiu controlar o nivel dos precos, mas gerou outros
desequilibrios, dentre eles, destacam-se o baixo crescimento econdmico e a deterioragao
das contas publicas.

Dentro da estratégia de estabilizacdo do Plano Real, a sobrevalorizacdo cambial
exigiu como pré-requisito o equacionamento do financiamento externo para equilibrar o
balanco de pagamentos e sustentar o nivel de reservas, a fim de manter fixa a taxa de
cambio. De um lado, o real valorizado atacava a inflacio de custos, tendo em vista a
importancia dos componentes importados na formacao dos precos (pass-thought); por outro
lado, o cambio valorizado associado a abertura econdmica expde a economia nacional a

concorréncia dos produtos importados.
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Conforme visto na secdo anterior, a inser¢ao da economia brasileira na globalizacao
ocorreu neste periodo, por meio da abertura comercial e financeira. A abertura comercial
incentivou a entrada de produtos importados com pregos baixos, gracas a combinagdo do
real apreciado e da redugdo das barreiras para importacdo. Pelo lado financeiro, a abertura
da conta capital buscava atrair ou manter os capitais externos que financiam os déficits na
conta corrente, por sua vez, estes capitais procuram por melhores rendimentos nas diversas
pracas financeiras, ou seja, eram atraidos pelas elevadas taxas de juros internas.

Assim, a elevacdo das taxas de juros visou, em um primeiro momento, conter a
demanda de consumo, controlando a inflacdo de demanda provocada pelo aumento do
poder de compra resultante da estabilizacdo econdmica e do real valorizado. Em um
segundo momento, os juros altos eram utilizados para atrair ou manter os capitais externos
que financiam os déficits na conta corrente, j4 que a combinagdo de abertura econdmica e
valoriza¢do da taxa de cambio resultou na inversdo do saldo comercial, o qual passou de
superavitario entre 1992-1994 para deficitario apdés 1995, voltando a atingir superdvit
comercial somente apds a desvalorizagdo cambial em 1999 (VAZQUEZ et.al., 2004). No
entanto, o déficit em conta corrente s6 foi revertido em 2004, em funcdo do peso dos
encargos com juros e servigos da divida no balango de servigos.

Por sua vez, a manuten¢do de taxas de juros reais elevadas provocou uma
deterioragdo das contas publicas em um curto espaco de tempo. No inicio do Plano Real, a
conjugacdo de fatores positivos no plano internacional permitiu a coexisténcia da ancora
cambial e de déficit publico - primdrio e nominal (conforme mostra a tabela 1.1 e o gréfico
1.1), sem colocar em xeque a sustentabilidade das contas publicas (LOPREATO, 2006,
p-189). Isto foi permitido pelo patamar relativamente baixo da divida publica que, apesar
dos resultados negativos e da trajetdria crescente, nao representava ameaga as expectativas
de ganho dos capitais internacionais, que continuaram ingressando e, com isso, financiando
os déficits correntes e o cambio sobrevalorizado. Este ultimo, por sua vez, diminuia o peso
da divida externa em relacio ao PIB. Pelo lado do denominador, o desempenho da
economia (gréafico 1.3) logo apds a estabilizacdo impediu um crescimento maior da relagdo
Divida/PIB.

Do ponto de vista patrimonial, tivemos um ajuste com o processo de privatizacao,

que acabou rendendo 4,5% do PIB, mas este ajuste ndo foi capaz de deter a evolugdo da
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divida publica. A combina¢do de uma postura fiscal pouco austera com a expansido dos
gastos com juros explica a trajetéria crescente da divida publica'?. Ou seja, a divida interna
explodiu, aumentando em mais de 10 p.p. em relagdo ao PIB no periodo 1995-1998, devido
aos niveis recordes das taxas de juros, cujo intuito era a atracdo de capitais e controlar a sua
fuga em massa nos momentos de crise (tabela 1.2 e grafico 1.2).

No entanto, esta receita ortodoxa e monetarista constitui uma armadilha que torna
impossivel obter simultaneamente estabilidade monetdria, mobilidade de capitais e
autonomia dos Estados sobre a politica econdomica (PLIHON, 1996:107). Diante do
objetivo de controlar a inflacdo, optou-se por uma ancoragem cambial que provocou efeitos
devastadores sobre o saldo comercial, sobre a conta corrente como um todo e sobre as
financas publicas. Este crescente déficit em conta corrente impds uma dependéncia cada
vez maior do pais a entrada de capitais externos. Em resposta, o governo brasileiro
desregulou o mercado financeiro nacional, privatizou as empresas publicas e manteve as
taxas de juros internas elevadas para cobrir o elevado déficit em conta corrente através da
entrada de capitais externos, o que resultou em recorrentes déficits nominais e expansao da

relacdo Divida/PIB (tabelas 1.1 e 1.2).

'O montante da divida cresce em razdo da politica de esterilizacio e da revalidacio de antigas dividas
publicas formadas nos anos 80 (os chamados "esqueletos") (VAZQUEZ et. al., 2004). Assim, os juros
elevados incidiam sobre um estoque de divida que também crescente, elevando os déficits operacionais, o que
colaborava ainda mais com o crescimento da relacdo Divida/PIB.
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Tabela 1.1 — Necessidade de Financiamento do Setor Publico — NFSP (em % PIB). 1995-2006

Gov. Federal e Banco Central Gov. estaduais e municipais Empresas estatais Setor ptiblico consolidado

Resultado Juros Resultado | Resultado Juros Resultado | Resultado Juros Resultado | Resultado Juros Resultado

Primario Nominais Nominal Primario Nominais Nominal Primario Nominais Nominal Primario Nominais Nominal
1995 -0,47 2,54 2,06 0,16 3,11 3,27 0,07 1,15 1,21 -0,24 6,79 6,55
1996 -0,34 2,62 2,27 0,50 2,00 2,50 -0,07 0,63 0,56 0,09 5,24 5,33
1997 0,25 2,02 2,27 0,69 2,12 2,81 -0,05 0,47 0,42 0,88 4,61 5,50
1998 -0,51 5,12 4,61 0,18 1,70 1,88 0,33 0,15 0,48 -0,01 6,98 6,97
1999 -2,13 4,60 2,47 -0,20 3,07 2,87 -0,59 0,53 -0,06 -2,92 8,20 5,28
2000 -1,73 3,85 2,12 -0,51 2,45 1,94 -0,99 0,30 -0,69 -3,24 6,61 3,37
2001 -1,69 3,63 1,94 -0,80 2,67 1,86 -0,86 0,34 -0,52 -3,35 6,64 3,29
2002 -2,16 2,84 0,68 -0,72 4,20 3,48 -0,67 0,67 0,01 -3,55 7,71 4,17
2003 -2,28 5,94 3,66 -0,81 2,40 1,59 -0,80 0,20 -0,60 -3,89 8,54 4,65
2004 -2,70 4,09 1,39 -0,90 2,65 1,75 -0,58 -0,14 -0,71 -4,18 6,61 2,43
2005 -2,60 6,01 3,41 -0,99 1,24 0,25 -0,77 0,06 -0,70 -4,35 7,32 2,96
2006 -2,21 5,42 3,21 -0,85 1,56 0,71 -0,82 -0,09 -0,91 -3,88 6,89 3,01

Fonte: Banco Central (www.bcb.gov.br)
Tabela 1.2 — Relacao Divida Puablica/PIB, por nivel de governo (em %). 1995-2006
Gov. Federal e Banco Central Gov. estaduais e municipais Empresas estatais Setor publico consolidado
Total Interna | Externa Total Interna | Externa Total Interna | Externa Total Interna | Externa

1995 12,13 8,95 3,18 9,73 9,42 0,30 6,12 4,49 1,63 27,98 22,86 5,12
1996| 14,65 13,21 1,45 10,65 10,31 0,34 541 3,60 1,82 30,72 27,11 3,61
1997 17,31 15,51 1,80 11,96 11,52 0,44 2,56 0,83 1,73 31,83 27,85 3,98
1998 23,34 19,42 3,92 13,21 12,59 0,62 2,39 1,16 1,23 38,94 33,17 5,77
1999 27,26 20,09 7,17 14,72 13,91 0,81 2,55 1,15 1,40 44,53 35,15 9,38
2000( 28,54 21,64 6,91 14,99 14,09 0,89 2,01 0,81 1,20 45,54 36,54 9,00
2001 | 30,18 22,61 7,57 16,83 15,87 0,96 1,43 0,36 1,07 48,44 38,85 9,59
2002 32,12 20,80 11,32 16,78 15,56 1,22 1,56 1,11 0,45 50,46 37,48 12,99
2003 33,18 23,99 9,19 18,16 17,07 1,09 1,01 0,60 0,41 52,36 41,66 10,69
2004 29,53 23,39 6,14 17,24 16,32 0,91 0,22 0,46 -0,24 46,99 40,17 6,82
2005 30,78 28,61 2,17 16,22 15,52 0,70 -0,55 -0,01 -0,54 46,45 44,12 2,33
2006| 30,96 32,94 -1,98 15,31 14,70 0,61 -1,36 -0,06 -1,31 4491 47,59 -2,67

Fonte: Banco Central (www.bcb.gov.br)
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Grafico 1.1 - Necessidade de Financiamento do Setor Publico
NFSP (em % PIB) 1995/2006
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Grafico 1.2 - Relacao Divida Publica/PIB (em %) - 1995 a 2006
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Grafico 1.3 - Taxa real de crescimento e PIB percapita em R$ de
2006 - 1995/2006
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Fonte: Banco Central (www.bcb.gov.br)

Este modelo apoiado na ancora cambial tinha seu prazo de validade definido: até
quando durasse o primeiro ciclo de liquidez internacional dos anos 90, o qual tem “sua
ascensiao marcada pelo soluco da crise mexicana em 1994-95 e atinge seu auge as vésperas
da crise asiatica (1997)” (BICARELLI, 2007, p.29). Os fluxos abundantes de capitais,
atraidos pelos elevados prémios-risco (juros altos), financiavam o déficit corrente e matinha
equilibrado o Balanco de Pagamentos, o nivel de reservas e a taxa de cambio. Quando este
ciclo de liquidez se esvaziou, apds as crises asidtica (1997) e russa (1998), o governo
brasileiro tentou seguir com o seu programa (abertura e estabilizag@o) e, para tal, precisava
conter a fuga de capitais externos, os quais financiavam o déficit corrente e o cambio

sobrevalorizado (contendo a inflag¢do), para isso elevou a taxa de juros (grafico 1.4).
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Grafico 1.4 - Taxa de juros - Selic acumulada no més
anualizada - %a.a.
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Fonte: Banco Central (www.bcb.gov.br)

Contudo, a situacdo ndo se reverteu e o governo tentou um choque dos juros, frente
a persisténcia da crise cambial e da ameaga de um ataque especulativo. Porém, tal medida
foi insuficiente para “reanimar” os mercados internacionais, e no final de 1998, o governo
brasileiro se viu obrigado a fazer uma maxidesvaloriza¢do cambial, devido a brutal perda
de reservas internacionais, resultado do ataque especulativo que se concretizou.

A desvaloriza¢do do real aumentou ainda mais a relagdo Divida/PIB, dado o saldo
da divida externa e da parcela da divida interna indexada ao délar (tabela 1.2 e grafico 1.2).
O ritmo de expansdao da divida publica reduziu a atratividade dos titulos brasileiros
enquanto ativos financeiros, a0 mesmo tempo em que a reversao da liquidez internacional
elevou a aversdo ao risco (LOPREATO, 2006, p.190), colocando em xeque a sustentagao
da ancora cambial.

Da primeira fase da politica econdmica pds-Real, pode-se tirar trés licoes: 1-) em
paises de moedas inconversiveis (e que ndo adotam politicas para reduzir os efeitos desta
inconversibilidade), os governos sdo fracos na “queda de braco” com o mercado
internacional, especialmente quando aqueles buscam adotar medidas para conter os fluxos
de capitais em um ambiente de ampla liberalizacio (CARNEIRO, 2002, 2006); 2-) a
predominéncia de determinantes externos e a dependéncia dos paises periféricos em relacao
aos ciclos de liquidez internacional (FAHRI, 2006; BICARELLI, 2007); 3-) os elevados
prémios-risco (juros) exigidos pelos investidores internacionais provocaram a explosdo da

divida publica, colocando dividas sobre seu papel enquanto forma da riqueza financeira
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(LOPREATO, 2006). Estas licdes evidenciam a perda da autonomia destes paises em
determinar os rumos da politica macroecondmica.

Por fim, os impactos do ajustamento macroecondmico sobre a trajetoria da
economia podem ser abordados através de quatro pontos: consumo e crédito, crescimento
econdmico, balanca comercial e conta corrente, finangas publicas (CARNEIRO, 2002). Em
primeiro lugar, houve um boom de consumo, com destaque para o crescimento brutal dos
bens de consumo durdveis, principalmente os de maior valor agregado. Este notavel
aumento do consumo foi decorrente da elevacdo do saldrio médio e da massa salarial e da
grande expansdo do crédito, sobretudo, do crédito pessoal dirigido para o financiamento
daqueles bens'’. No que tange ao crescimento econdmico, o ciclo de investimentos que
ocorre € muito rdpido e concentrado no aumento de consumo decorrente do plano, que nao
foi suficiente para “puxar” o resto da industria, o que explica a curta duracdo deste ciclo de
expansdo'®. O terceiro aspecto refere-se aos efeitos devastadores sobre o saldo comercial e
das transacdes correntes, dada a inversdo do saldo comercial, que passou de superavitdrio
entre 1992-1994 para deficitario apds 95, resultante da combinagdo de abertura econdmica
e sobrevalorizacdo cambial'®. Em relacdo as contas publicas - foco deste trabalho -, as
elevadas taxas de juros (grafico 1.4), a desaceleragdo econdmica (grafico 1.3) e a
inexisténcia de uma politica de ajuste fiscal (grafico 1.1) indicavam que a situacdo fiscal
ndo era sustentdvel, tendo em vista a trajetéria crescente da relacdo Divida/PIB (grafico
1.2) e os recorrentes déficits nominais. Diante disso, o ajuste das contas publicas entrou no

centro do debate.

1.1.2.2. Governo FHC II (1999-2002): cambio flutuante e a nova ancora fiscal, em um
cenario internacional desfavoravel
O segundo governo FHC se inicia sob a crise econdmica que ocasionara a ruptura da

ancora cambial, determinada pela reversdo do ciclo de liquidez internacional. Com o

'3 O aumento salarial foi decorrente das regras de conversio dos saldrios, do rapido declinio da inflagio e do
aquecimento do nivel de atividade que permitiram a elevag@o tanto do saldrio médio, quanto dos niveis de
ocupacio, logo, da massa salarial.

4 Além disso, ocorreram investimentos em modernizagio tecnoldgica, privatizacio, fusdo e aquisicdo, ou
seja, investimentos sem efeitos encadeadores.

1> Os recorrentes déficits na conta corrente sio frutos desta inversio, pois a perda de superdvit comercial fez
com que crescesse rapidamente o déficit em transagdes correntes, tornando todas as contas deste balanco
negativas. Sendo que o maior peso nesta inversdo se deve ao aumento da importacdo, de modo que o ajuste s6
poderia vir do controle do nivel de absor¢cdo doméstica.
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cambio flutuante, o valor da moeda local passou a ser determinado “pelos mercados
financeiros e pela correlacdo de forgas existente entre estes ¢ a autoridade monetéria”
(FAHRI, 2006, p.182). Sujeita a determinacdo via mercado, a taxa de cambio tornou-se a
varidvel crucial da economia brasileira, pois, de um lado, uma desvalorizacio cambial
ameaca a estabilidade dos precos; do outro, uma apreciacdo da moeda local ameaga o
crescimento econdmico e das exportacdes.

E importante ressaltar que o cAmbio altera a relacio entre precos (e a riqueza)
internos e externos. Este efeito sobre os precos relativos o coloca, em primeiro lugar, como
peca-chave para conter a inflagdo, tendo em vista a transmissao aos precos (pass-thought)
no mercado interno e, em segundo, como determinante dos precos das exportacdes
brasileiras no mercado internacional (especialmente, das commodities exportadas). Além
disso, os investidores estrangeiros medem sua riqueza, renda e suas expectativas de ganhos
na moeda-chave, logo o célculo depende da taxa de cambio.

Em um cenério de baixa liquidez no mercado internacional e, por conseqiiéncia, de
aversao ao risco, os investidores internacionais exigem elevadas remuneracdes e garantias
de solvéncia da economia brasileira. Quanto as primeiras exigéncias, as taxas de juros
internas devem incorporar o risco de default e das perdas resultadas das alteracdes no
cambio, o que eleva o patamar dos juros, definido de fora para dentro. Além disso, as taxas
de juros tornaram-se o mecanismo utilizado pelo Banco Central para manter as metas de
inflagdo estabelecidas. O rigor destas metas também serviu como garantia de um
mecanismo de preservacao das riquezas financeiras frente a ameaca da inflagdo.

J4 as garantias de solvéncia sdo dadas pela nova ancora fiscal, que visa reduzir os
efeitos das variacdes das taxas de cambio e dos elevados juros sobre o grau de
endividamento publico, ja que os titulos publicos constituem o principal ativo financeiro. O
nivel de endividamento tem um novo termOmetro: a relacdo Divida /PIB, cuja medida
revela a capacidade do Estado brasileiro de honrar seus compromissos. Com o objetivo de
passar maior credibilidade aos seus investidores, a reducdo da relacdo divida/ PIB foi
colocada como prioridade, juntamente com o alcance das metas de inflacao.

Esse objetivo central fica ainda mais prioritario na agenda governamental apos o
acordo com o FMI, que exige como contrapartida a obten¢do de um superdvit primario

capaz de cobrir a conta de juros. Isto &, seria preciso ajustar ndo sé as contas primdrias, mas
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também era preciso buscar o equilibrio do resultado nominal. Assim, este novo regime
fiscal impde a busca por superdvits primdrios para reduzir os efeitos das taxas de juros
sobre as contas publicas, isto €, coloca-se a necessidade da obtencdo de resultados
primdrios positivos a fim de cobrir, pelo menos em parte, os déficits nominais provocados
pelas altas taxas de juros (VAZQUEZ et.al., 2004). Se o nivel de endividamento aumenta -
seja pelas variacOes na taxa de cambio, seja pela incidéncia das elevadas taxas de juros - em
contrapartida, o ajuste fiscal visa controlar o aumento da relacdo Divida/PIB.

Assim, a gestdo da politica macroecondmica no segundo governo FHC baseou-se na
inter-relacdo de trés pilares: a taxa de cambio flutuante com livre mobilidade de capitais; as
metas de inflacdo controladas por meio de elevadas taxas de juros; e o superdvit primario
governamental crescente. O Banco Central adotou a politica monetdria baseada no regime
de metas de inflacdo, com a taxa de juros se tornando o elemento mais importante a
disposicdo das autoridades monetdrias no combate as pressdes inflaciondrias. Por outro
lado, a politica fiscal teria de cumprir uma tarefa dupla: contribuir no esfor¢co de conter a
expansao da demanda agregada e manter o compromisso com a evolucao da divida publica,
evitando que alteracdes na expectativa dos agentes em relacdo a situacdo fiscal pudessem
provocar turbuléncias no mercado de cdmbio e gerar surtos inflaciondrios decorrentes do
mecanismo de transmissdo das desvalorizagdes cambiais aos precos. Todo esse
instrumental serviu para o controle das metas de inflagdo e da razdo Divida liquida/PIB,
com o intuito de ampliar a credibilidade junto aos mercados (LOPREATO, 2006;
CASTRO, RIBEIRO E DUARTE, 2007).

De acordo com Lopreato (2006), “a politica fiscal incorporou o papel de fiadora do
espaco de valorizacdo do capital e de responsdvel por afastar o risco de default da divida
publica (...) seu objetivo é combater a instabilidade das contas publicas, sempre sujeita as
variacOes do cambio e dos juros, que sdo definidas, em grande medida, pelas condi¢des de
integracdo da economia brasileira a globalizacao” (p. 185, grifo meu). O autor ainda coloca
que “a principal tarefa da politica fiscal nesse modelo foi incutir confianca nos investidores
estrangeiros de que as expectativas de rentabilidade se cumpririam e de que era baixo o
risco de apostar no mercado brasileiro” (p.187).

No entanto, a andlise das contas publicas ndo revela que o objetivo da ancora fiscal

fora alcancado. No periodo 1999 a 2002, os resultados primdrios foram crescentes e
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positivos, girando em torno de 3,0% a 3,5% do PIB (tabela 1.1 e grafico 1.1), sendo que
este esforco foi observado em todos os anos e em todos os niveis de governo'®. No entanto,
este esforco fiscal € insuficiente para cobrir os gastos com juros nominais, cujos valores
correspondem ao dobro do resultado primério obtidos no periodo, o que implica em déficits
nominais e crescimento da divida publica (tabela 1.2 e grafico 1.2).

Em 1999, a relacdo Divida/PIB saltou para 44,5% em razdao dos juros bastante
elevados até maio deste ano em funcdo da crise da desvalorizacdo do real. Neste ano, o
déficit nominal atingiu 5,3%, apesar do superdvit primdrio em torno de 3%. A partir de
entdo, as taxa de juros tiveram trajetoria decrescente até marco de 2001 (passando de 23,5%
para 15,25%), o que reduziu o déficit nominal obtido em 2000 para 6,6% do PIB (contra
8,2% de 1999), enquanto que a relacdo Divida/PIB subiu para 45,54% neste ano, puxada
pelo endividamento interno que cresceu pouco mais de 1 p.p. do PIB (contra uma leva
queda da divida externa). Além disso, o bom desempenho da economia em 2000 ajudou a
conter a relacdo Divida/PIB por meio do crescimento do denominador em 4,3% (gréfico
1.3).

O exercicio de 2001 foi marcado por uma nova onda de alta das taxas de juros - que
passou de 15,25% em marco para 19% em julho, mantendo-se até o final do ano neste
patamar (grafico 1.4) - e pelo (conseqiiente) crescimento econdmico pifio (1,3%), afetado
também pela crise energética. O resultado foi a manutencdo do nivel do déficit nominal,
provocado pelo aumento dos gastos com juros nominais e, que foi parcialmente
compensado, pelo aumento do superavit primario para 3,4% do PIB. Ou seja, mais uma vez
o maior esforco primario foi incapaz de conter o aumento da relacdo Divida/PIB, que se
expandiu para 48,4% do PIB, devido as elevadas despesas financeiras.

No udltimo ano do segundo governo FHC, a tensdo do processo eleitoral colocou
duvidas sobre a condugdo da politica econdmica pelo proximo governo. Esta incerteza,
associada as restricoes de liquidez internacional, provocou um movimento de fuga de
capitais que elevou a taxa de juros de 18% em outubro (més das elei¢des gerais) para 25%

em dezembro, ou seja, ocorreu uma alta de 7 p.p. em apenas 3 meses (grafico 1.4).

'8 Vale ressaltar o resultado or¢amentério positivo das empresas estatais, desempenhando papel oposto ao
periodo do nacional-desenvolvimentismo, onde o endividamento destas empresas fazia parte do modelo
macroecondmico. Vale notar que o niimero destas empresas diminuiu sensivelmente apds o processo de
privatizacao.
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Contudo, esta medida foi incapaz de evitar uma forte desvaloriza¢do do cambio e um novo
salto da relacdo Divida/PIB, pois o aumento deste ultimo indicador foi reflexo dos juros
altos e do cambio instdvel, especialmente em momentos de aversdo ao risco. Assim, a
divida do setor publico consolidado atingiu 50,46% do PIB em 2002 (tabela 1.2), apesar do
resultado primdrio recorde superior a 3,5% (tabela 1.1). Tal resultado se deve ao aumento
dos gastos com os juros que gerou um déficit operacional de 7,7% e da desvalorizacao
cambial, que elevou a divida externa em mais de 3 p.p. do PIB, evidenciando a
vulnerabilidade externa da economia brasileira.

Portanto, os resultados obtidos permaneceram distantes do esperado. O
enrijecimento da politica fiscal ndo foi capaz de controlar a trajetdria crescente da divida
publica, dado o peso excessivo da taxa de juros, mantidas em patamares elevados em razao
da aversdo ao risco em um cendrio de baixa liquidez internacional, onde os capitais exigiam
elevados prémios-risco. As instabilidades no plano nacional também provocaram variagdes
na taxa de cambio, o que elevou a parcela da divida indexada ao ddlar (externa e interna).
Assim, o endividamento publico aumentou, mesmo com a obtencdo de superdvits primarios
superiores a 3,0%; por conseguinte, o objetivo de reduzir a relagdo Divida/PIB ndo foi
cumprido, dado o crescimento do numerador superior ao do denominador, tendo em vista
também o baixo desempenho da economia brasileira no periodo.

Segundo Carneiro (2006), “o formato da politica macroecondmica posta em pratica
pos 1999, constituida pela combinagdo entre metas de inflacdo, cAmbio flutuante e ajuste
fiscal pode-se estabelecer que € insuficiente para promover a estabilidade macroecondmica.
O problema crucial € o da interdependéncia entre politica monetaria e cambial ou entre taxa
de juros e taxa de cambio. Isto pode ser visto nos varios momentos do ciclo de liquidez
durante o qual a taxa de cambio flutua por razdes associadas a conta de capital. A partir de
uma desvalorizacdo decorrente da queda dos fluxos liquidos de capitais estabelece-se uma
interdependéncia elevada entre juros e cAmbio. O movimento da taxa de juros passa a ser
subordinado ao da taxa de cdmbio, buscando evitar sua desvalorizacdo exacerbada, através
da qual contamina a taxa de inflacdo (pass-thought) e amplia o currency mismatch
(dificuldade de endividamento externo na moeda-local)” (p.11).

Ao contririo das desconfiancas dos investidores internacionais, ndao houve

descontinuidade na politica macroecondmica. Na realidade, ocorreu um aprofundamento
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deste modelo, onde o padrdao de insercdo, responsavel pelas varidveis juros e cambio, nao

foi questionado, mas sim a insuficiéncia do esfor¢o fiscal empreendido até entdo.

1.1.2.3. Governo Lula (2003-2006): o aprofundamento do ajuste em um cenario
internacional favoravel

O governo Lula tomou posse em meio a crise econdmica cujos efeitos principais
foram a desvalorizacdo cambial, a aceleracdo inflaciondria e o crescimento da divida
publica. Segundo Lopreato (2006:196), “o pequeno raio de manobra limitou as alteragdes
dos rumos da politica econdmica e a visdo inicial, de que a conservacdo da logica anterior
era opg¢ao tatica, logo foi superada, dando margem a certeza de que ndo haveria mudanca de
rota na definicdlo dos marcos gerais da politica econdmica e da estratégia de
desenvolvimento™.

O argumento hegemodnico é de que a ampliacdo do ajuste fiscal - para um nivel
capaz de cobrir os déficits nominais provocados pela incidéncia dos juros altos sobre a
divida - € condicdo necessdria para a posterior queda das taxas de juros e para o
crescimento econdmico sustentdvel. Tal argumento embasa a proposta de Déficit Nominal
Zero, apresentada pelo Deputado Delfim Netto, que coloca a necessidade de estancar o
valor nominal da divida publica via a obteng@o de resultados primdrios, para que a taxa de
juros - entendida como sindnimo de risco e desconfianga pelos mercados - possa iniciar
uma trajetéria de queda, ou seja, a reducdo da relacdo Divida/PIB e dos indicadores de
rating da economia brasileira sdo pré-requisitos para a queda dos juros reais (DELFIM
NETTO e GIAMBIAGI, 2005; GIAMBIAGI, 2006b).

Este argumento orientou o governo Lula na decisdo de aprofundar ainda mais o
ajuste fiscal e de ndo interferir nos desequilibrios provocados pela volatilidade cambial e
pelas elevadas taxa de juros, ambas determinadas pelos movimentos dos capitais
financeiros em um ambiente de mobilidade plena. Em relacdo a estes ultimos, Prates (2006)
coloca que o governo Lula ampliou a abertura financeira, por meio da facilitacdo dos
residentes manterem depdsitos no exterior e também pelos incentivos fiscais concedidos
para investidores estrangeiros adquirirem titulos da divida publica. Dessa maneira, é
possivel afirmar que o governo Lula da continuidade a politica econdmica centrada no

cambio flutuante com livre mobilidade de capitais e no alcance a qualquer custo das metas
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de inflagdo, as quais sdo garantidas pela elevacdo dos juros, e tendo o superdvit primario
como ancora deste regime.

As primeiras medidas do novo governo foram: elevar a meta de superdvit primario
para 4,25% do PIB (em todos os anos do mandato), rever e reafirmar as metas de inflagdo,
medidas pelo IPCA, em 8,5% em 2003 e 5,5% no ano seguinte, o que representa uma forte
queda em relacdo ao indice de 12,5% de 2002, e elevou as taxas de juros nominais - Selic
(para 26,5%), visando o controle da inflacao (GIAMBIAGI, 2006a).

Estas medidas resultaram em um crescimento econdmico bastante reduzido em
2003, parcos 1,1% (gréafico 1.3). Em relagdo as finangas publicas, o aumento dos juros
elevou as despesas com encargos financeiros ao maior patamar do periodo pds-Real (8,54%
do PIB), provocando um déficit nominal de 4,65%, mesmo com o elevado superdvit
primario obtido (3,9%)"", conforme observado na tabela 1.1. O déficit publico nominal (em
funcdo dos gastos com pagamento dos altos juros) e o baixo crescimento do PIB
contribufram para o crescimento da relagdo Divida/PIB (tabela 1.2) que atingiu seu maior
nivel em 2003'® (52,36%), com aumento da divida interna em mais de 4 p.p. em relacdo ao
PIB. Em contrapartida, a divida externa inicia sua trajetéria de queda, em razao da melhora
no cendrio internacional e da entrada de capitais externos, que corroboram para a
valorizagao do real frente ao ddlar.

O cendrio internacional contribuiu para o desempenho da economia brasileira e
para a melhoria da situacdo das contas ptblicas nos anos seguintes do Governo Lula.
Segundo Castro et. al. (2008), houve crescimento mais forte da economia mundial,
expansdo da liquidez no mercado externo, reducdo das taxas de juros internacionais e o
aumento dos precos das commodities que beneficiaram especialmente o setor exportador.
Além do crescimento das exportacOes brasileiras, os autores também destacam o aumento
dos investimentos e da demanda doméstica, puxada pela ampliacao do nivel de ocupacio de
mao-de-obra e dos rendimentos médios reais do trabalhador formal.

Em 2004, o bom desempenho da economia brasileira (grafico 1.3), a redugdo das
taxas de juros (grafico 1.4) e o aumento do superdvit primdrio (grafico 1.1) explicam a

reducdo da relagdao Divida/PIB (gréafico 1.2) neste ano em mais de 5,5 p.p., que se deve, em

'” Considerando a antiga série do PIB, o resultado primario foi de 4,25%
'8 Tendo como base 0 més de dezembro de cada ano.
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grande parte, a redu¢do do endividamento externo, mas também houve queda no percentual
da divida interna em relacdo ao PIB. No entanto, deve-se destacar o papel do crescimento
econdmico na reducdo da relacdo Divida/PIB, uma vez que a reducdo desta razdo ocorreu
devido ao crescimento do denominador (PIB) em proporcdo superior a expansio do
numerador (Divida), ou seja, o déficit nominal de 2,43% foi compensado pelo crescimento
real do PIB de 5,7%.

Entretanto, o conservadorismo da politica econdmica interrompeu, em setembro de
2004, a trajetéria de queda da taxa de juros nominais (Selic), iniciada em junho de 2003. A
razdo colocada foi a necessidade de controle das pressdes inflaciondrias, deflagradas pelo
aumento da demanda. Na época, travou-se um forte debate sobre as verdadeiras causas da
inflacdo e sobre a efetividade do aumento das taxas de juros para o seu controle, uma vez
que os indices de inflacdo evidenciavam a pressdao dos precos administrados sobre estes
indices. Assim, qual seria a efetividade do aumento de juros para controlar uma inflacdo de
custos? Nenhuma, pois uma politica monetdria restritiva tem pouco efeito sobre os precos
administrados, que sdo reajustados pelos indices definidos nos contratos' que, por sua vez,
nao foram revistos ou renegociados.

Mesmo assim, o Banco Central reinicia a trajetdria crescente dos juros nominais
(gréfico 1.4), a fim de garantir o alcance da meta de inflacdo, o que de fato ocorreu”, mas a
custo de uma desaceleracao econdmica. A taxa de crescimento econdomico em 2005 foi de
3,2% (grafico 1.3), bem abaixo do crescimento estipulado pelo governo; ji a relacdo

Divida/PIB permaneceu praticamente no mesmo patamar, gracas a queda do endividamento

' Os reajustes dos precos administrados estavam indexados ao IGP (Indice geral de Pregos), que sofre forte
influéncia do cambio, cujos indices foram elevados nos anos de 2002 e 2003.

2 Segundo Cintra (2005) “em meados de 2004 as expectativas de inflagio para 2005 deveriam estar
convergindo para a meta ajustada de 5,1%, mas os analistas de mercado continuavam estimando o IPCA em
torno de 6% - (por meio do) Boletim Focus. Assim, em setembro de 2004 o Copom iniciou um movimento de
alta da taxa de juros de curto prazo a fim de desacelerar a economia - de 4,9% em 2004 para o entorno de
3,5% em 2005 - e desencadear uma deflagdo nos pregos livres e comercializaveis para que o indice de precos
convergisse para a meta. De fato, com a alta dos juros e a correspondente valoriza¢do cambial os precos livres
ficaram em torno de zero entre junho e setembro e os comercializaveis apresentaram deflagdo. Os precos
monitorados, no entanto, permaneceram em torno de 1%, pois foram reajustados automaticamente pela
inflacdo passada. Dessa forma, em setembro de 2005, quando o Copom reduziu em 0,25 ponto percentual a
taxa de juros bésica, a variagdo acumulada em doze meses dos precos livres ficou em 4,55% e a dos
comercializdveis em 3,46%, mas a dos precos monitorados foi de 9,66%. Esses nimeros revelam mais uma
vez a inadequacdo desse regime de metas para a inflagdo: para que o IPCA diminuisse de 7,18% em agosto de
2004 para 6,04% em setembro de 2005, a taxa de juros foi elevada em 3,75 pontos percentuais, a taxa de
cambio valorizada em 20% e a taxa de crescimento do PIB reduzida em 1,5 ponto percentual.” (p. 47 apud de
CASTRO, RIBEIRO E DUARTE, 2007). Obs.: a andlise do autor ndo considera a nova série do PIB,
divulgada em maio de 2007 pelo IBGE.
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externo, ajudado pela valorizacdo cambial, pois a divida interna cresceu em quase 4 p.p. do
PIB (tabela 1.2), bem como houve um maior déficit nominal em relacdo ao ano anterior
(tabela 1.1).

O enrijecimento da politica monetdria, com a trajetoria ascendente da taxa basica de
juros que durou até setembro de 2005, provocou uma contragcdo bastante forte na economia
e na inflacdo, gerando dividas dentro do préprio governo se a austeridade da politica
monetdria ndo teria sido exagerada. Apenas em maio de 2006, o nivel da taxa de juros
retorna ao patamar inferior a setembro de 2004. No dltimo ano do primeiro governo Lula, o
desempenho econdmico melhorou e a inflagdo ficou abaixo da meta estabelecida pelo
Banco Central, bem diferente de 2002, ano das ultimas eleicdes gerais.

No que tange as contas publicas, o ano de 2006 possui duas especificidades: 1-)
continuidade da queda da relacdo Divida/PIB, em razdo da reducdo do endividamento
externo, inclusive com a “zeragem” da divida externa brasileira (tabela 1.2); 2-) apesar dos
dispéndios com os juros terem diminuido em comparagdo ao ano anterior, houve um
aumento do déficit nominal, pois desta vez o resultado primario foi também menor do que o
registrado em 2005 (tabela 1.1).

Estes resultados evidenciam a l6gica o desenho da politica macroecondmica -
iniciada no segundo governo FHC e que teve continuidade no primeiro mandato de Lula -
que combina o arrocho monetdrio e fiscal. O objetivo central é a manutencdo da inflacdo
dentro das metas estabelecidas previamente pelo Banco Central, que se utiliza da taxa
bésica de juros para garantir este fim, produzindo trés efeitos: 1-) sacrificio do crescimento
econdmico, que causa naturalmente pressdes inflaciondrias quando ocorre crescimento da
renda; 2-) apreciacdo do cambio, pois os juros brasileiros colocados em patamares bem
superiores aos juros internacionais atraem investimentos externos, de cardter financeiro -
especialmente em periodo de elevada liquidez no mercado internacional - que atuam na
direcdo de valorizar o real frente ao ddlar, o que também colabora para o alcance das metas
de inflacdo (pass-thought); e 3-) aumento dos gastos do governo com o pagamento de juros,
cujos recursos sdao provenientes da economia primadria realizada pelo setor publico, ou seja,
os superdvits primdrios cada vez maiores t€m o duplo papel de viabilizar recursos para o
pagamento dos encargos financeiros da divida (juros e amortizacdes) e de reduzir o déficit

nominal e manter sobre controle a relagcdo Divida/PIB.
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Devido ao periodo de alta liquidez internacional, observou-se ao longo do governo
Lula uma apreciacdo do real frente ao ddlar em razdo da forte entrada de ddlares na
economia brasileira - através de capitais financeiros e também, em menor grau, via IDE - o
que permitiu a eliminacdo do endividamento externo”' e a reducdo do peso dos titulos da
divida interna indexados ao délar (LOPREATO, 2006). No entanto, a situacdo da divida
interna sofre com o peso dos juros nominais, que é o fator determinante deste
endividamento, apés a queda observada em 2004**. Nos iltimos dois anos, o enorme
esforco fiscal tem sido insuficiente para reduzir o déficit nominal, devido ao peso dos
encargos com o pagamento dos maiores juros do mundo.

Nao obstante, alguns autores afirmam que o esfor¢o fiscal foi pequeno e que é
necessario aprofundar o ajuste, a fim de zerar o déficit nominal (DELFIM NETTO e
GIAMBIAGI, 2005; GIAMBIAGI, 2006a, 2006b) o que permitiria, em seguida, uma
reducdo no patamar de juros. Porém, ndo ha evidéncias tedricas desta pré-condicdo e nem
tdo pouco existem garantias da posterior queda dos juros quando o déficit nominal zero for
alcancgado.

Deve-se ainda compreender que o resultado das contas publicas tem na politica
fiscal uma varidvel de ajuste, mas a sua determina¢ao provém dos movimentos do cambio e
dos juros e do nivel de atividade econdomica (BIASOTO JR, 2004, p.10). Em outras
palavras, a auséncia de controle sobre as flutuacdes nas taxas de cambio e de juros,
subordina o papel da politica fiscal a reducdo dos efeitos sobre as contas publicas,
funcionando como fiadora da politica econdmica. Logo, nao se pode atribuir a
responsabilidade pelos juros altos, pelo risco-pais e pelo baixo crescimento a gestdo fiscal
(LOPREATO, 2006). Além disso, a obtencdo do superdvit primdrio para o pagamento de
juros gera efeitos restritivos sobre a economia, pois mesmo com o déficit nominal, ha uma
clara transferéncia de renda, via pagamento de juros, daqueles que pagam impostos, através
de um sistema tributdrio de carater regressivo, para os detentores de titulos da divida
publica, que correspondem a camada mais abastada da sociedade e que possuem uma

menor propensdo ao consumo (MACEDO E SILVA, 2005).

*! No entanto, uma nova reversio no ciclo de liquidez internacional e uma nova fuga de capitais podem
colocar sob questdo esta reducdo da vulnerabilidade externa.

2 O resultado de 2004 mostra a possibilidade, apontada em Lopreato (2006), de eliminar o déficit nominal e
reduzir a relacdo divida/PIB, em um contexto de maior crescimento econdmico.
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Por fim, deve-se ter claro que a obtencdo de um resultado primdrio positivo ndo é
apenas um indice e € preciso ter em conta a maneira como este € realizado, bem como os
seus efeitos sobre a economia e sobre o financiamento das politicas publicas,
especialmente, neste trabalho, aquelas de cariter social e universal. A secdo seguinte
mostrard a subordinacdo dos gastos sociais e dos investimentos em relagdo as despesas

financeiras, em funcdo dos pilares da politica econdmica.

1.2. A disputa entre Gasto social federal, Investimento e Despesas financeiras

Tendo como base este cendrio macroecondmico, pretende-se analisar os impactos e
os condicionantes da politica econdmica sobre a politica social. De uma maneira geral, é
possivel distinguir dois limites: o primeiro ligado ao desempenho da economia e o segundo
relacionado com o novo regime fiscal, sendo este dltimo o foco deste trabalho.

O baixo crescimento econdmico e, consequentemente, o aumento do desemprego e
a reducdo da participacdo do trabalho assalariado no total das ocupagdes contribuem para
reduzir o montante de recursos destinados ao financiamento da seguridade social. De um
lado, as receitas da seguridade social sdo provenientes das contribuicdes sociais feitas pelos
trabalhadores formais; do outro lado, as medidas de flexibiliza¢do e desregulamentacao do
mercado de trabalho reduzem os direitos trabalhistas. Portanto, a politica social contém
forte vinculagdo com dimensao econdmica, tanto do ponto de vista do seu financiamento,
quanto pelo acesso a protecao social.

Por sua vez, a necessidade de obtencdo de resultados primdrios cada vez mais
expressivos a partir de 1999 impde, de um lado, um esforco para a ampliacdo da carga
tributdria, do outro, exige esfor¢os do governo na direcdo de cortes dos gastos publicos, o
que, fatalmente, acaba por se dirigir para as despesas sociais ou impede a possibilidade de
aumento destes gastos. Segundo Fagnani (1999), o "ajuste destrdi as bases financeiras e
institucionais do Estado, fragilizando sua capacidade de intervencdo em geral e, de forma
particular, no campo das politicas sociais" (p. 159).

Em sintese, a incompatibilidade entre a estratégia macroecondmica € as
possibilidades efetivas da agenda social € evidenciada, em primeiro lugar, pelo baixo
desempenho econdmico e pela desestruturacdo no mercado de trabalho (FAGNANI, 2005)

e; em segundo, pelo elevado superavit primario em fungdo dos juros elevados e seus efeitos
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sobre a divida publica, restringindo as possibilidades do financiamento publico e também
do gasto social, em razdo da expansdo das despesas financeiras.

Conforme observado na secdo anterior, o ajuste fiscal foi expressivo em todas as
esferas de governo (tabela 1.1), a partir de 1999, com destaque para os resultados do
governo federal. De um lado, esse desempenho foi resultado da elevagdo da arrecadacdo
decorrente, por exemplo, do aumento das aliquotas das contribui¢des sociais, estas que a
Unido controla integralmente, sem transferéncias obrigatérias para as esferas subnacionais,
e que teoricamente deveriam financiar o gasto social. Do outro lado, o ajuste fiscal se da
através da reducdo das despesas, com cortes que se concentram ho custeio € no
investimento publico, mas também se direcionam ao gasto social. A questdo central aqui é:
qual o impacto do ajuste fiscal sobre o Gasto Social do Governo Federal (GSF)? A tabela

1.3 abaixo mostra o crescimento do GSF em valores reais e em relacdo ao PIB.

Tabela 1.3 — Evolucao do Gasto Social Federal (GSF) em valores reais e
em relacao ao PIB, no periodo 1995 a 2005

Ano GSF GSF/ PIB GSF (constante IPCA para dez/2006)
R(gol\r/[rﬁ?gzs % N. Indice Variagao Valor N. Indice Variagao
(1995 = anual (%) | R$ Milhdes (1995 = anual (%)
100%) 100%)
1995 79.346 11,20 100,0 - 179.769 100 -
1996 92.705 10,90 97,3 -2,7 182.416 101 1,5
1997 108.073 11,10 99,1 1.8 199.592 111 9,4
1998 118.528 11,90 106,3 7,2 215.201 120 7,8
1999 129.542 11,90 106,3 0,0 220.433 123 24
2000 148.088 12,30 109,8 34 235.673 131 6,9
2001 164.968 12,80 1143 4,1 251.677 140 6,8
2002 190.892 12,70 1134 -0,8 261.217 145 3,8
2003 220.161 12,70 1134 0,0 263.776 147 1,0
2004 256.292 13,00 116,1 24 288.023 160 9,2
2005 296.752 13,50 120,5 3,8 312.383 174 8,5
2006 340.011 14,57 130,1 7,9 340.011 189 8,8

Fonte: Disoc/IPEA (periodo 1995-2005) e Chaves e Ribeiro, 2008 (ano 2006).

Os dados revelam que o gasto social federal cresce em valores reais em todos os
anos, o que significa que este tipo de gasto foi preservado em relagdo a inflacao do periodo.
No primeiro governo FHC, o ganho real foi de 19,7%; no segundo, 18,5% e no primeiro

mandato de Lula, este ganho corresponde a 28,9%. O segundo destaque € a expansdo do
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GSF em relacdo ao PIB nos trés periodos: de 0,7 p.p no governo FHC I (6,3%), 0,8 p.p na
segunda gestdo de FHC (6,7%) e 1.9 p.p. no governo Lula (14,7%).

Estes dados sustentam o argumento de que a politica social foi preservada, ou seja,
de que ndo houve cortes no gasto social da Unido. Entretanto, esta € uma conclusao parcial,
pois € preciso considerar o crescimento das despesas federais como um todo em relacdo ao
PIB, ou seja, € necesséario verificar se o crescimento do GSF foi proporcionalmente superior
em relacdo as outras despesas da Unido. Além disso, nem todas as dreas setoriais da politica
social tiveram crescimento, dai a necessidade de verificar quais foram estas dreas e, por
outro lado, quais as dreas de atuacdo da politica social do governo federal que sofreram
cortes de gastos.

A andlise da evolucdo da relacio GSF/ PIB deve levar em conta o significativo
crescimento da carga tributdaria em relacdo ao PIB e, dessa forma, espera-se
antecipadamente que nio apenas o Gasto social cresca em relacdo ao PIB, mas também
outros componentes do gasto. O grafico 1.5 abaixo mostra o crescimento da carga tributéria
por esfera de governo, observe-se neste grafico que a carga tributéria bruta federal é aquela

que mais cresce.

Grafico 1.5 - Evolucao da Carga Tributaria Bruta (em % PIB), por
esfera de governo (arrecadacao propria) - 1995 a 2006
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Fonte: IBGE. Elaboragao do autor
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A arrecadacgdo federal cresceu quase 30%, enquanto que as arrecadacdes estaduais e
municipais tiveram expansao de 18,4% e 11,5%, respectivamente. J4 carga tributdria total
no Brasil, com os trés niveis de governo agregados, passou de 27,3% em 1995 para 34,2%
do PIB em 2006, o que representou um aumento de 25,6% no periodo analisado (gréafico
1.6).

Além desta trajetéria, o grafico 1.6 abaixo também mostra a evolu¢do da carga
tributdria liquida, a qual, nota-se, € bem inferior em relacdo a medida bruta. A diferenca
entre estes dois conceito € que a carga liquida subtrai o total de despesas com subsidios e
transferéncias de renda direta as familias. Leia-se neste dltimo item os pagamentos
monetdrios feitos as familias na forma de beneficios previdencidrios, assistenciais
(aposentadorias, pensdes, bolsa-familia, por exemplo) e as despesas com o pagamento de

juros e encargos financeiros.

Grafico 1.6 - Evolugcao da Carga tributaria Brutas e Liquida, em %PIB -
1995 a 2006
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Fonte: IBGE. Elaboragao do autor

Pelo conceito liquido, a carga tributéria total diminui entre 40% e 50%, sendo que
metade dos valores descontados corresponde aos beneficios e a outra metade as despesas
financeiras. Contudo, € importante notar que os grupos sociais beneficiados sdo
completamente distintos, sendo o primeiro composto por beneficidrios da previdéncia e de

programas sociais, enquanto que o grupo que recebe pagamentos de juros corresponde aos
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detentores de titulo publicos, pessoas com capacidade de poupanca e, portanto, com nivel
de renda médio bem mais elevado que o primeiro grupo.

Portanto, no que tange ao gasto social, pretende-se aprofundar a andlise a partir de
dois eixos: 1-) considerando o crescimento total da despesa efetiva da Unido e, assim,
verificar a evolu¢do do GSF em comparacdo com o crescimento de outras despesas
federais, especialmente, com os investimentos e as despesas financeiras; 2-) analisando a
expansao do gasto por drea de atuagdo, a fim de identificar quais s@o as dreas que sustentam
este crescimento. O primeiro eixo estd diretamente relacionado a conducdo da politica
macroecondmica, enquanto o Ultimo tem mais a ver com as reformas e as alteragdes na
participacdo da Unido no financiamento destas politicas sociais, em um ambiente de fortes

restricdes orcamentarias.

1.2.1. A centralidade da politica macroeconomica e as evidéncias do conflito entre o
social e 0 econémico

Segundo Castro et. al. (2008), a andlise do Gasto Social Federal (GSF) em
comparacao com a Despesa Efetiva do Governo Federal - que corresponde a despesa que se
configura propriamente em desembolso em espécie pelo governo federal - € uma
importante medida que permite inferir a prioridade de gasto na agenda governamental. Para
efeito de andlise, a despesa efetiva do Governo Federal pode ser dividida em dois tipos:
despesas nao-financeiras, dentro desta destaca-se a despesa na drea social (GSF), o
investimento do governo federal® (administragdo direta) e outras despesas correntes (nao-
social) — e as despesas financeiras, que correspondem aos encargos com o pagamento de
juros e a amortizacdo da divida publica.

Assim, pretende-se verificar a evolucdo do gasto social em relacdo as outras
despesas ndo-financeiras e, especialmente, em relacdo as despesas financeiras da Unido. A
prioridade ao gasto social se confirmaria, caso a expansao do GSF fosse proporcionalmente
superior ao crescimento dos demais gastos em relacdo ao PIB no periodo analisado, o que
elevaria a participacdo relativa deste tipo de gasto na despesa efetiva total da Unido. A fim

de verificar esta hipétese, optou-se, em primeiro lugar, por analisar as trajetérias destas

O comportamento do investimento piblico néo é o objeto central deste trabalho, cuja analise é focada na
trajetéria do gasto social federal. Para maiores informacgdes sobre o investimento puiblico, ver Afonso e
Biasoto Jr., 2007.
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despesas no periodo 1995 a 2005 como um todo e, em seguida, as suas variacdes nos
governos FHC I, FHC II e Lula I, através de um paralelo entre o comportamento do gasto
publico e a conjuntura econdmica que vigorava durante os trés mandatos analisados, cuja
andlise foi feita na secdo anterior™”.

O objetivo aqui € esclarecer para onde foram direcionados os cortes necessdrios para
obtencdo do superdvit primdrio e para onde estd indo o crescimento da carga tributdria
observado neste periodo™. Esta andlise deve considerar ndo apenas as despesas primdrias,
mas também o crescimento das despesas financeiras, imprescindivel para a compreensiao do
papel da politica fiscal neste periodo.

Os dados da tabela 1.4 mostram uma expansdo da Despesa Efetiva da Unido em
mais de 5 p.p. do PIB entre 1995 e 2005. De um lado, as despesas sociais (GFS) crescem
2,6 p.p (0 que corresponde a aumento de 23%), os investimentos do governo federal
tiveram um comportamento bastante irregular, mas em 2005 ele foi quase 20% superior ao
percentual do PIB investido em 1995 e as despesas ndo-financeiras como um todo
aumentam um pouco menos (2,5 p.p. ou 16,3%). Por outro lado, as despesas financeiras
saltam de 3,7% para 6,5% do PIB, o que corresponde a uma expansao superior a 75%. Isto
significa que o crescimento do GFS em relacdo ao PIB foi proporcionalmente inferior a
expansao das despesas efetivas da Unido (cujo crescimento em relacdo ao PIB foi de 28%)

e, principalmente, das despesas financeiras.

2% Esta andlise se baseia nos dados levantados pela Diretoria de Estudos Sociais do IPEA (DISOC/IPEA), a
partir deles foram construidos graficos e tabelas complementares pelo autor. Contudo, estes dados s6 estdo
disponiveis até 2005, quando foram publicados no estudo de Castro et.al. (2008). Para evitar descontinuidade
na trajetdria, optou-se por nao tentar construir os dados para o ano de 2006 e interromper a andlise em 2005.

* Este questdo estd presente em Almeida, Giambiagi e Pessoa (2005). No entanto, a andlise deste trabalho
ignora a expansio das despesas financeiras e conclui que o gasto social € a razdo para o aumento das despesas
totais da Unido.
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Tabela 1.4 — Evolucio da Despesa Efetiva da Unido, em % PIB — Periodo: 1995 -2005

Despesa Total do Governo Federal (em % do PIB) (1)

Evolucao (1995 = 100) (6)

Despesas nao-financeiras Despesas financeiras (5) Despesa | GSF [Invest.| Desp. | Desp.

Ano GSF (2) Investi- Outras Total Juros e | Amortiza- Total _ _ .
mentos (3) Desp. Néo-| Desp. Nao encargos | o da Desp. Efetiva Financ|Efetiva

financ. (4) | financ. d Financeira

(@) (b) (©) =(a+ b+c) () |Divida ()] (g=e+f)|(h=d+g)| (@ | B | .(g) | ()
1995( 11,2 0,7 3,3 15,2 2,4 1,3 37 18,9 100,0( 100,0] 100,0( 100,0
1996 10,9 0,7 3,4 15,0 2,3 0,8 3,1 18,1 97,3 100,8| 83,8/ 95,8
1997( 11,1 0,8 2,9 14,8 2,2 1,4 3,6 18,5 99,1 119,3| 97,3| 97,9
1998 11,9 0,8 3,0 15,7 3,1 2,5 5,6 21,4 106,3| 125,7| 151,4| 113,22
1999( 11,9 0,7 3.1 15,7 43 2,6 6,9 22,5 106,3] 97,1| 186,5| 119,0
2000 12,3 0,9 3,0 16,2 33 3,7 7,0 23,2 109,8| 127,2| 189,2| 122,8
2001 12,8 11 35 17,4 4.1 4,2 8,3 257 114,3| 166,4| 224,3| 136,0
2002 12,7 0,7 37 17,1 3,7 47 8,4 25,5 113,4] 101,8| 227,0| 1349
2003 12,7 0,4 3,4 16,5 3,9 47 8,6 25,1 113,4] 56,4| 232,4| 132,8
2004 13,0 0,6 2,9 16,5 3,8 3,7 75 24,1 116,11 83,2| 202,7| 127,5
2005] 13,5 0,8 3,1 17,4 4,2 2,3 6,5 23,9 120,5] 119,9] 175,7] 126,5

Fonte: Secretaria da Receita Federal e Disoc/IPEA apud de Castro, Ribeiro e Duarte (2007). Informages sobre investimento foram
incluidas pelo autor, a partir dos dados da STN/MF.

Notas:

(1) Elimina-se as transferéncias de recursos entre érgdo da administragao direta e indireta para evitar dupla-contagem.
(2) Diminui-se do GSF as despesas efetuadas com recursos do FGTS, pois estes ndo fazem parte do Orgamento Geral da Unidao (OGU). Além
disso, retirou-se do GSF uma parcela pequena das despesas financeiras ligadas a estes gasto, incluindo-as no item Despesas financeiras.

(3) Investimentos com recursos or¢gamentarios do Governo Federal (ndo inclui as empresas estatais), segundo classificacdo por elemento de
despesa. E importante ressaltar que hd uma intersecgdo entre Investimento e Gasto Social Federal (GSF), pois parte dos investimentos pode ter

sido alocada na &rea social. Isto ocorre porque ndo foi possivel separar o Investimento social do GSF e este procedimento também nao é
interessante analiticamente.
(4) Corresponde as despesas com legislativo, judiciario, meio-mabiente, agricultura, seguranga publica e outras despesas néo classificadas como

social pela metodologia da Disoc/IPEA. Com a desagragagdo do item investimento, optou-se por subtrai-lo do total dos valores originalmente

classificados no item "outras despesas nao-financeiras” por Castro, Ribeiro e Duarte, 2007. Assim, o total das Despesas N&o-Financeiras
permenece inalterado. Em suma, tratam-se de despesas correntes nao-sociais.
(5) Corresponde ao pagamento com juros, encargos e amortizagdes da divida publica (interna e externa).

(6) Este instrumento de anélise (nimero indice) foi construido pelo autor.

No gréfico 1.7, € possivel comparar a evolug¢do dos diferentes tipos de despesas do

Governo Federal e verificar: 1-) a irregularidade do investimento, que sofre fortes

contragdes nos momentos de crise econdmica dos anos de 1999 (cambial) e 2003 (processo

eleitoral), o que evidencia que este tipo de gasto € bastante vulnerdvel aos constrangimentos

fiscais; 2-) a expansdo do gasto social federal (GSF) em uma propor¢do superior as

despesas ndo- financeiras como um todo e inferior ao crescimento da despesa efetiva da

Unido, que € a soma das despesas ndo-financeiras com as despesas financeiras;

3-)

conseqiientemente, o item de despesa que teve maior salto no periodo corresponde as

despesas financeiras do governo federal.
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Grafico 1.7 - Evolucao do GSF, Investimento e Despesas
Financeiras da Uniao (em % PIB) - 1995-2005 (1995 = 100)
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Fonte: Secretaria da Receita Federal, Disoc/IPEA e STN/MF. Construido
pelo autor, a partir dos dados da tabela 1.4.

Esta andlise revela um esforco do Governo Federal em expandir seus gastos como
um todo em relacdo ao PIB, portanto a trajetéria crescente do indicador GSF/PIB, nao
significa necessariamente que o Governo Federal priorizou este tipo de gasto, mas apenas
que o mesmo foi preservado ou ainda este gasto possa ter tido sua participagao reduzida no
total da despesa efetiva da Unido, sem perder participagcdo no PIB, uma vez que a despesa
efetiva como um todo cresce em uma proporcao maior. Portanto, analisar a participagao do
GSF em relacdo ao PIB ndo fornece uma informac¢do completa, é preciso verificar a
trajetdria da participacdo deste gasto no total da despesa efetiva da Unido. Os gréificos 1.8 e

1.9 abaixo fazem as duas anéalises.
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Grafico 1.8 - Evolucao do GSF, do Investimento e das Despesas
financeiras em % PIB. Periodo: 1995-2005
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Fonte: Secretaria da Receita Federal, Disoc/IPEA e STN/MF. Construido
pelo autor, a partir dos dados da tabela 1.4.
Grafico 1.9 - Participacao do GSF, do Investimento e das
Despesas Financeiras na Despesa Efetiva Total do Governo
Fereral (em %) 1995-2005
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Fonte: Secretaria da Receita Federal, Disoc/IPEA e STN/MF. Construido
pelo autor, a partir dos dados da tabela 1.4.

Nota-se que a trajetéria do GSF € diferente nos dois graficos acima. Quando o
denominador € o PIB, observa-se um crescimento paulatino ao longo de todo o periodo; em

contraposicao, a trajetoria é descendente quando o denominador € a despesa efetiva total da
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Unido, com variacdes ao longo do periodo. Isto se deve ao fato do crescimento do GSF em
relacdo ao PIB ter sido proporcionalmente inferior ao crescimento da despesa efetiva total e
das despesas financeiras (tabela 1.4 e gréfico 1.7), o que reverte a trajetdria deste tipo de
gasto quando o denominador se altera. Neste sentido, é possivel afirmar que o gasto social
foi priorizado? As comparagdes colocadas na tabela 1.5 sdo uteis para se obter uma

resposta mais precisa para este questionamento.

Tabela 1.5 — Participacao do Gasto Social Federal (GSF) e de
outros itens, segundo o tipo de despesa

Desp.
Invest./ GSF/ - Invest. /
A G~S F/ _Desp. Desp. nao- Despesa Financ/ Despesa
ho | nao-financ. financ Efetiva Desp. Efetiva
(a/d) b/d) ) (a/h) Efetiva (b/h)
( (g/h)
1995 73,7% 4,4% 59,3% 19,6% 3,6%
1996 72,7% 4,5% 60,2% 17,1% 3,7%
1997 75,0% 5,4% 60,0% 19,5% 4,3%
1998 75,8% 5,4% 55,6% 26,2% 4,0%
1999 75,8% 4,2% 52,9% 30,7% 2,9%
2000 75,9% 5,3% 53,0% 30,2% 3,7%
2001 73,6% 6,4% 49,8% 32,3% 4,4%
2002 74,3% 4,0% 49,8% 32,9% 2,7%
2003 77,0% 2,3% 50,6% 34,3% 1,5%
2004 78,8% 3,4% 53,9% 31,1% 2,3%
2005 77,6% 4,6% 56,5% 27,2% 3,4%

Fonte: Secretaria da Receita Federal, Disoc/IPEA e STN/MF.
Construido pelo autor, a partir da tabela 1.4.

A partir destes dados, é possivel afirmar que o GSF teve um crescimento em relagao
as despesas ndo-financeiras e em relacao ao PIB, e que dentro das despesas nao-financeiras
da Unido, o gasto social foi preservado, ja que os cortes foram mais direcionados as outras
despesas ndo-financeiras. Por sua vez, o comportamento do investimento da Unido €
bastante irregular, tendo em vista a volatilidade da sua participacdo nas despesas nao-
financeiras, com contragdes fortes em momentos de baixo desempenho econdémico (1999,
2002 e 2003). Assim, € possivel concluir que dentro das despesas ndo-financeiras da
Unido, o gasto social foi preservado e que os cortes foram direcionados as outras despesas
ndo-financeiras (investimento + outras despesas correntes ndo sociais), que sofrem uma
pequena queda em relacio ao PIB e na sua participacdo no total das despesas ndo-

financeiras.
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Ou seja, o GSF € priorizado quando se considera apenas as despesas nao-financeiras
da Unido. Entretanto, a participacdo das despesas ndo-financeiras no total da despesa
efetiva € comprimida em funcao da forte expansdo das despesas financeiras. Dessa maneira,
qual é o comportamento do GSF em relacdo ao aumento das despesas efetivas da Unido?
Tendo em vista, a expansdao das despesas efetivas da Unido como um todo, € possivel
continuar afirmando que o gasto social foi priorizado?

O GSF tem sua participacdo relativa reduzida quando o denominador é a despesa
efetiva total (tabela 1.5 — coluna III), o que ndo da indicios de que os recursos destinados a
area social tiveram prioridade. Os investimentos do governo federal também t€ém o mesmo
comportamento, s6 que com maior volatilidade (coluna IV). J4 as despesas financeiras
apresentam forte crescimento em relagdo a despesa efetiva total, o que da sinais de que a
expansao do gasto total da Unido ocorreu em funcdo do crescimento deste tipo de gasto.

Em suma, as despesas financeiras da Unido comprimem a participagdo do gasto
social federal (GSF), do Investimento e das despesas ndo-financeiras como um todo no total
das despesas efetivas do governo federal ao longo do periodo. Embora o GSF e o
Investimento tenham se preservado em relagdo ao PIB entre 1995 e 2005 (tabela 1.4 e
grafico 1.8), as trajetorias do GSF, Investimento e Despesas Financeiras apresentaram
variagcdes ao longo do periodo que podem ser explicadas pela conduc¢do da politica
macroecondmica, a qual pode ser analiticamente dividida em trés fases, que correspondem,
respectivamente, aos governos FHC I, FHC II e Lula I. Em nenhuma destas fases
(governos) ocorreram rupturas com o modelo definido pelo Plano Real e, principalmente,
pela forma de insercdo da economia brasileira. No entanto, estes periodos coincidem com
diferentes fases do ciclo de liquidez internacional, conforme visto na se¢do anterior.

Os comportamentos do gasto social federal, dos investimentos e das despesas
financeiras do Governo Federal evidenciam o conflito entre as politicas econdmica e social,
através da relacdo inversa entre as despesas ndo-financeiras (GSF e investimento) e
financeiras (encargos da divida), quando estes dois tipos de gastos sdo analisados
separadamente, em cada um dos mandatos presidenciais abrangidos, o que serd feito a

seguir.

52



1.2.2. O conflito entre Despesas Financeiras e o Gasto Social/ Investimento do
Governo Federal

No periodo 1995-1998 (1? fase), que corresponde ao primeiro mandato de FHC, o
patamar inicial da divida publica era relativamente baixo e uma conjugacdo de fatores
externos positivos ndo imp0s a necessidade de uma contracdo fiscal (no conceito primario),
isto garantiu certa estabilidade no patamar do GSF e das despesas financeiras da Unido.
Segundo Castro et.al. (2008) houve uma estabilidade na prioridade de alocacdo
orcamentdria dos recursos publicos federais na drea social e financeira, com o GSF ficando
em torno de 60% e as despesas financeiras em 20% da despesa efetiva nos trés primeiros
anos de mandato.

Todavia, o aumento da relacdo Divida/PIB, especialmente do endividamento
interno, provocado pelos recorrentes déficits nominais (e primario em 1996 e 1997) no
periodo, d4 sinais de que a situagdo fiscal ndo era sustentdvel (LOPREATO, 2006). A crise
da Asia e a reversdo do ciclo de liquidez internacional provocaram um forte aumento da
Selic e a explosdo dos gastos financeiros. No ultimo ano do governo FHC I, o déficit
nominal foi de quase 7% do PIB e a relagdo Divida/PIB atinge 39%.

No que tange aos itens de despesas do Governo Federal sob andlise, o gasto social
cresceu em relacdo ao PIB e relativamente no total da despesa efetiva da Unido entre 1995
e 1997, o mesmo ocorreu com as despesas de investimento, ji os encargos financeiros se
mantiveram estdveis, com leve queda nos trés primeiros anos do Plano Real (gréficos 1.8 e
1.9). Em 1998, a crise da economia brasileira reduziu a participacdo relativa do gasto social
(de 60% para 55,6% da despesa efetiva), embora este tivesse crescido em relagao ao PIB, ja
que a economia ndo cresceu enquanto que o GSF aumentou em 7,8%, em valores reais.
Novamente, os investimentos da Unido apresentaram a mesma trajetéria do gasto social:
aumento em relagdo ao PIB e reducgdo da participacao relativa na despesa efetiva. Os efeitos
da crise provocaram um salto das despesas financeiras do governo federal que passou de
19,5% da despesa efetiva total em 1997, para 26,2% no final do ano seguinte.

A expansdo deste ultimo elemento de despesa, cujo crescimento foi bastante forte
em relacdo ao PIB (cerca de 50%) e na participagdo na despesa efetiva total da Unido
(32%) entre os anos de 1995 e 1998, é que comprimem a participagdo relativa do gasto

social e do investimento. As despesas sociais da Unido crescem 6% em relacdo ao PIB (0,7
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p-p-) € 19,71% em valores reais, porém a sua participacdo relativa na despesa efetiva do
governo federal diminui em 6%. Os gastos de investimento, por sua vez, crescem em
proporcao do PIB (26%) nesta 1? fase do Plano Real.

A explicacdo € a inexisténcia de resultados primdrios positivos neste primeiro
periodo, o que ndo colocava fortes restrigdes ao gasto social e ao investimento. No entanto,
o aumento dos déficits e da divida publica provocou um crescimento expressivo das
despesas financeiras da Unido, em proporc¢do superior as demais despesas. Assim, a solucao
foi a expansdo da carga tributdria federal e da despesa efetiva como um todo para fazer
frente ao crescimento dos encargos financeiros.

Na segunda fase da politica econdmica pds-plano Real, houve um enrijecimento da
politica fiscal, onde a obten¢do de superdvits primarios expressivos tinha como objetivo
conter os desequilibrios nas contas publicas provocados pelas altas taxas de juros e pela
volatilidade cambial, visando conter a relacdo Divida/PIB. No entanto, a ancora fiscal do
regime macroecondomico adotado apds 1999 ndo conseguiu eliminar o déficit nominal e o
crescimento da divida publica, cuja causa-raiz era os elevados encargos da divida (juros e
amortizagdes), ja a evolu¢do do gasto social federal (GSF) teve crescimento real e em
propor¢ao do PIB, mas ano a ano perde importancia relativa na despesa efetiva total da
Unido.

No governo FHC II, o GSF cresce 6,7% em relacdo ao PIB, porém houve uma
queda no ultimo ano de mandato frente a crise econdmica deflagrada pelo processo
eleitoral. Em relacdo a inflacdo, o GSF teve um ganho real em todos os anos, acumulando
uma alta 18,5%, porém inferior ao crescimento real observado no primeiro mandato. No
entanto, a participacao relativa do GSF na despesa efetiva total da Unido teve trajetdria
decrescente, pois a expansdo do GSF foi bem menor do que crescimento das despesas
financeiras, provocando uma queda da participagdo relacdo do GSF de quase 6%, enquanto
que a participagdo relativa das despesas financeiras cresceu 7,4%.

As despesas de investimento variaram bastante no periodo 1999 a 2002. No
primeiro ano, houve forte contracdo em relacdo ao exercicio anterior; nos dois anos
seguintes, houve um aumento deste tipo de gasto tanto em relacdo ao PIB, como na
participacdo relativa na despesa efetiva total da Unido; no ultimo ano, houve nova

contracdo dos investimentos em virtude da crise econdmica provocada pela tensdo do
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periodo eleitoral. Esta reducdo dos investimentos em 2002, fez com que o patamar deste
gasto no PIB retornasse ao nivel préximo de 1999 (pouco superior), contudo, em relagdo as
despesas efetivas, as despesas de investimento perderam participacdo relativa no segundo
governo FHC.

A preserva¢do do GSF e do investimento em relacdo ao PIB, concomitante a uma
expansdo ainda maior das despesas financeiras da Unido, que atinge 8,4% do PIB em 2002,
¢ mais uma vez explicada pelo aumento das despesas totais em relagdo ao PIB, sustentado
por uma carga tributdria cada vez maior em todo o periodo. No entanto, este aumento estd
mais direcionado ao pagamento dos encargos financeiros, provocados pela combinacdo de
juros elevados e por um estoque de divida crescente, mesmo com os elevados superdvits
primdrios, conforme foi visto na se¢@o anterior.

O governo Lula se inicia sob crise econdmica intensa, com desvalorizagdo cambial,
aceleracdo da inflacdo e crescimento da divida publica. No entanto, os desequilibrios
provocados pelas politicas monetdria e cambial ndo foram enfrentados pelo novo governo,
que preferiu ampliar a liberalizacdo financeira e o arrocho fiscal. Assim, a gestdo Lula
estabelece o compromisso de manutencao desse regime macroecondmico: eleva o superavit
primario, aplicando uma severa conten¢dao nos gastos; da continuidade ao crescimento da
carga tributdria; e mantém a politica monetéria dura, com taxas de juros elevadas, de modo
a deixar clara a austeridade da politica economica (LOPREATO, 2006; CASTRO,
RIBEIRO E DUARTE, 2007).

As medidas adotadas no primeiro ano do governo Lula resultaram em um
crescimento econdmico de apenas 1% (gréafico 1.3) e no crescimento das despesas com
juros nominais que atingem 8,5% do PIB (tabela 1.1). Neste ano, o GSF manteve-se estdvel
em relacdo ao PIB e em termos reais. O patamar de investimento desceu ao menor nivel de
todo o periodo (1995-2005), indicando a dire¢do dos cortes dos gastos. Ja as despesas
financeiras da Unido em relacdo ao PIB cresceram 2,4% em relacdo ao ano anterior,
resultado do aumento das taxas de juros. Logo, o grafico 1.9 mostra a forte queda da
participacdo relativa do investimento em relacdo a despesa efetiva da Unido, enquanto as
despesas financeiras continuaram crescentes € o GSF iniciava uma leve recuperacdo. Além
do corte dos investimentos para ampliar o resultado primério, houve também um aumento

da carga tributéria para financiar as despesas financeiras e o GSF.
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Nos dois anos seguintes, o cendrio internacional contribuiu para melhorar o
desempenho da economia brasileira e para a reducdo das taxas de juros (até setembro de
2004 — grafico 1.3). Com os juros em patamares menores € com o cambio mais valorizado,
a relacdo Divida/PIB diminuiu, especialmente a divida externa (tabela 1.2), j4 as despesas
com juros nominais também decresceram, enquanto que os superavits primarios registrados
permaneceram em patamares elevados (tabela 1.1).

Segundo Biasoto (2004), o forte ajuste fiscal no primeiro ano de mandato, aliado a
uma conjuntura internacional favordvel, permitiu uma gradativa reducdo das taxas de juros,
com impacto imediato na reducdo das despesas financeiras do governo. Este efeito, aliado a
elevacdo da arrecadacdo, garantiu nao s6 a manutengdo de elevado superdvit primdrio, mas
também uma redugao do déficit nominal, dada a combinagdo de juros menores e resultados
primdrio maiores.

Por sua vez, o GSF se expande em relacdo ao PIB (quase 0,8 p.p.) e também em
valores reais, cujo crescimento foi da ordem 9% a.a. em 2004 e 2005. Mesmo com o
elevado superdvit primario, o gasto social conseguiu se expandir, ji que os cortes tiveram
menor intensidade na drea social em relacdo as outras despesas nao-financeiras. O
investimento publico também aumenta sua participagao no PIB e na despesa efetiva total da
Unido nestes dois anos, embora o patamar deste tipo de gasto permanega bastante baixo,
indicando que o arrocho fiscal do governo Lula afetou este tipo de gasto.

Dessa maneira, os exercicios de 2004 e 2005 revelam que a disputa entre as
despesas financeiras da Unido, de um lado, e o gasto social e de investimento, do outro,
continua evidente, s6 que agora na direcdo contrdria: o primeiro tem sua participagdo
relativa reduzida, enquanto os dois outros gastos tiveram aumento em relagdo a despesa
efetiva total do governo federal. Ou seja, a razdo para esta recuperacdo da participagdo do
gasto social em relacio a despesa efetiva da Unido, bem como do investimento, se deve a
reducdo das despesas financeiras.

O conflito ndo estd dentro das despesas ndo-financeira, isto €, entre gastos social
versus investimento, onde para aumentar o segundo € necessdrio conter o primeiro. Os
dados de 2004 e 2005 mostram que estas duas despesas cresceram juntas, quando as

despesas financeiras cederam. Logo, é evidente que o conflito € entre despesas financeiras
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versus despesas nao-financeiras (social e investimento) e para que estas Ultimas crescam, é
necessdrio reduzir os gastos com juros.

Por fim, cabe analisar o nivel destas despesas (GSF, investimento e despesas
financeiras) nos periodos correspondentes aos trés mandatos de Presidente da Republica. A
tabela 1.6 abaixo mostra estes dados e permite fazer relagdes com as politicas
macroecondmicas adotadas por estes governos € com a conjuntura internacional

predominante nestes periodos.

Tabela 1.6 — Nivel do gasto social (GSF), dos investimentos e das despesas
financeiras, em cada periodo de governo (fase da politica econdomica pds-Real)

Participacao Média do gasto
Média do gasto, segundo tipo, na Desp. Efetiva da Uniado
em % PIB (em %)
GSF Desp. Fin. | Invest. GSF Desp. Fin. | Invest.
FHC 1(1995-1998) | 11,28 4,00 0,75 58,8% 20,6% 3,9%
FHC 11 (1999-2002) | 12,43 7,65 0,83 51,4% 31,5% 3,4%
Lula (2003-2005) | 13,07 7,53 0,58 53,7% 30,9% 2,4%

Fonte: Secretaria da Receita Federal, Disoc/IPEA e STN/MF. Construido pelo autor, a partir das tabelas
14el5.

No primeiro governo FHC, a manutencao dos juros reais em patamares elevados e a
auséncia de superdvits primarios provocaram elevados déficits nominais, mas o patamar
baixo da divida publica, apesar de crescente, manteve o comprometimento de recursos com
os encargos da divida em cerca de 20%, na média, o que representava 4% do PIB. No
entanto, o arranjo fiscal e o modelo econdomico adotado provocariam, inexoravelmente,
uma expansao destas despesas, quando o cendrio internacional se tornasse desfavoravel. Ja
o gasto social federal representava 11,3% do PIB e quase 59% da despesa efetiva da Unido,
sendo o menor patamar médio em relacdo ao PIB e o maior em relagdo a despesa efetiva,
tal diferenca é explicada pela trajetéria crescente da despesa efetiva total do governo
federal.

Esta expansdo geral das despesas efetivas do governo federal explica o
comportamento dos tipos de gasto no segundo governo FHC, pois todos eles cresceram em
relacdo ao PIB quando comparado com os patamares médios do periodo anterior. Todavia,
o crescimento das despesas financeiras foi proporcionalmente superior aos outros gastos
nao-financeiros (GSF e investimento), o que reduziu a participagdo relativa destes ultimos

em relacdo a despesa efetiva total. Isto explica o fato dos gastos sociais € em investimento

57



do governo federal terem, de um lado, crescido em relacdo ao PIB e, de outro, terem suas
participacdes relativas na despesa efetiva total reduzidas na média do periodo.

O salto das despesas financeiras se deve ao regime macroecondmico, que passou a
ser utilizado em junho de 1999, apés uma crise cambial, onde a taxa de juros elevadas tinha
o duplo papel de conter a demanda e as flutuacdes do cambio, a fim de que as metas de
inflacdo fossem alcangadas. As elevadas despesas com juros eram, em parte, compensadas
pelos significativos superdvits primdrios, mesmo que insuficientes para evitar o0s
recorrentes déficits nominais e o aumento da Relacdo Divida/PIB, portanto os resultados
primdrios positivos funcionaram como uma “maquina de enxugar gelo”. No entanto, cabe
ressaltar que estes superavits foram alcancados principalmente pelo aumento da carga
tributdria geral e, em maior grau, do governo federal, o que permitia a expansio
concomitante dos GSF e do investimento em relacdo ao PIB e em valores reais.

Nos trés primeiros anos do governo Lula®®, os resultados primdrios foram ainda
maiores e as taxas de juros tiveram trajetoria decrescente no periodo, o que reduziu os
déficits nominais nos anos de 2004 e 2005 e a relacdo divida/PIB, em um cenério
internacional favoravel. Com isso, as despesas financeiras tiveram uma pequena reducao,
tanto em relagdo ao PIB, como em participagdo na despesa efetiva da Unido. Esta redugao
abriu espago para a expansdo dos dois outros tipos de gasto, entretanto, apenas um deles
aumenta: o GSF, o qual continua sua trajetdria crescente em relacdo ao PIB e recupera, em
parte, a sua participacd@o relativa no total da despesa efetiva do governo federal. Por sua
vez, o nivel médio das despesas de investimento cai significativamente durante o governo
Lula, nas duas medidas, devido a queda observada em 2003, o que revela a direcao dos
cortes necessdrios para obtencdo dos superdvits primdrios recordes, especialmente em
momentos de crise. Portanto, nos trés primeiros anos do governo Lula € possivel verificar
uma expansdo mais forte do gasto social, que foi permitida pela redu¢do dos encargos com
a divida.

Apés a andlise de todo o periodo (1995-2006), conclui-se que hd uma relacio

inversa entre as despesas financeira (encargos da divida) e ndo-financeira (que abrange o

2 0 governo Lula ndo estd completo, pois os dados do exercicio de 2006 ainda ndo foram divulgados até a
conclusdo deste trabalho. Em Chaves e Ribeiro (2008), pesquisadores da Disoc/IPEA, publicaram a relagdo
GSF/PIB em 2006, que foi de 14,57% (tabela 3 acima), o que indica que a tendéncia de ampliacdo deste gasto
se manteve e em ritmo mais forte até o final do primeiro mandato do presidente Lula.
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gasto social e o investimento), onde a primeira predomina e subordina a segunda, ou seja,
quando o cendrio macroecondmico implica em aumento das despesas financeiras, os gastos
ndo-financeiros ficam congelados; por outro lado, quando as despesas financeiras cedem,
abre-se espago para o crescimento do gasto social e do investimento. Portanto, o conflito
entre gasto social e investimento sé pode ser comprovado empiricamente, caso as despesas
financeiras nio sejam incluidas na andlise, j4 que dentro das despesas nao-financeiras, o
investimento acaba funcionando como varidvel de ajuste, pois este tipo de gasto € menos
protegido e, portanto, mais suscetivel a cortes. Por sua vez, o gasto social possui
vinculagdes de receitas (educagdo e saide) e também depende de direitos adquiridos e de
fatores demogréficos (previdéncia privada e publica) que impedem cortes profundos neste
gasto, mas sua expansido também foi restringida pelo ajuste fiscal, que virou a ancora do
modelo econdmico apds 1999. Portanto, a reorientacdo da politica macroecondmica é
condi¢cdo fundamental para o aumento dos niveis de investimento publico e para a
construcdo de uma estratégia de desenvolvimento social capaz de fazer frente ao tamanho
da pobreza e da desigualdade no Brasil, o que implica necessariamente em ampliacdo do
gasto social federal.

Em suma, o atual modelo econdmico impde limites e condiciona o gasto social,
pois: (a) coloca a politica fiscal como fiadora da relacao Divida/PIB, pois cabe a ela
produzir elevados superdvits primarios, com o intuito de reduzir os déficits nominais
provocados pelos elevados encargos financeiros; (b) fragiliza as bases financeiras do
Estado, ampliando o comprometimento com despesas financeiras que, por sua vez, reduz a
participacdo relativa do gasto social federal na despesa efetiva total; (c) a necessidade de
obtencdo de elevados superdvits coloca restricdes a expansao do gasto publico, a0 mesmo
tempo em que eleva a carga tributdria, cujo aumento foi direcionado ao pagamento das
despesas financeiras, que cresceram em propor¢ao superior aos demais itens; (d) por fim, o
ajuste fiscal afeta o investimento e também o gasto social federal, cujos limites impostos a
area social poderdo ser constatados com mais for¢a, quando o gasto social é desagregado

por area de atuac@o.
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1.3. Evolu¢ao do Gasto Social Federal, por area de atuacido: o que sustentou o
crescimento em relacao ao PIB?

O objetivo aqui € verificar quais dreas sociais tiveram aumento do gasto federal em
relacdo ao PIB e, por outro lado, se houve alguma drea onde esta trajetdria foi diferente. Por
questdo de espago, optou-se por analisar as principais dreas de atuagdo social da Unido, a
saber: Previdéncia Social (51,0%); Beneficios a Servidores (17,0%); Saidde (11,0%);
Assisténcia Social (6,0%); e Educacdo (6,0%). Juntas, essas cinco dreas absorvem cerca de
90% do GSF no periodo de 1995 a 2005 (CASTRO et.al., 2008).

Através do grafico 1.10, € possivel verificar o comportamento das diferentes dreas
de atuacdo social durante o periodo entre 1995 e 2005. Das dreas analisadas, apenas a
Previdéncia Social e Assisténcia Social aumentaram a sua participagdo em relacdo ao PIB,

enquanto as demais dreas apresentaram trajetoria descendente.

Grafico 1.10 - Evolucao do GSF/PIB, por area de atuacao. Periodo: 1995-2005
8,00
7,00 /
6.00 A/‘\‘/o—o—o/°
5,00 *
4,00
3,00
I\./_._/l——l—.—/‘—'\.*.
2,00
1,00
MX—WX
0,00 x -
1995 (1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 [2004 2005
—e— Previdéncia Social 498 | 525 | 5,15 | 5,76 | 5,75 | 5,77 | 6,00 | 6,08 | 6,52 | 6,65 [ 7,00
—m— Beneficios aos Servidores | 2,46 | 2,28 | 235 | 2,46 | 248 | 2,47 | 2,58 | 2,57 | 2,38 | 2,31 | 2,29
Saude 1,79 (153|167 (158 | 169 (1,70 [ 1,71 | 1,68 | 1,58 | 1,62 | 1,59
Educacéo 0,95 (0,80 | 0,74 | 0,79 | 0,78 | 0,87 | 0,83 | 0,76 | 0,71 | 0,73 | 0,77
—x— Assisténcia Social 0,08 | 0,09 | 0,47 | 0,24 | 029 | 0,40 | 0,49 | 0,60 | 0,66 | 0,75 | 0,83

Fonte: Disoc/IPEA apud Castro et. al. (2008).

As razdes para a trajetoria crescente das primeiras despesas sdo distintas. O gasto
previdencidrio cresceu em fun¢do do aumento real do saldrio minimo no periodo, em torno

de 60% (CASTRO, RIBEIRO e DUARTE, 2007, p.4), uma vez que parte significativa dos

beneficios corresponde ao patamar minimo, que estd vinculado ao valor do saldrio minimo
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nacional. Fatores demogréficos também explicam a expansido do gasto em previdéncia, pois
o nimero de beneficios aumenta, mesmo com a reforma do sistema, que aumentou a idade
minima e os anos exigidos de contribuicdo. J4 a expansdo da Assisténcia Social ocorreu
devido a ampliacdo da politica, com a criagdo dos programas de transferéncia de renda a
partir dos anos 2000, com forte expansdo do numero de beneficios e do montante
transferido durante a gestdo Lula e, antes disso, com a implementa¢do dos Beneficios de
Prestacao Continuada da LOAS - para idosos excluidos do sistema previdencidrio e pessoas
portadoras de necessidades especiais - que trouxe para o ambito da politica de Assisténcia
Social um nimero enorme de novos beneficidrios antes desprotegidos — o nimero de
beneficidrios do BPC cresceu de 346 mil para 2,2 milhdes no periodo analisado (IPEA,
2007 apud Castro, Ribeiro e Duarte, 2007: 6). Com trajetdria crescente em todo o periodo,
o gasto federal com Assisténcia Social ultrapassou o montante destinado a Educagdo pela
Unido no ultimo ano da série.

Por sua vez, as demais despesas sociais analisadas tiveram queda na sua
participacdo do PIB, também por diferentes razdes. O gasto com Beneficio a Servidores,
que corresponde basicamente a previdéncia do setor publico, apresentou trajetdria crescente
até 2002, com queda no ano seguinte e manutengdo do patamar nos dois ultimos anos da
série. Segundo Castro e Cardoso Jr. (2005), a razdo para a expansao deste gasto de 1996 a
2002 se deve ao que os autores chamaram de “corrida preventiva”, que traduz movimento
de antecipacao das aposentadorias, mesmo que proporcional, pois os servidores temiam
perda de direitos com a reforma da previdéncia. Apds a conclusdo da reforma em 2003,
estes gastos diminuem e mantém-se estdveis até final do periodo analisado.

J4 as politicas de saude e educacdo acumularam perdas significativas em relagdo ao
PIB de, respectivamente, -11% e -19%. Portanto, conclui-se que o crescimento do GSF
sobre o PIB foi garantido gracas as despesas com previdéncia e pelo aumento dos recursos
federais destinados a ampliacdo da politica de Assisténcia Social. J4 as quedas em relacao
ao PIB nas dreas de Educacdo e Saude sdo explicadas pelas restricdes orcamentarias
colocadas pela politica macroecondmica, que afeta mais fortemente as politicas sociais
universais € com competéncias partilhadas com as demais esferas de governo.

O raciocinio € simples: apesar do cardter reducionista das reformas da previdéncia, é

dificil conter a expansdo deste gasto no curto-prazo, bem como ndo € possivel repassar a
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responsabilidade deste gasto para outras esferas de governo, desta forma, o gasto federal
com previdéncia aumenta; ji o aumento no gasto da Unido com assisténcia se deve a
expansdo dos programas de transferéncia de renda, portanto ndo ha cardter reducionista,
mas este tipo de gasto também estd concentrado na esfera federal; por outro lado, as
politicas de educagdo e satde, mesmo contando com vinculacdo de receitas dos trés niveis
de governo, com o intuito de garantir recursos cativos para o financiamento destas
politicas®’, tiveram reducdo no percentual do orcamento federal destinado a elas, pois a
oferta das mesmas era uma atribuig¢do prioritdria dos governos subnacionais e; portanto, os
governos estaduais e, principalmente, os municipios poderiam ampliar sua participacdo no
financiamento destas politicas, permitindo a Unido restringir o volume de recursos proprios
destinados as dreas em questao.

A reducdo da participacdo da Unido no financiamento das politicas de educagdo e
saude foi possibilitada pela alteracao da Constituicao, sob a justificativa de que esta medida
era um pré-requisito para se obter a estabilidade econdmica. A Emenda Constitucional n°.
01/1994 instituiu medidas preparatdrias para a implantacdo do Plano Real e, dentre elas,
criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE), que nas suas edi¢cdes posteriores, passou a ser
chamado de Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF), e que agora € chamado de Desvinculacao
de Recursos da Unido (DRU). O objetivo destas medidas era viabilizar a utilizacdo de parte
dos recursos vinculados as politicas sociais (20%), desviando recursos da educagdo e do
or¢amento da seguridade social (OSS), com o intuito de garantir a obtencdo dos elevados
superdvits primdrios e para garantir os pagamentos das despesas financeiras (FAGNANI,
2005; VAZQUEZ, et. al., 2004). Com isso, 20% das receitas vinculadas a educacdo e a
seguridade social (que inclui a saude, disputando recursos com a previdéncia e a assisténcia
social) seriam extraidas antes da vinculagdo, ou seja, os percentuais vinculados incidiriam
sobre 80% da arrecadagdo destas fontes.

De acordo com Fagnani (2008, p. 32), o FSE resultou em um aumento de 5% na

carga tributdria e, a0 mesmo tempo, desvinculou receitas constitucionais garantidas aos

*" A vinculagdo de receitas para o financiamento da educacio surge pela primeira vez na Constituicio de
1934, suprimida pela ditadura e reinstituida desde a Emenda Calmon, em 1983, a qual teve os percentuais
ampliados pela Constituicdo de 1988. J4 para o financiamento da Saude, que estd dentro do sistema de
seguridade social, existem as contribui¢des sociais - com destaque para a antiga CPMF, vigente até 2007 —
cujas competéncias tributdria e financeira sdo da Unido, bem como a Emenda Constitucional n. 29, em 2000,
estabeleceu o aumento dos gastos federais em satide em proporcdo a expansio do PIB e também a vinculagio
de recursos de Estados e Municipios para a area da satde.
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Estados e municipios (15% do FPE e FPM) e aos programas sociais do governo federal
(20% da arrecadacdo de impostos e contribui¢cdes federais). A partir de 2000, com a DRU, a
reducdo na base de cdlculo para as transferéncias de recursos para estados, Distrito Federal
e municipios, bem como para fundos constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste foi
retirado do texto, mantendo-se as demais desvinculagdes. Conforme os cdlculos de Gentil e
Maringoni (2008), os valores desviados pela DRU representam um montante total de R$
152 bilhdes, quando somados os resultados do periodo entre 2000 e 2007.

Além do desvio de receitas vinculadas a drea social, outros fatores colaboraram para
a reducdo do gasto federal nas dreas de educacdo e saide em relacdo ao PIB. Para a drea da
Saude, Castro et.al. (2008) afirmam que “a Emenda Constitucional n. 29, que vincula
recursos para o financiamento das politicas de Saide, enfrenta tamanha ambigiiidade na sua
implementacdo, que nao foi suficiente para evitar a queda nos gastos do setor nos primeiros
anos do Governo Lula” (p.15). No caso da educagdo, os autores destacam o
contingenciamento de recursos, através compressdo salarial do funcionalismo publico
vigente na gestdo FHC e recolocada no primeiro ano da gestdo Lula, j4 que o governo
federal atua diretamente na oferta do ensino superior. Além disso, no financiamento da
educagdo bdsica também ¢ possivel destacar a reduzida participacio da Unido na
complementacdo de recursos do Fundef que, de acordo com Vazquez (2007), € um caso
exemplar dos efeitos do ajuste fiscal.

A hipétese € que a reducdo do gasto federal nas politicas sociais universais
(educacdo e saide) em proporcdo do PIB estd fortemente relacionada a desvinculacdo de
recursos da Unido (DRU), com o objetivo de sanear as contas publicas e estabilizar a
trajetoria da relacdo divida/PIB, cuja estratégia macroecondmica foi descrita na parte 1.1.
deste capitulo. Esta desvinculacdo € utilizada para garantir recursos suficientes para o ajuste
fiscal, a fim de fazer frente as despesas financeiras da Unido, ou seja, com os gastos em
juros e amortizagdes, conforme vimos na parte 1.2. Com isso, os cortes sdo direcionados
para as despesas ndo-financeiras, isto €, para investimentos e custeio, inclusive para a area
social, com destaque para a redu¢do da participagdo do gasto federal nas dreas de educagdo
e saude, ambas de cardter universal e de competéncia partilhada com as esferas

subnacionais de governo, conforme vimos nesta ultima parte do presente capitulo.
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Contudo, a desvinculacio de recursos da Unido e a reducdo dos gastos federais nao
explicam integralmente as mudancas nas politicas de educagdo e saude. Diante das
restricdes colocadas ao or¢amento da Unido, buscou-se ampliar a responsabilidade dos
governos subnacionais, especialmente dos municipios, em relacdo ao financiamento e a
oferta destas politicas, para tanto foram instituidos novos mecanismos institucionais para
estimular a oferta descentralizada e de direcionamento dos recursos destas esferas para o
financiamento da educacgdo e sadde, enquanto os recursos federais destinados a estas dreas
diminuiram, conforme demonstrado no presente capitulo.

Esta ampliacdo da participacdo das esferas subnacionais no financiamento e na
gestdo destas politicas seria obtida a partir de uma estratégia de regulacao federal, com o
intuito de estabelecer um padrdao nacional de atuacdo, definir os incentivos corretos para
obter a adesdo dos municipios e coordenar a execugdo local dos programas definidos como
prioritarios pelo governo federal. Ndo se trata apenas de uma estratégia do governo federal
em se livrar de certas despesas ao transferir encargos aos municipios, ao contrdrio, €
possivel identificar um esforco em ampliar o acesso aos programas e reduzir as
desigualdades no plano nacional, mas também serd possivel constatar empiricamente os
constrangimentos fiscais colocados ao financiamento de educacdo e saude, especialmente
em relagdo aos recursos federais que deveriam ser aplicados nestas areas.

A ampliacdo da regulagdo federal implicou, em contrapartida, na reducdo da
autonomia alocativa dos governos municipais, o que trouxe mudancas nas relagdes
intergovernamentais, nos desenhos e nas regras de financiamento das politicas em andlise.
Sem divida, um pré-requisito foi a prévia recuperacdo da capacidade fiscal e regulatdria da
Unido para, em seguida, estabelecer regras e incentivos para orientar o comportamento
fiscal e as decisdes dos governos municipais em direcionar esfor¢cos para as politicas de
educacgdo e saude, sem abandonar a disciplina fiscal.

O capitulo 2 analisard estas mudancas nas relacdes federativas no Brasil apds as
emendas e leis complementares aprovadas a partir da segunda metade dos anos 90 (pds
Plano Real - 1995) e que trouxeram novos mecanismos institucionais de regulagdo federal

sobre as politicas e as financas municipais.
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Capitulo 2 - Execucao local, sob regulacao federal: as relacoes intergovernamentais

estabelecidas em 1998 e nas reformas a partir de 1995

Esta tese considera que as reformas institucionais s6 foram possiveis apds a
recuperacdo da capacidade regulatdria e fiscal da Unido ocorrida ao longo dos anos 1990,
revertendo parcialmente a descentralizagdo tributdria definida na Carta de 1988. Se o
aumento da arrecadacdo federal vai na contramao do quadro federativo definido em 1988, o
mesmo nio pode ser dito em relacdo as reformas das politicas de educagdo e saide que
visavam a consolidacdo da descentralizacdo destas politicas, por meio de regras e
incentivos para a adesdo dos municipios e da disponibiliza¢do de recursos adicionais para a
execucdo dos programas, de acordo com as diretrizes definidas pelo governo federal. Na
pratica, estas duas mudancas resultaram em uma maior concentragao de receita sob controle
da Unido e na regulacdo federal sobre a alocac¢do dos recursos dos governos locais, os quais
foram direcionados para dreas definidas como prioritarias pelo governo federal.

Considera-se aqui que as reformas institucionais que introduziram a regulacdo
federal sobre as finangas e as politicas descentralizadas, objeto central de andlise desta tese,
foram implementadas por iniciativa da Unido, o que implica dizer que as mesmas
ocorreram quando entraram na agenda do governo federal”®. Obviamente, que as mudangas
precisaram ser aprovadas pelo Congresso Nacional, onde os interesses regionais estariam
representados, principalmente no Senado Federal. No entanto, Arretche (2009) destaca que,
no caso brasileiro, as unidades constituintes permitem que o jogo legislativo “comece e
termine” no Congresso, ou seja, as alteracdes que envolvem interesses federativos nao
prevéem instancias especiais de veto ou maiorias qualificadas superiores as exigidas em
matérias que ndo afetam os interesses federativos e, desta forma, ndo hé outro ponto de veto

o . o 29
para este processo decisorio fora da esfera central (executivo e legislativo federal) ™.

% Segundo Arretche (2009), esta agenda esteve “concentrada em fortalecer a capacidade de regulagio do
governo federal sobre os governos subnacionais” (p. 403).

** De acordo com Arretche (2009), nos Estados Unidos, por exemplo, a aprovacio de matérias de interesse
federativo devem ser referendadas por uma maioria de quatro quintos das assembléias estaduais. Na Suica e
na Austrdlia, mudancas legislativas que afetem os interesses das regides devem ser aprovadas por um
referendo, com aprovacio da maioria dos eleitores e da maioria dos Estados. Ambas as estratégias criam
arenas adicionais de veto, conferindo oportunidades de veto as minorias afetadas pelas decisdes tomadas pela
maioria nas arenas decisorias centrais. No Brasil, “os formuladores da CF 88 criaram um modelo de Estado
federativo que combina ampla autoridade jurisdicional a Unido com limitadas oportunidades institucionais de
veto aos governos subnacionais” (ARRETCHE, 2009, p. 380).
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Diante disso, quando esta tese afirma que as reformas foram introduzidas pela
Unido, isto significa que a participacdo dos governos subnacionais se restringiu a atuacao
das bancadas estaduais no Congresso Nacional, cujo comportamento foi mais fiel a
orientacdo das liderancas partiddrias do que a orientacdo de voto do partido do governador
de cada estado (ARRETCHE, 2009). Mesmo quando se considera a influéncia de grupos de
interesses ligados as politicas setoriais - bastante forte na drea da satdde, por exemplo -
admite-se aqui que este lobby ndo seria suficiente para garantir a aprovacdo da reforma,
caso a mesma nao contasse com o apoio do governo federal.

Ainda de acordo com Arretche (2009), a introdugdo da regulacdo federal se deveu a
“combinacao de um presidente com uma agenda de reformas federativas, apoiado em uma
coalizdo majoritdria, que se concretizou apenas em 1995 (governo FHC), sendo esses
fatores que também explicam as amplas mudangas no status quo federativo ocorridas desde
entdo, quando as elites do governo central usaram estrategicamente essas oportunidades
institucionais para ampliar a capacidade de regulacdo da Unido sobre as politicas de Estado
e municipios” (p. 412, grifos meu)

Portanto, o debate federativo brasileiro nos ultimos trinta anos, em especial das
relacdes intergovernamentais no financiamento e na gestao das politicas sociais, teve dois
momentos marcantes: na Constituicdo de 1988 e nas reformas aprovadas a partir de 1995.
No primeiro, a Carta de 1988 refletiu as pressdes politicas pela redemocratizagdo, cuja
bandeira era levantada junto com a defesa da descentralizacdo fiscal, pois o modelo
centralista do governo militar estava enfraquecido, a0 mesmo tempo em que governadores
e prefeitos — eleitos democraticamente e em sua maioria por partidos opositores ao regime
militar — pressionavam por maior participacdo nos recursos arrecadados. Com 1isso,
ampliou-se a participac@o das esferas subnacionais nos recursos disponiveis, especialmente
por meio das transferéncias fiscais para Estados e, principalmente, para municipios. Por sua
vez, a Unido perdeu participacdo na carga tributéria total, o que resultou em perda da
capacidade fiscal da Unido e em uma maior liberdade dos governos subnacionais na
aplicacao de recursos (SERRA; 1994; AFONSO, 1992, AFFONSO, 1995; SOUZA, 2004).
No entanto, esta descricdo do federalismo brasileiro é datada ao periodo imediatamente

posterior a Constituigdo de 1988.
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Ao longo da segunda metade dos anos 90, ocorreram alteragdes no funcionamento
do arranjo federativo brasileiro através de emendas constitucionais e da regulamentagdo de
dispositivos constitucionais por meio de legislacio complementar. Neste segundo
momento, a Unido recupera a sua capacidade fiscal através do crescimento da carga
tributdria, via arrecadacdo federal ndo sujeita a partilha com Estados e municipios
(contribuigdes sociais), e amplia sua capacidade de regulacdo apds reformas nas instituicdes
orcamentdrias e no financiamento das politicas sociais, ambas conduzidas por iniciativa do
governo federal. Estas reformas introduziram novos mecanismos de coordenacdo de
esforcos dos entes federados, seja para garantir o alcance das metas estabelecidas pela
politica econdmica, seja para vincular recursos as politicas publicas definidas como
prioritarias.

Apesar de tratadas de forma dicotomica pela literatura nacional, pretende-se discutir
aqui a relacdo entre os dois momentos, pois, na pratica, houve mudangas nas relagdes
federativas, embora algumas delas j4 estivessem previstas nos dispositivos constitucionais.
Sem duivida, a regulacdo federal sobre as decisdes alocativas dos governos locais e a
capacidade da Unido em coordenar o comportamento fiscal e a execucdo das politicas
descentralizadas sao os novos elementos deste novo impulso descentralizador ocorrido na
segunda metade dos anos 90, orientado por regras e incentivos formulados centralmente.
Todavia, estes novos mecanismos institucionais representam uma transformacdo do
federalismo definido no periodo da redemocratizacdo e pela promulgagcdo da Constitui¢do
de 1988, ou eles representam a consolidagdo do desenho federativo definido na
Constituicdo que necessitava de regulamentacdo posterior? Pretende-se aqui reconstituir
este debate, com o objetivo de ressaltar as mudancas praticas resultantes da regulagcdo
federal, que s6 entrou efetivamente em vigor apds a aprovacao das reformas.

Estas reformas institucionais, denominadas também como reformas de segunda
geragdo, trouxeram novas formas de cooperagdo intergovernamental no financiamento das
politicas publicas, por meio de regras e incentivos colocados aos governos subnacionais
para garantir um comportamento fiscal adequado as metas de superdvit primério e, ao
mesmo tempo, para consolidar a descentralizacdo da oferta de determinadas politicas. A
partir deste conjunto de reformas, nota-se, com mais clareza, uma caracteristica especifica

do federalismo brasileiro que € a execuc¢do local das politicas sociais universais, mas sob
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coordenacdo do governo federal exercida diretamente sobre os municipios, sem uma
participagdo mais efetiva dos governos estaduais>’.

Reformas nas instituicdes orcamentdrias, fundos cativos, transferéncias
condicionadas e vinculacOes de receitas sd3o 0s mecanismos institucionais criados pelo
governo federal para estimular os governos executores das politicas (municipios) a
adotarem acdes formuladas centralmente e, a0 mesmo tempo, sdo formas de coordenagdao
para impor o compromisso com o ajuste, prioridades de gasto e um padrao nacional para a
oferta descentralizada. Além da regulacdo sobre as finangas e as decisdes de gastos dos
governos, as politicas que foram reguladas sdo justamente aquelas de cardter universal, cuja
competéncia de oferta € compartilhada pelos trés niveis de governo, sob as quais foram
mais direcionados os cortes no or¢camento federal, como nas dreas de educacio e saide.

Esta nova agenda de reformas foi introduzida no Brasil ao mesmo tempo em que as
reformas de primeira geracdo (privatizagdo, liberalizacdo e desregulacdo) foram
implementadas, isto €, concomitantemente as medidas adotadas para a estabilizacdo
econdmica previstas no Plano Real, ocorreram as reformas nas politicas sociais que
visavam aperfeicoar os desenhos dos programas e otimizar os recursos disponiveis através
de novas formas de financiamento e de novas formas de coordenagdo federativa (segunda
geracao de reformas). No entanto, como conciliar a relagdo conflituosa entre os objetivos
da politica macroecondmica e uma estratégia de desenvolvimento social?

Defende-se aqui que a resposta passa pela regulacdo federal introduzida nas
politicas setoriais onde a participa¢do do gasto federal apresentou trajetdria decrescente, tal
como observado nas dreas de educacdo e saude, segundo os dados de Castro et. al. (2008).

Conforme ressaltado na secdo 1.3 desta tese, diante das restricdes colocadas ao or¢amento

3% De acordo com Prado (2007), existe um paradoxo no caso brasileiro: “a fragilizagio dos governos estaduais
se estabelece em simultaneo ao que parece ser um efetivo processo de descentraliza¢do” (p. 121). Segundo o
autor em nenhuma outra federagcdo, a descentralizacdo de encargos poderia acontecer “sem se traduzir
também num fortalecimento dos préprios governos estaduais, dada sua autoridade administrativa sobre os
municipios” (p. 121). Portanto, diante do reconhecimento da esfera municipal como ente federado auténomo e
da regulagdo direta do governo federal sobre a execug@o local das politicas — este dltimo aspecto, objeto
central de andlise desta tese — os governos estaduais tém “cada vez menor importancia, no plano politico, de
gestdo e de planejamento, enquanto que se observa uma articulag¢@o politica harmoniosa entre governo federal
e municipios, levando a marginalizagdo dos governos estaduais” (PRADO, 2007, p. 122 — grifo meu). Este
quadro justifica a op¢do desta tese pela esfera municipal como unidade prioritdria de andlise, embora seja
preciso reconhecer a necessidade de “desenvolvimento de arranjos institucionais e formas juridicas que
permitam a cooperagdo entre governos locais e governos estaduais”, tal como apontado por Prado (2007, p.
132), contudo esta andlise ultrapassa os objetivos desta tese.
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da Unido, o governo federal buscou compatibilizar a estratégia macroecondmica € com uma
agenda social através de novos mecanismos institucionais para estimular a oferta
descentralizada e de direcionamento dos recursos das esferas subnacionais para o
financiamento destas politicas, ambas de cardter universal e de competéncia partilhada.

A regulacdo federal também tornou as instituicdes or¢amentdrias mais rigidas e
limitou a autonomia dos governos estaduais € municipais, com o intuito de garantir a
disciplina fiscal em todos os niveis de governo. Assim, esta agenda de reformas também
teve fundamental importancia para a consolidacdo da estratégia de estabilizacdo econdmica,
pois as metas de ajuste fiscal s6 poderiam ser alcancadas com a colaboracdo dos governos
subnacionais. Ao mesmo tempo, a melhoria dos indicadores sociais dependeria da
ampliacdo da participacdo das esferas subnacionais, especialmente, dos municipios, com
mais recursos proprios e com a ampliacdo da oferta descentralizada, sob diretrizes definidas
centralmente.

Portanto, os mecanismos institucionais de regulacdo federal e as mudancgas nas
relacdes federativas ocorridas na segunda metade da década de 1990 ndo tiveram um
direcionamento tunico em dire¢do ao ajuste fiscal, no sentido de apenas controlar as
despesas e de garantir um resultado primario positivo. Além disso, estas reformas também
visavam compatibilizar as restri¢des fiscais colocadas ao orcamento da Unido, em funcao
das elevadas despesas financeiras, por meio da ampliagdo da participacdo das esferas
subnacionais no financiamento e na gestdo daquelas politicas cuja competéncia pelo
financiamento era compartilhada e que deveriam ser executadas localmente. Afinal,
mesmo que as politicas sociais (e o gasto) tenham sido colocadas em segundo plano (em
nome dos objetivos da politica macroecondmica), a agenda social ndo poderia ser
totalmente relegada. Convém destacar também que as reformas nas politicas sociais tinham
por objetivo ampliar o acesso e consolidar a descentralizacdo, conforme diretrizes
estabelecidas pela Constituigao de 1988.

Diante desta complexidade, este capitulo também ird analisar os diferentes
mecanismos institucionais de regulacdo federal introduzidos pelas reformas nas instituicoes
orcamentdrias e nos desenhos das politicas sociais (segunda geracdo de reformas). A partir
delas, € possivel oferecer uma reinterpretacdo do federalismo brasileiro: embora ainda seja

definido em pesquisas comparadas como um pais altamente descentralizado, em razdo do
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status de ente federado autdbnomo concedido pela Constituicao de 1988 aos municipios e da
elevada participacdo das esferas subnacionais nas receitas disponiveis apds a promulgacao
da Carta, deve-se considerar que as decisdes alocativas dos governos locais sdo fortemente
constrangidas por regras definidas centralmente, ou seja, a autonomia na gestao fiscal e das

politicas descentralizadas é fortemente limitada por diversas regulamentacoes federais.

2.1. As teorias da descentralizacio e a analise do federalismo no Brasil

A compreensdo do caso brasileiro exigird, em primeiro lugar, a distincdo dos
diferentes entendimentos sobre descentralizacdo disponiveis na teoria do federalismo fiscal,
por meio das escolas da welfare economics e da public choice, além das contribui¢cdes mais
recentes de estudos com foco institucional. Pretende-se aqui realizar uma revisdo
bibliografica desta literatura internacional, a partir da andlise dos pressupostos tedricos e
dos resultados esperados da descentralizacdo em cada uma destas teorias, em contraste com
as especificidades do federalismo brasileiro. Esta andlise deve levar em conta que a
literatura internacional trata predominantemente da relacdo entre governos central e
regionais, ja que este € o padrdo comum de federacdo, conforme as experi€ncias que
integram o estudo de Prado (2005), enquanto que no caso brasileiro ganha cada vez mais
destaque a relacdo direta entre a Unido e os governos locais (municipios), com o
esvaziamento do papel dos governos regionais (estaduais). Esta especificidade do
federalismo brasileiro, sem ddvida, exige a compreensao

Neste sentido, o objetivo aqui € contrastar os pressupostos tedricos da welfare
economics e da public choice, ambas de cardter normativo, e as andlises mais recentes com
foco institucional (new institucionalism) em compara¢do com as caracteristicas especificas
do arranjo federativo brasileiro, as quais serdo analisadas na segunda parte deste capitulo,
logo apds o levantamento das principais contribui¢cdes da teoria do federalismo fiscal,
especialmente no que se refere as relagdes intergovernamentais e aos efeitos esperados da
descentralizacdo.

A welfare economics teory (economia do bem-estar) se desenvolveu em meio as
transformacdes ocorridas nas relacdes econdmicas no mundo capitalista na primeira metade
do século XX, resultantes da crise dos anos 30, das guerras mundiais e da ascensdo do

socialismo que provocaram uma revisdo dos principios dominantes do liberalismo
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econdmico, baseados no livre-mercado e nos mecanismos automdticos de regulagcdo
econdmica.

Diante da depressdo econdmica dos anos 30, do elevado nivel de desemprego e da
crise social, os fundamentos do livre-mercado ndo apontaram saidas; ao contrdrio, a
austeridade fiscal e a tentativa de retorno ao padrdo-ouro agravaram ainda mais o quadro
econdmico e social nos paises centrais (MAZZUCCHELLI, 2008). Ou seja, 0s mecanismos
automadticos do livre-mercado ndo tendiam ao equilibrio paretiano, colocando em cheque
estes pressupostos tedricos. Frente a este quadro, o objetivo da teoria da welfare economics
¢ definir e delimitar a intervencdo estatal na economia, diante das diferentes falhas de
mercado.

As solugdes encontradas pelos diferentes paises — seja o socialismo, seja a social-
democracia ou as politicas keynesianas — possuem um ponto em comum: a intervengao do
Estado em contraponto ao livre-mercado, em oposi¢do ao capitalismo (socialismo) ou
visando garantir a preservacdo do mesmo (social-democracia). Neste sentido, as condigdes
histéricas e impossibilidade de encontrar nos pressupostos tedricos da economia classica
respostas as causas e, principalmente, as saidas da depressao dos anos 30, serviram para
que fosse revisado o papel do Estado.

Segundo Affonso (2003), a welfare economics “traduz no terreno da teoria
econdmica dominante essa gigantesca reestruturacdo econdmica e politica do pds-guerra
(...), que substitui a teoria neoclassica liberal” (pg.12). De acordo com o autor, esta nova
teoria hegemoOnica mistura argumentos keynesianos — assumindo a intervengdo do Estado —
com a manutencdo de muitos dos fundamentos teéricos”' do liberalismo econdmico.

A interven¢do do Estado na economia, segundo esta teoria, possui trés funcodes
fiscais basicas: a fungdo alocativa corresponde ao papel dos governos na correcao das
falhas de mercado; a funcdo distributiva estd relacionada aos ajustes na distribui¢do de
renda, de modo a tornd-la mais eqiiitativa do que aquela resultante das relagdes de mercado;
a funcdo estabilizadora busca reduzir as flutuagdes da atividade econdmica, visando
garantir crescimento econdmico, alto nivel de emprego e estabilidade dos precgos

(MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1980).

*! Affonso (2003) destaca a manutencio da idéia de equilibrio paretiano, a desconsideracio dos elementos de
incerteza na economia capitalista, a atuagfo restrita do Estado derivada das falhas de mercado.

71



Embora admita que a regulacdo principal deva ser desempenhada pelo mercado
através dos indices de escassez relativos (precos) — que, segundo a concepc¢ao neocldssica, é
a forma de regulacdao que melhor expressa as vontades dos agentes econOmicos — a welfare
economics reconhece falhas nesta forma de regulacio, devendo a atuagdo do Estado corrigir
estas falhas™.

De acordo com esta teoria, “as falhas de mercado sdo a principal razao de existéncia
dos governos e dos setores publicos” (AFFONSO, 2003, p.17). Os ideais da welfare
economics admitem a necessidade de intervencdo do Estado e a existéncia de falhas no
livre-mercado, sendo que estas falhas impedem o equilibrio neocldssico. No entanto, a
atuacdo do Estado € bastante residual e fruto de uma derivacdo exdgena a economia,
surgindo de maneira estranha as for¢as econdmicas e em situacdo pontuais e especificas.
Ou seja, a funcdo do Estado na economia est4 restrita ao fornecimento de solucdes as falhas
de mercado, o que traz duas implicacdes: de um lado, a atuacdo do Estado € pontual e
exdgena as demais relacdes econdmicas, por outro, esta teoria admite o Estado como uma
forma eficiente de solucdo destas falhas.

Dentre as falhas de mercado citadas, a mais relevante em termos de definicdo de
competéncias alocativas entre diferentes esferas de governo é a provisdo dos bens publicos.
A oferta destes bens ndo pode ser dada através do mercado, em razdo das caracteristicas
inerentes a estes bens, a saber, a ndo exclusividade e a ndo-rivalidade (RIANI, 2002). De
outra forma, os bens publicos sao indivisiveis, uma vez que o acesso a eles ndo pode ser
individualizado e que a utiliza¢ao desses bens por um individuo nao reduz a disponibilidade
dos mesmos. Portanto, nao ha como excluir as pessoas dos beneficios dos bens publicos e
nem como estabelecer um mecanismo de preco de mercado. Diante destas caracteristicas,
as demandas individuais ndo se revelam espontaneamente, pois quem estaria disposto a
pagar por um bem publico? Assim, a provisdo destes bens deve ser realizada através da

atuacdo do Estado na economia e financiada através dos tributos.

2 As falhas do mercado impedem o alcance do étimo de Pareto por meio do mecanismo de precos e, por
conseguinte, justificam a interven¢@o do Estado na economia, pois contrariam os principios da concorréncia
perfeita. Além dos bens publicos, outras falhas s@o: as externalidades provocadas pela acdo dos agentes
econdmicos a outros agente, fazendo com que os custos ndo sejam totalmente internalizados; o monopdlio
natural na oferta de bens que necessitam de elevada escala, aqui a auséncia de concorréncia é a falha e,
portanto, justifica regulacdo do Estado sobre estes mercados; as falhas de informacdo que impedem decisdes
dos agentes, ja que a concorréncia perfeita assume a total fluidez das informagdes como pressuposto para as
escolhas racionais dos agentes.
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Se, de um lado, ndo hd uma teoriza¢ao sobre o Estado e nem mesmo uma distin¢cdo
entre Estado e governo; por outro lado, a interven¢do é considerada capaz de solucionar as
falhas derivadas do mercado. Portanto, sem uma teoria do Estado e com grau de
intervencdo estatal definido estritamente pelas falhas de mercado, a teoria do welfare
economics se restringe a buscar a forma mais eficiente da atuacdo do setor publico na
correcdo destas falhas. De maneira ainda mais restrita, qual a melhor forma de provisao dos
bens ptiblicos? Como tornar a oferta dos bens ptiblicos mais eficiente?

As respostas para estas questdes passam necessariamente pela forma politica como
o Estado se organiza para exercer suas fungdes. A primeira forma € centralizacdo politica,
cujas funcdes sdo exercidas por um governo central; a segunda opta pela descentralizagao,
onde os governos subnacionais sdo responsaveis pela politica fiscal. No entanto, o Estado
pode organizar-se de maneira a compartilhar estas responsabilidades entre governos central
e regional (e, no caso brasileiro, também local), combinando politicas centralizadas e
descentralizadas, através de um sistema federativo, onde as competéncias fiscais sdo
compartilhadas entre os diferentes niveis de governo que “sdo independentes entre si e
soberanos em suas respectivas jurisdi¢des” (ARRETCHE, 1999, p.22).

O sistema federativo encontra justificativas econdmicas na teoria do welfare
economics, a qual afirma que a oferta mais eficiente dos bens publicos requer tratamentos
diferenciados e, por isso, exige a definicdo das competéncias de cada nivel de governo, para
fazer frente as divergéncias nas demandas dos agentes econdmicos. Segundo a teoria
neocldssica das finangas publicas, o federalismo é concebido como federalismo fiscal
(AFFONSO, 2003, p. 21). O conceito “federalismo™ ¢ constituido por argumentos
normativos, onde o territério nacional é dado e as divisdes subnacionais e a distribuicdo de
competéncias entre os diferentes niveis de governo podem ser alteradas, com o intuito de
ampliar a eficiéncia das fun¢des fiscais do Estado (MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1980, p.
532).

Portanto, esta teoria reduz o federalismo aos seus aspectos fiscais, ou seja, a questao
central é a determinacao das competéncias das diferentes esferas de governo sobre o gasto e

a tributagdo, visando definir quais as funcdes fiscais devem ser centralizadas ou
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descentralizadas (OATES, 1999), na expectativa de que esta decisdo amplie a eficiéncia do
setor publico™, sem sobreposicdo de acdes dos diferentes niveis de governo.

De acordo com esta concep¢ao neocldssica, as relagdes federativas sdo cooperativas,
Isto é, as competéncias especificas para cada esfera de governo sdo definidas sem que haja
competicdo entre elas na oferta dos bens publicos, nem vertical (entre diferentes niveis de
governo), nem horizontal (com disputa entre os entes federados na provisdo e arrecadacao
de tributos). Dessa maneira, os temas abordados pela welfare economics estao centrados na
distribui¢do de competéncias fiscais entre os diferentes niveis de governo.

Segundo Musgrave e Musgrave (1980) e Oates (1999), expoentes desta teoria, a
atuacdo do governo central deve estar centrada na garantia da estabilidade econdmica e nas
politicas redistributivas, ou seja, o nivel central deve exercer as fungdes distributiva e
estabilizadora. Quanto a primeira, os autores afirmam que uma politica local de assisténcia
aos pobres provocaria a expulsdao das rendas mais altas e a atracdo das rendas mais baixas,
o que faz com que os governos locais evitem tributar as altas rendas, pois estas poderiam
ser deslocar para outras localidades, distorcendo o sistema tributdrio. No que tange a funcao
estabilizadora, os autores colocam que uma politica fiscal anticiclica sem coordenagao
central seria anulada pela mobilidade dos fatores produtivos, bem como as politicas de
estabilizacdo poderiam ser anuladas por comportamentos fiscais distintos entre governo
central e os vdrios governos locais. Além disso, os governos locais dispdem de poucos
instrumentos de politica macroeconémica.

J4 as competéncias alocativas, segundo a concepcdo neocldssica, devem ser
compartilhadas no sistema federativo. Oates (1999) afirma que os governos locais devem
ser responsdveis pela provisdo dos bens publicos, quando os efeitos das politicas estejam
limitados as suas respectivas jurisdicdes e sempre que haja escalas minimas para a oferta
local, isto €, a provisdo de bens e servicos publicos deve ser realizada prioritariamente pela
esfera local, desde que haja escalas minimas e auséncia de externalidades. Segundo este
autor, o governo central deve ser responsdvel pela oferta de bens publicos comuns a todo
territorio nacional (por exemplo, defesa nacional) ou quando as externalidades e/ou as

escalas minimas ultrapassem as jurisdi¢des dos governos locais.

3 Segundo Affonso (2003), a busca da eficiéncia, enquanto objetivo final do federalismo fiscal, corresponde
aquilo que se espera de um mercado sem falhas (p.21).

74



Segundo Musgrave e Musgrave (1980), a provisdo dos bens ptblicos deve
considerar a limitagdo espacial dos beneficios, sendo que “cada jurisdi¢do deve fornecer
aqueles servicos cujos beneficios ocorrem dentro de seus limites” (p. 532). Outro fator que
deve ser considerado na distribuicdo de competéncias sdo as economias de escala, uma vez
que o custo médio de oferta diminui quanto maior o nimero de beneficidrios, adequando-se
“a um nivel 6timo de servigcos para um tamanho 6timo de consumidores” (p. 535). Assim,
quando os beneficios podem ser internalizados e quando existem escalas minimas, os bens
publicos devem ser ofertados localmente, pois a provisdo local permite uma melhor
adequacdo as preferéncias das diferentes comunidades.

Neste sentido, o argumento favordvel a descentralizacdo fiscal se apdia na maior
proximidade dos governos locais, a qual permite maior precisdo de informagdes sobre as
preferéncias dos agentes e os custos dos bens publicos, permitindo alcancar maior
correspondéncia entre a oferta dos bens publicos e as demandas da sociedade™.

Conforme Samuelson (1954), a contemplacdo das diferentes preferéncias em
relacdo aos bens publicos coloca restricoes a efici€éncia na oferta destes bens. O autor
aponta para uma dicotomia entre preferéncia e eficiéncia, de um lado, a oferta
descentralizada revela melhor as preferéncias, por outro, a centralizacio permite maiores
ganhos de escala. Oates (1990) e Musgrave (1980) reinem argumentos mais favoraveis a
descentralizacdo fiscal na fungdo alocativa, especialmente quando existem escalas minimas
e quando os beneficios sdo restritos ao local. Segundo Chalfun (2005), os autores desta
corrente associam de maneira indireta descentralizagc@o e crescimento, pela via dos ganhos
de eficiéncia obtidos pela atuagcdo dos governos locais que identificam mais eficientemente
as necessidades das populacgdes, dada a proximidade entre provedores e beneficiarios, desde
que o impacto das agdes seja unicamente locais.

De acordo com Arretche, Vazquez e Gomes (2009), a teoria do welfare economics
supde uma clara distribuicdo de competéncias exclusivas entre os diferentes niveis de
governo. O modelo de federalismo implicito na teoria supde que cada area de atuacdo seja
de competéncia privativa da Unido ou dos governos locais. Destaca-se nesta teoria o

principio da equivaléncia fiscal que afirma que os recursos disponiveis as respectivas

* Segundo Tocqueville (1937), a proximidade cria mecanismos que tornariam os governos mais responsivos
as preferéncias dos cidaddos, cabendo ao governo central a¢des que atendem aos interesses da nagdo como um
todo.
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esferas de governo devem ser proporcionais a oferta de servi¢os, cabendo as transferéncias
intergovernamentais “restaurar a equivaléncia, por exemplo, no caso de ocorrer a cobranga
de impostos por uma jurisdi¢do fiscal sendo o servico provido por outra” (CHALFUN,
2005, p. 129). No entanto, as transferéncias ndo sdo condicionadas, ou seja, a teoria de
welfare economics prevé que os recursos disponiveis aos governos locais - préprios ou
oriundos de transferéncias - sejam alocados livremente pelos governos locais. Uma vez
atribuida a competéncia financeira dos recursos e a responsabilidade pela oferta de uma
dada politica aos governos locais, nao haveria restricdes para a alocacdo dos recursos e para
inovacdes nos programas descentralizados.

Entretanto, esta ndo € a realidade da maior parte dos estados modernos, entre eles o
caso brasileiro. Conforme Arretche, Vazquez e Gomes (2009), “o exercicio das
competéncias dos governos locais pode ser significativamente limitado por arranjos
institucionais especificos” (p. 8). Para o caso brasileiro, esta tese se desenvolve tomando
como principio que a regulagdo federal impde fortes restricdes as decisdes dos governos
locais.

Em suma, conclui-se que a welfare economics defende o federalismo como a forma
mais eficiente de atua¢do do Estado, pois permite a distribuicio de competéncias entre os
diferentes niveis de governo em um sistema cooperativo. No entanto, esta teoria assume
dois pressupostos que nao se adéquam a andlise do caso brasileiro: a) competéncias
exclusivas, quando prevalecem no Brasil competéncias compartilhadas e um imbricamento
entre diferentes instancias para a provisao de bens publicos; b) autonomia alocativa dos
governos regionais, enquanto que a regulacio federal restringe as decisdes de gasto dos
estados e municipios brasileiros.

A public choice teory (teoria da escolha publica) surge como parte da reorganizagdo
econdmica iniciada a partir do final da década de 70, que se contrapds as relagdes
estabelecidas pelo padrdo de desenvolvimento pds-guerra. O esgotamento do prolongado
crescimento econdmico deste periodo foi resultado do desgaste dos impulsos dindmicos do
padrdo de industrializacdo, com o enfraquecimento da capacidade dinamica do progresso

técnico, a maior saturacdo de mercados internacionalizados, o sobre investimento
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generalizado, a crescente financeirizagdo da riqueza produzida, o enfraquecimento da
hegemonia norte americana e, por fim, a elevacio dos precos do petréleo em 1973,

As teses liberais colocam que a crise do padrdo pds-guerra ocorre em razdo do
crescente peso dos saldrios e dos encargos sociais, em conjunto com o aumento da carga
fiscal associada a expansao do setor publico durante o periodo de crescimento, fatores estes
que pressionaram a lucratividade e a rentabilidade, diminuindo a propensdo a investir das
empresas. Este argumento é denominado profit squeeze que atribui a responsabilidade pela
crise dos anos 70 a compressdo das margens de lucro provocadas pelo crescimento dos
salérios e do setor publico (MARGLIN e BHADURI, 1990).

Assim, torna-se imperativo para o mainstream econdmico a reducido do papel do
Estado na economia. Segundo Affonso (2003), as reformas liberalizantes tém como
objetivo a privatizacdo e a liquidacdo das atividades do setor publico que concorrem
deslealmente com o setor privado. Para o autor, a teoria da escolha publica (public choice)
representa a ofensiva do liberalismo econdmico no campo do federalismo fiscal (p.39).

Esta teoria parte de dois pressupostos. O primeiro é de que as decisdes dos governos
sdo orientadas pela maximilizacdo das receitas e da utilidade, de forma semelhante a
tomada de decisdo dos agentes privados e, com isso, hd um elemento potencial de
exploracdo dos governos, no sentido de extrair o maximo de recursos possiveis da
sociedade, ampliando o tamanho dos governos e o poder dos préprios governantes. O
segundo pressuposto é de que o Estado representa os interesses particulares de grupos
especificos e, portanto, ndo atuam pelo interesse publico de maneira exdgena
(BUCHANAN, 1995). Estes pressupostos sdao opostos aqueles da teoria da welfare
economics, a qual define uma participacdo do Estado eficiente na correcdo das falhas de
mercado e exdgena dos interesses dos demais agentes, atuando em defesa do interesse
publico.

Entdo, qual deve ser a melhor forma de atuacio do Estado, segundo a public choice?
Em primeiro lugar, ela deve ser minima. A public choice critica a teoria anterior em dois
pontos: a) as falhas de mercado servem de justificativa e abrem brecha para uma

intervencdo crescente do Estado; b) as falhas de mercado sdo menores do que as falhas

> As razdes da crise do padrio de desenvolvimento do periodo pés-guerra estdo fora do escopo de anlise
deste trabalho. Para isso ver Belluzzo; Coutinho, 1996.
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governamentais. Em segundo lugar, a melhor forma de atuagcdo (onde esta se faz necessaria
e quando ndo ha interesse do setor privado; por exemplo, na provisdo dos bens publicos
puros) € através de uma analogia com um mercado concorrencial.

Sob esta Otica, a public choice aponta o federalismo como forma ideal de
organizacdo do Estado, que visa estabelecer uma aproximacdo do mecanismo de mercado
na oferta dos bens publicos. No entanto, o federalismo é competitivo, ou seja, os governos
locais concorrem entre si. Esta concorréncia define um tamanho 6timo do Estado e protege
os cidaddos do poder de confisco dos governos.

De acordo com a teoria da escolha publica, a descentralizacdo fiscal - do gasto e da
arrecadacdo - introduz um mecanismo de mercado que protegerd a sociedade contra
exploracdo dos governos. Responsdveis pela provisdao e pelo financiamento dos servigos
publicos e com plena autonomia na alocaciao de recursos, os governos locais constituiriam
um mercado competitivo e esta disputa levaria a otimizagdo dos recursos. Com isso, espera-
se uma reducdo dos tamanhos dos governos como um todo e, por esta razdo, a
descentralizacdo é um dos requisitos das reformas liberais™.

O federalismo competitivo visa promover a eficiéncia econdmica na atuacdo do
Estado. De um lado, esta estratégia de descentralizacdo permitiria que os individuos
escolhessem seus governos, conforme a cesta de bens ptblicos e o nivel de tributagdo mais
adequados as suas preferéncias. Do outro lado, os governos locais teriam estimulos para
atrair pessoas/ investimentos (receitas) e atingir um tamanho 6timo (escala) de forma a
reduzir o custo médio unitdrio dos bens publicos, quando o beneficio marginal
experimentado no consumo iguala o custo marginal gerado por um consumidor (cidaddo)
adicional. Em linguagem microecondmica, o argumento pro-descentralizacdo é defendido
pela tendéncia a condicdo de equilibrio entre custos e beneficios marginais (CHALFUN,
2005).

Estas ameacas - perda de poder, com a ndo elei¢cdo e perda de receitas, com a

migragdo - tornariam os governos mais responsivos as demandas da sociedade. Ao mesmo

% Segundo Draibe (1993), as reformas liberais possuem trés eixos: a focalizagdo, a privatizacio e a
descentralizacdo. O argumento da focalizagdo se apdia no fato de que o gasto social do Estado ndo chega aos
setores mais pobres, por isto, faz-se necessario redirecionar estes gastos, concentrando nos setores de maior
pobreza. A privatizacdo é argumentada em cima do alivio da crise fiscal e da irracionalidade no uso de
recursos. A descentralizacio, remete diretamente a questio de eficiéncia e eficicia do gasto ao aproximar
problemas e gestdo e também de transferir novas responsabilidades aos Estados e municipios.
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tempo, este modelo competitivo impediria a atuacdo de grupos fisiolégicos, que desvirtuam
o interesse publico, uma vez que os governos sofreriam as conseqii€éncias de suas escolhas e
seriam punidos quando estas ndo fossem compativeis com as preferéncias de seus cidadaos.
Dessa forma, a competicdo entre os governos € vista por esta teoria como a melhor forma
de revelar as preferéncias em relacio aos bens publicos, j4 que elas ndo se revelam
espontaneamente como acontece com os bens privados.

No estudo cldssico de Tiebout (1956), adota-se um modelo ideal cujo objetivo €
revelar as preferéncias em relagdo aos bens publicos e determinar o nivel adequado de
contribuicdo para cada um dos membros da sociedade (p. 417). O autor defende que a
oferta dos bens publicos fique a cargo do menor nivel de governo, estes teriam um padrao
de gasto definido, cabendo aos cidadaos buscar a comunidade local que melhor atendesse
as suas preferéncias, através da migracdo. Os governos locais competiriam entre si para
atrair populacdo, a fim de atingir um tamanho 6timo e um menor custo médio para a oferta
dos servigos publicos.

No modelo de Tiebout, os cidadaos “votam com os pés”, ou seja, se€ um governo
local oferece uma cesta de servigos que nio atende ao anseio da populagdo local, as pessoas
se mudam, reduzindo as receitas dos governos e elevando o custo médio dos bens publicos.
Trata-se de uma tentativa de reproduzir um mecanismo de mercado onde, no lado da
demanda, os cidaddos buscam atender suas necessidades com menores precos relativos, e
os governos locais, no lado da oferta, sdo for¢ados a reduzir o custo de producio dos bens
publicos (tributacdo) através da competicdo entre governos.

As preferéncias dos consumidores de bens publicos sdo reveladas através do espaco
e os cidaddos tém a chance de se proteger contra o confisco do governo pela migragdo. No
entanto, o modelo prevé plena mobilidade dos agentes e ndo leva em consideragdo os
custos desta mobilidade e os diversos motivos que as pessoas possuem para a escolha do
local onde vivem.

De acordo com Buchanan (1995), o federalismo € um mecanismo de prote¢dao dos
cidaddos contra o potencial de exploracdo inerente as esferas de decisdo politicas. O autor
afirma que as relacdes de mercado ndo tendem a exploracdo, pois sdao voluntérias e
oferecem alternativas de escolhas por meio da competi¢do. Neste sentido, o federalismo

emerge diretamente da analogia com o mercado, dotando a esfera politica de elemento
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competitivo, o que limita o governo na extracdo de mais-valia dos cidaddos (p. 21). O autor
constrdi o conceito de federalismo competitivo, onde ndo deve haver restrigdes do governo
central a autonomia dos governos locais, 0s quais serdo constrangidos apenas pela vontade
popular.

Segundo Weingast (1995), o federalismo € capaz de impor limites institucionais a
atuacdo do Estado através da descentralizacdo das politicas aos governos locais, que devem
gozar de elevado grau de autonomia. O autor estabelece o conceito de market-preserving
federalism, onde ndo existem barreiras a mobilidade dos fatores de producdo entre
diferentes localidades, os governos locais tém responsabilidade regulatdria priméria sobre a
economia, sendo estes submetidos a constrangimentos or¢amentdrios auto-executdveis,
impedindo o acesso a crédito ilimitado, por exemplo. Para o autor, estas caracteristicas
garantiriam crescimento econdmico e governos mais eficientes.

Para esta teoria, portanto, o federalismo € a melhor forma de organizacdo dos
governos, capaz de garantir crescimento econdomico (WEINGAST, 1995), de evitar a
exploracdo da populacdo pelo governo via tributacdo abusiva (BUCHANAN, 1995), de
revelar as preferéncias dos cidadaos, definindo a oferta dos bens publicos e o tamanho ideal
do Estado, assegurando efici€éncia econdmica nas agdes governamentais (TIEBOUT, 1956;
BUCHANAN, 1995).

Em suma, a public choice partilha do pressuposto tedrico de que o Estado € um mau
alocador de recursos frente ao mecanismo de mercado, sendo o federalismo uma forma de
introduzir elementos de mercado na oferta de bens publicos. A competicdo entre governos
locais tornaria os governos mais responsivos as preferéncias dos cidaddaos e também
empunharia limites ao tamanho do Estado e a atuacdo de grupos de interesses.

No entanto, esta forma de federalismo competitivo estd longe de se adequar ao
formato do federalismo fiscal no Brasil pelos seguintes motivos: a) os governos locais nao
definem suas bases tributdrias e nem possuem o grau de liberdade preconizado pela public
choice na oferta dos bens publicos; b) recorrendo novamente a microeconomia, também
ndo se pode assumir aqui que os custos de provisdo dos servigos sdo totalmente
internalizados pelo governo municipal, tendo em vista o papel das transferéncias fiscais no
financiamento destas esferas; c) a tributacdo no Brasil ndo corresponde somente ao

principio do beneficio, ja4 que também possui objetivos redistributivos; d) novamente,
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defende-se aqui que a regulacdo federal impde padrdes nacionais de politicas, ou seja, ha
pouca diferenciac@o entre as cestas de bens e servigcos oferecidos pelos governos locais.

Diferente das teorias anteriores, os estudos com foco institucional (new-
institucionalism teory) colocam no centro da andlise as instituicdes que estdo por trds das
acoes do mercado e do Estado, ou seja, tanto a eficiéncia dos mercados como a efetividade
da politica dependem das regras e dos desenhos definidos para garantir o bom
funcionamento de ambos. Nesta teoria, a dicotomia entre Estado e mercado é substituida
pela andlise de qual Estado e qual mercado, ou seja, ao invés de argumentos normativos
definidos por meio de modelos tedricos, esta escola prefere uma avaliacdo ad hoc adequada
as especificidades de cada caso. Por isso, optou-se aqui por destacar as contribui¢cdes de
cada autor separadamente ao invés de agrupa-las em uma tnica linha de pensamento.

Todavia, é possivel compreender as andlises institucionais sob um contexto de
autocritica do maistream econdmico, sob o argumento de que as reformas liberais teriam
ido longe demais, uma vez que o elevado grau de desregulacdo dos mercados estaria
ameacando o bom funcionamento do préprio mercado. Dessa forma, questiona-se o alcance
da eficiéncia econdmica através dos principios da concorréncia perfeita na auséncia de
regras e instituicdes que regulem o comportamento dos mercados.

Esta autocritica ocorre ao longo dos anos 90 apdés um balanco das reformas
liberalizantes preconizadas no Consenso de Washington, cujas diretrizes foram seguidas
mais a risca pelos paises latino-americanos. Segundo Stiglitz (2002), as politicas propostas
pelo Consenso de Washington sdo bastante incompletas e, algumas vezes, equivocadas,
pois embora a estabilidade de preco fosse uma pré-condicao, ndo era por si s6 condicao
suficiente para o bom funcionamento dos mercados. Para tanto, o autor aponta duas
necessidades: 1) maior regulacdo dos mercados, especialmente, da esfera financeira e
também politicas pré-competicdo, de transferéncia de tecnologia e de transparéncia nas
informacdes; 2) a preservacdo do Estado em setores estratégicos para desempenhar um
papel importante na regulacdo dos mercados, na politica industrial, na seguranca social € no
bem-estar. A questdo ndo é se o Estado deve ou ndo intervir, mas sim a forma de
intervencdo, considerando que o governo deve ser um complemento aos mercados, atuando
para que os mercados cumpram melhor as suas funcdes, além de corrigir suas eventuais

falhas.
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E neste debate sobre a forma de atuagdo dos governos que as andlises institucionais
ganham destaque. Em um periodo imediatamente posterior a estabilizacdo econdOmica
alcancada com certo sucesso por paises latino-americanos, dentre os quais o Brasil, os
mesmos enfrentam desafios na estruturacdo das reformas classificadas como de segunda
geracdo’’ (STIGLITZ, 1998: 4). Estas reformas buscavam o aprimoramento das instituicdes
publicas - tais como, das politicas publicas, do sistema politico, judicidrio e do setor
financeiro - j4 que as reformas liberalizantes (de primeira geracdo) fragilizaram as
instituicdes necessdrias para o funcionamento do préprio mercado, bem como o Estado
perdeu sua capacidade de prover até mesmo os bens publicos mais basicos (KUCZYNSKI;
WILLIAMSON, 2003).

Diante da necessidade de reconstru¢io da capacidade regulatéria do Estado, Stiglitz
(1998) defende o fortalecimento das instituigcdes — isto €, o estabelecimento de regras e
incentivos necessarios para a cooperacio entre os agentes econdmicos no mercado — que
serdo capazes de promover a competicao e a eficiéncia econdmica. Por exemplo, ao invés
de um mercado financeiro desregulamentado, “é preciso a construcdo de um arcabougo
regulatério que garanta a eficacia do sistema financeiro” (p. 16).

Portanto, o neoinstitucionalismo atribui as instituicdes — e ndo ao livre-mercado — a
responsabilidade de produzir incentivos aos agentes para ampliar eficiéncia econdmica
mediante a concorréncia. Segundo Affonso (2003), trata-se de uma estratégia de second-
best, diante da impossibilidade dos principios da concorréncia perfeita serem observados na
pratica, busca-se “criar as condic¢des institucionais através da atuacdo do Estado para a
promogao da concorréncia” (p. 94).

As reformas de segunda geragdo visam garantir uma nova regulacio estatal sobre o
mercado e o seu fortalecimento na promog¢do do desenvolvimento econdmico. No entanto,
elas ndo significam a revisdo total das recomendacdes do Consenso de Washington, mas
sim uma complementacio, isto €, os avancos obtidos com a estabilizagdo econdmica sdo
considerados como positivos, mas precisam ser complementados por esta segunda geragao

de reformas. Apds garantir o controle da inflacio, seria necessdria, portanto, uma revisao da

" Esta denominagio faz referéncia as reformas colocadas no Consenso de Washington (primeira geracio),
cujo objetivo era estabilizar e liberalizar a economia por meio da austeridade fiscal, da elevagdo dos juros e da
reducdo da oferta monetdria, da desregulacdo dos mercados — o de trabalho, inclusive — e, por fim, do
programa de privatizagdes. Todas elas vao ao encontro a reducdo do tamanho do Estado e ampliagdo do livre-
mercado.
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relacdo Estado-mercado, jid que as reformas de primeira geracdo adotadas na América
Latina falharam no que tange a promoc¢do do crescimento econdmico, a reducdo das
desigualdades e na melhoria dos indicadores sociais (RODRIK, 2004, p.2)38. Assim, as
reformas de segunda geracdo foram formuladas com o objetivo de corrigir aquelas falhas e,
consequentemente, refuta-se a idéia da alocacdo 6tima de recursos através do livre-
mercado™ .

Mas como deve ser a atuacdo do governo? De acordo com Stiglitz (1998), a questao
ndo € o tamanho do Estado, o foco estd em determinar quais as atividades em que eles
estardo presentes e quais os métodos que serdo utilizados, a fim de que os governos possam
exercer um papel central na regulacdo e na protecdo social. Os Estados devem ser
complementares aos mercados, adotando acdes que fardo com que os mercados funcionem
melhor (p. 24-5). Mas, qual é a forma mais eficaz dos Estados desempenharam este papel
complementar? Segundo Wiesner (1997), trata-se de elaborar regras e incentivos claros e
previsiveis para orientar as escolhas racionais dos agentes e que levem ao alcance dos
objetivos coletivos tracados.

No limite, isto significa criar incentivos seletivos (negativos / positivos), capazes de
ensejar a cooperagao entre agentes racionas (empresas, individuos e governos), os quais
buscardo a maximizacdo, mas cujo comportamento estard condicionado pelas regras,
normas e legislacdes, colocadas em vigor sob coordenacdo dos Estados Nacionais. Nesta
direcdo, Stiglitz (1998) destaca a necessidade de fortalecer as capacidades administrativas
dos Estados, os quais definirdo regras e normas que fornecerio incentivos aos agentes para
agirem na direcdo do interesse coletivo, a0 mesmo tempo em que minimiza a arbitrariedade
e a corrupg¢do nos governos (p. 28). A partir desta relagdo existente entre as institui¢des € o

comportamento humano, as primeiras serviriam para coordenar a a¢do coletiva, dado que

3 Além de apontar a necessidade desta nova onda de reformas, a teoria neo-institucionalista também se
preocupa em apontar os caminhos para a sua implementacéo, analisando o papel desempenhado pelos atores
sociais envolvidos, as coalizdes politicas necessdrias para a aprovacdo das reformas e as formas de
monitoramento e de avaliacdo das politicas implantadas (AFFONSO, 2003). Esta corrente também reconhece
que os desenhos e a execucdo das politicas sdo afetados por interesses dos grupos de interesses (burocracia,
por exemplo) (WIESNER, 1997).

* Dentre as institucionais necessrias para o bom funcionamento do Estado, Stiglitz (1998) cita a
independéncia do Poder Judicidrio e a fiscalizac@o e as avaliagdes externas através da separag¢@o dos poderes.
Segundo Affonso (2003), outras institui¢des consideradas positivas pela teoria neo-institucionalista sdo leis de
responsabilidade fiscal (LRF), a independéncia dos bancos centrais, o sistema de metas de inflacdo e a
regulacdo dos mercados exercida por instituigdes independentes da estrutura governamental (agéncias
reguladoras), cujas agdes seriam tomadas sem a influéncia da politica.
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elas condicionam as preferéncias dos individuos e também os resultados das decisdes
governamentais. No campo das politicas publicas, a estrutura de regras e incentivos serve
para orientar/ induzir as escolhas dos atores politicos ou, simplesmente, limitar a autonomia
decisdria dos governantes por meio de regras de conduta e puni¢des previstas em caso de
descumprimentos das mesmas.

No que tange aos resultados da descentralizacio, Weaver e Rockman (1993)
criticam os resultados observados no federalismo competitivo em fungdo da baixa escala e
da sobreposicdo de competéncias. Além disso, os autores afirmam que a gestdo
descentralizada (e auténoma) das politicas publicas tenderia a tornar mais dificil a
coordenacdo nacional das mesmas. Sem esta coordenacio, a descentralizacdo pode acentuar
as disparidades regionais de riqueza e renda, pois os territrios com maiores bases
tributdrias poderiam adotar uma politica redu¢do de impostos e um padrao de gasto mais
voltado as camadas mais ricas, enquanto que as necessidades das localidades mais pobres
exigiriam mais recursos onde a base tributdria e a capacidade de arrecadagdo sdo
menores*’. Outro exemplo diz respeito 2 autonomia fiscal e de endividamento dos governos
locais que ampliariam a instabilidade econdmica (SHAH, 2000; TER-MINASSIAN, 1997;
PRUD'HOMME, 1995).

Por outro lado, as andlises com foco institucional nao defendem a provisdo
centralizada dos bens publicos, mas sim um papel regulador do governo central, através de
regras e incentivos fornecidos aos governos locais, isto é, por meio de instituicdes que
regulem os comportamentos dos governantes locais para que suas agdes estejam em
consondncia com os objetivos tragados centralmente. Dentre estes objetivos, estdo os
critérios de efici€ncia para a gestdo descentralizada e padrdes nacionais de atuacdo, seja em
relacdo a estabilidade econdmica, seja em relacdo a implantacdo de politicas publicas
nacionais. Segundo Arretche (2003), sdo as regras institucionais de uma politica publica
que propiciam os incentivos a adesdo e que moldam o comportamento dos governos locais.

Apesar de ressaltar a importancia da regulacdo federal para coordenar esforcos dos
governos locais na execucdo de politicas descentralizadas, ndo € possivel definir um

modelo ideal de institui¢Oes (regras e incentivos) necessdrias para a coordenacdo federativa,

* Este alerta ja havia sido colocado pela Welfare Economics que colocava a fungdo distributiva no governo
central.
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ou seja, ndo existe uma receita pronta, diferente dos pressupostos normativos das teorias
neocldssicas. Caberia, por consequéncia, a cada pais adequar suas instituicdoes aos objetivos
tracados e, para isso, recomenda-se a elaboracdo uma série de estudos das experi€ncias
nacionais, a fim de aprofundar as andlises de cada caso, ao invés de partir para pesquisas
comparadas, sem que antes se conhecam as especificidades de cada pais (RODDEN, 2005).

E o que se pretende aqui com a andlise da regulacio federal sobre as financas e
politicas sociais descentralizadas no Brasil no periodo pdés Plano Real. Apds a
implementacdo das reformas de segunda geracdo a partir da segunda metade dos anos 1990,
observou-se a consolidacao da descentralizacdo das competéncias definidas na Constituicao
de 1988, a partir de regras e incentivos fornecidos pelo governo federal aos municipios, o
que permitiu definir um padrdo nacional de atuag¢do descentralizada que ndo acentuou as
desigualdades regionais.

Antes da andlise do caso brasileiro, o quadro 2.1 abaixo sintetiza as diferentes
abordagens das teorias analisadas, destacando as diferencas conceituais entre elas e a
distinguindo as caracteristicas e os resultados esperados dos processos de descentralizagao
para cada uma das trés correntes estudadas, a fim de melhor compreender o processo de

descentralizacao brasileiro p6s- Plano Real (secao 2.2.).

Quadro 2.1 — Caracteristicas da descentralizacio, segundo a teoria do federalismo

Welfare Public Institucional
Elementos . .
Economics Choice Analyses
Governo Central Estabilizadora e Tendéncia a Coordenacao
Distributiva exploracdo federativa
Governos Locais Preferéncia Ampla autonomia | Executores das
Alocativa politicas
Relacoes verticais Cooperativa Descentralizagdao | Regulacdo federal
Intergovernamentais como defesa
Relacoes horizontais Jurisdicional Competitiva Padrao nacional
Intergovernamentais descentralizado
Descentralizacao Politica, Fiscal e Politica, Fiscal e Politica, Fiscal e
de Competéncias | de Competéncias | de Competéncias
Autonomia decisdria Residual Total Executora

Elaboragdo do autor

Em suma, trés posicdes distintas quanto ao papel de cada esfera de governo e

também no que tange as relacdes intergovernamentais podem ser destacadas. A welfare
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economics € mais centralista, prevendo que o nivel maior de governo assuma as fungdes
distributivas e estabilizadoras, bem como boa parte das func¢des alocativas, pois embora
haja preferéncia dos governos locais na fun¢do alocativa, a oferta de bens publicos pode ser
centralizada quando esta necessita de maiores escalas e gera externalidades. As relacdes
intergovernamentais sao cooperativas, tanto na divisdo das tarefas horizontalmente, onde
cada esfera de governo atua na sua jurisdi¢do, quanto na clara divisdo de competéncias
entre os governos central e subnacionais, representada pela figura do “layer cake”, isto &,
onde a divisdo das faixas de atuacdo de cada esfera € claramente identificada. Este tltimo
ponto esté distante das caracteristicas do federalismo brasileiro que possui as competéncias
compartilhadas sao comuns, especialmente, na politica social brasileira.

A public choice, por sua vez, afirma que a centralizacdo amplia a capacidade de
exploracdo inerente aos governos e defende a descentralizagdo plena como instrumento de
defesa da sociedade, com os governos locais atuando com ampla autonomia e compondo
um mercado competitivo na atragdo de recursos, o que levaria a eficiéncia alocativa. No
caso brasileiro, ndo existe este elemento de competicao, bem como os governos locais nao
gozam de ampla autonomia, pois: pelo lado da tributacdo, os municipios arrecadam menos
de 5% da carga tributéria total e nao tem autonomia para definir a sua base tributdria e; pelo
lado das despesas, estdao submetidos as vinculacdes de receitas e a regulacdo das finangas
estabelecidas por legislacdo federal. Logo, os pressupostos tedricos da public choice em
nada se aplicam a andlise do caso brasileiro.

A combinacdo entre diretrizes definidas centralmente e politicas executadas
localmente é destacada nas andlises institucionalistas, onde a execugdo local deve ser
norteada por uma regulacdo do governo central. Esta diretriz é observada nas relacdes
intergovernamentais no Brasil, onde o governo federal estabelece regras e fornece
incentivos para que os governos locais executem as acdes conforme esperado, evitando
sobreposicdes e comportamentos distintos em relacdo aos objetivos nacionais, seja no
campo da politica fiscal, seja campo da politica social. Obviamente, esta regulacdo afeta a
autonomia dos governos locais, mesmo que a oferta das politicas e os recursos fiscais
estejam sob competéncia dos governos municipais. Diante destas especificidades, é

possivel definir o Brasil como uma federacdo altamente descentralizada?
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Para avancar nesta questdo, esta tese corrobora com o alerta feito por Arretche,
Vazquez e Gomes (2009) para que fossem observadas duas importantes distingcdes

conceituais. A primeira delas esclarece a distin¢cdo conceitual entre

“(i) descentralizagdo politica — relativa a possibilidade de que os
governos locais sejam eleitos diretamente e tenham um mandato
proprio; (ii) descentralizagcdo fiscal — relativa a autoridade dos
governos locais sobre suas proprias de receita e (iii)
descentralizacdo de competéncias — relativa a distribuicdo de
areas de politica sob responsabilidade formal dos governos
locais”. (ARRETCHE; VAZQUEZ; GOMES, 2009, p.2).

Isto significa dizer que governos locais eleitos diretamente podem ndo ter
competéncia para ampliar sua base tributdria ou para definir livremente as aliquotas dos
tributos proprios, ou seja, a descentralizacdo politica ndo necessariamente implica em plena
autonomia tributdria. Outro exemplo, o crescimento da participagdo dos governos
subnacionais nos recursos disponiveis — especialmente, dos municipios — pode ndo
significar maior autonomia na alocacdo destes recursos. Cabe destacar também que a
descentralizacdo de competéncias ndo significa necessariamente maior autonomia decisoria
dos governos municipais, ou seja, a gestdo local pode estar condicionada as regras e
diretrizes definidas centralmente. Defende-se aqui que esta distingdo conceitual da
descentralizacdo deva ser feita para a andlise do processo de descentralizacdo no Brasil
definido na Carta de 1988 e pelas reformas institucionais implantadas a partir de 1995.

A segunda distin¢ao conceitual trata da autonomia dos governos locais em relagdo a
alocacdo dos recursos descentralizados, elemento importante para distinguir melhor a idéia
de descentralizacdo disposta em cada teoria do federalismo fiscal. As teorias da welfare
economics e da public choice pressupdem plena autonomia decisoria dos governos locais
nas suas jurisdi¢des e nas politicas sob sua competéncia, sendo que a diferenca entre elas
estd na abrangéncia, que € ampla e irrestrita, segundo a public choice, e residual para a
welfare economics, de caracteristica mais centralista. J4 as andlises com foco institucional
separam a concepg¢ao e a execugdo das politicas — com a primeira de competéncia central e
a execucdo local — e, assim, assumem que os governos locais terdo sua autonomia decisoria

restringida, em nome da garantia de um padrdo nacional de politica. Da mesma forma, é
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possivel separar descentralizacdo fiscal e de competéncias, ja que o gasto descentralizado
também pode ser condicionado por regras definidas centralmente.

Por fim, ainda € possivel fazer uma ressalva que a descentralizacido politica ndo
implica em plena autonomia decisoria. Segundo Arretche, Vazquez e Gomes (2009), a
“autonomia decisoria dos governos subnacionais pode ser fortemente restringida, mesmo
em estados federativos, por diferentes mecanismos institucionais — tais como obrigacdes
constitucionais e a legislacdo nacional — que induzem sua agenda de governo (...) e, assim,
a descentralizacdo de competéncias nao equivale a descentralizacdo da autoridade deciséria
sobre a execucdo destas mesmas competéncias” (p.12).

Estas duas distingdes conceituais que foram ressaltadas acima sdo relevantes para a
andlise das reformas de segunda geracdo que foram empreendidas ao longo dos tultimos
quinze anos, que completaram a descentralizacdo ja prevista na Constituicdo de 1988 apds
atribuir 2 Unido o papel de coordenacdo federativa. Sem tais distin¢des, a andlise dos
resultados pode levar a erros comuns de interpretacdo, como nas pesquisas comparadas que
ainda classificam a federagdo brasileira como altamente descentralizada, com o governo

central fraco e os governos locais gozando de ampla autonomia.

2.2. Federalismo no Brasil ap6s 1988 e 1995

O objetivo central desta parte € caracterizar o arranjo fiscal do federalismo
brasileiro, acompanhando os processos de descentralizacdo/ recentralizagdo fiscal e de
perda/recuperacdo da capacidade fiscal e regulatéria da Unido. Esta andlise serd dividida
em duas etapas: a) a primeira analisa o processo de descentralizacdo que teve inicio nos
anos 80, junto com o movimento de redemocratiza¢io, e que alcangou seu ponto maximo
com a promulgacdo da nova Constitui¢do, tomando como ponto de partida o padrdo
centralizado — politico, fiscal e de oferta dos servicos publicos — do regime militar; b) a
consolidagcdo dos dispositivos constitucionais ocorreu apds a implantacdo do Plano Real,
junto com a ampliagdo da capacidade fiscal e regulatoria da Unido, que passou a ditar
regras e fornecer incentivos para garantir esforcos dos governos subnacionais em prol da

estabilizacdo e da melhoria dos indicadores sociais.
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2.2.1. Constituicao de 1988: redemocratizacao e descentralizacao

A partir dos anos 80, a discussdo sobre as relacdes federativas no Brasil foi tratada
como parte integrante do processo de redemocratiza¢io. Junto com a pressdao por mudancas
no regime politico, estados e os municipios levantaram a bandeira da descentralizacdo
tributdria e financeira, bem como por maior autonomia a estas instancias de governo na
elaboragdo e implantacdo das politicas publicas.

A descentralizacdo estava atrelada ao processo de redemocratizacdo (AFFONSO,
1995; ALMEIDA, 2005), sendo comum relaciond-la a possibilidade de maior participacdo
popular, permitindo uma gestdo mais democratica das politicas sociais. Segundo Arretche
(2000), o Estado brasileiro passou por um redesenho institucional neste periodo, passando
de um padrao centralizado para um modelo descentralizado de oferta das politicas sociais,
assumindo a forma de relacdes federativas. Sem divida, a Constituicdo de 1988 ¢ um
marco histérico’’ que consolidou dois processos em andamento: redemocratizacio e
descentralizacdo. Para analisar melhor este movimento, o grafico 2.1 abaixo mostra as

participagdes das esferas de governo na arrecadacao entre 1970 a 2006.

Grafico 2.1 - Participacao das esferas de governo na
arrecadacao - 1970 a 2006
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Fonte: Varsano (1998) para os dados até 1995 e IBGE. Sistema de Contas Nacionais, para os
dados de 1996-2006. Elaboracdo do Autor.

*1' A Carta de 1988 também representa avancos na protecio social no Brasil, o que serd destaca mais adiante.
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Nota-se uma tendéncia centralizadora no inicio da série, indicada pelo aumento da
participacdo da Unido na arrecadacio que respondia por 66,7% do total em 1970 e passou a
76,5% em 1983, quando esta atingiu seu pico. Em contrapartida, os governos estaduais
perderam bastante espacgo, reduzindo sua participacdo em exatamente 10 p.p. no mesmo
periodo, o que corresponde praticamente ao ganho observado na arrecadacao federal. Por
sua vez, 0s governos municipais mantiveram sua arrecadacdo prépria estavel no periodo,
em um patamar bastante baixo, em torno de 2,5%.

Embora ndo revele a disponibilidade total de recursos as respectivas esferas — o que
s0 ocorre apds as transferéncias intergovernamentais — a concentracdo da arrecadacdo no
nivel central indica, segundo Prado (2003), um forte aumento do poder da Unido sobre o
gasto publico, dada a possibilidade de vincular e condicionar os repasses aos governos
subnacionais, o que de fato ocorria neste periodo42. Entretanto, observe-se também um
aumento da participacdo da Unido nas receitas disponiveis neste mesmo periodo, em

detrimentos dos governos estaduais e municipais, conforme mostra o grafico 2.2 abaixo.

Grafico 2.2 - Participacao das esferas de governo na receita
disponivel - 1970 a 2006
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Fonte: Varsano (1998) para os dados até 1995 e IBGE. Sistema de Contas Nacionais, para os
dados de 1996-2006. Elaboracdo do Autor.

*2 De acordo com Lopreato (1997), uma parte importante do acesso aos recursos federais era feito por
transferéncias negociadas, “através do crédito das agéncias oficiais, das autoridades monetdrias, dos
convénios, dos fundos e programas e dos repasses a fundo perdido (...) que tiveram papel decisivo no
financiamento estadual e no jogo politico das autoridades federais com as forgas regionais/ estaduais” (p. 96).
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A participacdo da Unido nas receitas disponiveis cresceu quase 15% (9 p.p.) de
1970 a 1983, a0 mesmo tempo em que os conjuntos dos estados e dos municipios
reduziram suas participacdes em 27% (29,2% para 21,3%) e 11% (10% para 8,9%),
respectivamente (grafico 2.2). Esta concentracdo de recursos na esfera central ocorreu pelo
aumento da arrecadacdo federal, conforme visto no grifico 2.1 e pela diminuicdo dos
repasses constitucionais via fundos de participagdo dos Estados e Municipios (FPE/FPM),
que tiveram seus percentuais de vinculagc@o dos tributos federais reduzidos na composicao
destes fundos, o que provocou uma redugdo do valor destas transferéncias pela metade apds
1968 (LOPREATO, 1997).

Além da centralizacdo fiscal, é importante destacar que este periodo também foi
marcado por uma centralizacdo politica e de competéncias. Em relacdo a primeira, as
evidéncias sd@o bem claras e vao desde a auséncia de autonomia politica dos estados e de
alguns municipios até a possibilidade intervencdo federal nos governos subnacionais, além
da competéncia delegada ao governo federal de decidir sobre o desmembramento e até a
extingdo dos Estados (AFFONSO, 1997). Quanto a centralizacdo de competéncias, destaca-
se a criacdo de agéncias federais para formular, implementar e gerir politicas sociais,
controlando grandes fundos financeiros, os principais exemplos sdo o Sistema Financeiro
da Habitacdo (SFH) e o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS).
No setor educacional, o Ministério da Educacao (MEC) detinha competéncias exclusivas
para normatizar curriculos, carreiras e programas auxiliares, bem como centralizava a
aquisicao de material escolar e de insumos basicos para o funcionamento de escolas de 1° e
2° graus (hoje, ensino fundamental e médio) (FAGNANI, 1997).

Toda esta centralizacdo — politica, fiscal e de competéncias — na esfera federal
provocou um forte movimento de reacao das forgas politicas ligadas as esferas subnacionais
em favor da descentralizacdo, em um momento de recuperacido da autonomia politica destas
esferas. E este movimento que marcou o periodo entre 1983 até a promulgacio da nova
Constituicdo, cujos efeitos descentralizadores foram sentidos até o inicio dos anos 90.

No campo fiscal, observe-se que antes da promulgacio da nova Carta, a
participacdo da Unido na arrecadacdo ja havia diminuido para 72% em 1987 (grafico 2.1),
ao mesmo tempo em que a fatia federal nas receitas disponiveis também se reduziu em

cerca de 5 p.p. entre 1983-1987 (gréfico 2.2). Ja as esferas subnacionais aumentaram suas
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participacOes na arrecadacdo total — neste caso, apenas os governos estaduais— e nas
receitas disponiveis, com uma expansao de cerca de 10% nos estados e de mais de 40% nos
municipios.

A descentralizagdo fiscal foi resultado da pressdo politica dos governos estaduais,
eleitos democraticamente em 1982, cujo pleito ampliou a for¢ca dos opositores ao regime
militar, especialmente dos governadores eleitos, que ganharam peso como interlocutores na
definicdo do pacto politico e exerciam forte influencia sobre as bancadas estaduais na
Assembleia Constituinte (ABRUCIO, 1998). Sendo a maioria deles eleita pelo PMDB,
partido origindrio da frente de oposicdo democraitica aos governos militares, a influéncia
dos governadores também foi importante na formacdo de uma agenda de reforma
progressista, cujas propostas foram incorporadas no novo texto constitucional (FAGNANI,
2005).

Os avangos em direcao a descentralizagao fiscal e politica obtidos ao longo dos anos
80 foram intensificados com a promulgacao da Constituicao Federal. A nova Carta trouxe o
reconhecimento dos municipios como entes federados autdnomos, uma especificidade do
federalismo brasileiro, bem como foram ampliadas as participagdes nos recursos fiscais dos
Estados e municipios, especialmente destes dltimos, por duas vias: i) descentralizacdo da
competéncia tributdria, com a ampliacdo da base tributdria do ICMS e do nimero de
tributos municipais, beneficiando principalmente os governos estaduais; ii)
descentralizacdo da competéncia financeira, com o aumento das transferéncias fiscais dos
Fundos de Participagdo de Estados e municipios (FPE/FPM), por esta via, foram os
municipios os principais beneficiados. (VARSANO, 1998; AFONSO E LOBO, 1996;
RIANI, 2002; BARBOSA, BARBOSA, 2006).

Os graficos 2.1 e 2.2 comprovam as tendéncias apontadas acima. Em relacdo a
arrecadagdo tributaria, a participacdo da Unido atingiu seu menor nivel em 1991, enquanto
que as participacOes de Estados e Municipios alcangaram 31,2% e 5,4%, respectivamente,
com destaque para os governos estaduais, cuja expansao foi de quase 10 p.p neste periodo.
Em relacdo aos recursos disponiveis, o destaque maior fica com os municipios, cuja
participacdo cresceu mais de 80% no periodo 1983-1991, quando o patamar atingiu 15,7%
das receitas; os recursos disponiveis aos governos estaduais também aumentaram,

alcancando um patamar maximo de 29,6%. Por outro lado, a participacdo da Unido na
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arrecadacdo e nos recursos disponiveis apresentou uma trajetoria decrescente no mesmo
periodo.

Além da descentralizacao fiscal, houve perda da capacidade regulatéria da Unido a
partir de 1988, ja que os governos subnacionais obtiveram maior grau de autonomia na
aplicacdo dos recursos descentralizados (SERRA; 1994; AFONSO, 1992). Outro fator
relevante que reforca este argumento é o fato deste processo de descentralizacdo ter
ocorrido, em grande parte, por meio das transferéncias intergovernamentais, pois este
mecanismo provocou também “a elevacao das vinculagdes dos gastos da Unido, em franco
contraste com a expressiva liberdade de aplicagdo dos governos subnacionais” (AFFONSO,
1995, p. 68), com excec¢do da vinculagdo de receitas ao financiamento da educacao.

De acordo com Serra e Afonso (1999), a estrutura fiscal definida na Carta Magna é
marcada por uma forte descentralizacdo de poderes e recursos tributdrios em favor das
esferas subnacionais, principalmente, aos municipios. No entanto, os elevados niveis de
participacdo dos governos subnacionais nos recursos disponiveis, via arrecadacdo ou via
transferéncias, ndo caracterizam “um processo planejado e organizado de descentralizacdo
fiscal, que concilie redistribuicdo de receitas e divisao de encargos” (p.22).

O argumento dos autores € que os processos de descentralizacdo politica e fiscal —
ocorridos desde os anos 80 e aprofundados na nova Constituicio — ndao foram
acompanhados por uma revisdo na distribuicdo de competéncias entre as esferas de
governo. Diferentemente da distribuicdo das receitas, o texto constitucional ndo definiu
claramente as responsabilidades e competéncias pela oferta dos servigos publicos. Neste
sentido, o processo de descentralizacdo fiscal ocorre sem coordenagdo ou planejamento que
concilie receita e encargos.

Na mesma direcdo, Affonso (1995) argumenta que este descompasso entre
descentralizacdo fiscal e de encargos observado na década de 80 é um dos aspectos que
caracterizam a crise federativa da primeira metade dos anos 90. O autor destaca o
crescimento da participacdo dos Estados (anterior a 1988) e dos municipios (pds-1988) na
receita publica e no gasto publico, mostrando que também houve descentralizacdo de
encargos, embora esta tenha ocorrido “de maneira descoordenada e diferenciada por
regides” (p. 67). Por outro lado, a Unido perde capacidade fiscal, seja pela ampliagdo da

vinculacdo das suas receitas as transferéncias, seja pela crise fiscal e da divida dos anos 80.
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O mesmo autor coloca que a descentralizacdo de competéncias ocorreu de forma
descoordenada logo apds a promulgacdo da Constituicdo, pois foram desconsideradas as
diversidades espacial e populacional dos municipios brasileiros, as diferentes capacidades
operacional e administrativa dos governos locais, bem como ndo houve um planejamento
estratégico, impedindo na prética que o processo ocorresse de forma organizada e com
ampliacdo da eficiéncia das politicas ptblicas, tal como foi a tonica das discussdes na
Assembléia Constituinte.

Outro ponto relevante diz respeito a competicdo entre os entes federados por
recursos fiscais — antes marcada pela “queda de brago” entre governos central e
subnacionais pela descentralizacdo de receitas — que, com a promulgacdo da nova
Constitui¢do, ganhou nova dimensdo horizontal, caracterizada pelo conflito entre estados
e/ou municipios, também conhecido como guerra fiscal. Este novo tipo de disputa € tratado
como um sinal evidente de uma nova crise federativa (AFFONSO, 1995) ou como um
entrave as politicas industrial, comercial e regional (SERRA e AFONSO, 1999).

No entanto, Arretche (1999) trata este conflito como uma “conseqiiéncia provavel
da descentralizacdo da autoridade politica (sobre politicas fiscais e sociais, por exemplo)
que, em condicdes de mobilidade dos capitais, aumenta a capacidade de pressao das
empresas sobre os governos locais, na medida em que a ameaca de saida dos investimentos
em direcdo a outras localidades pode de fato ocorrer” (p.23). Tal fato também decorre em
funcdo da auséncia de regulacdo sobre o comportamento fiscal dos entes federados, os
quais nao estavam submetidos, por exemplo, a uma lei federal capaz de impor restri¢cdes as
rentncias fiscais.

Mas, a auséncia de regulagdo se explica por um modelo de federagdo, definido pela
CF 88, onde os governos locais sdo plenamente autdnomos e o governo central ndo dispoe
de prerrogativa para exercer o papel de coordenacdo federativa ou as razdes estdo
relacionadas a auséncia de regulamentacido dos dispositivos constitucionais, que provocou
um vicuo na defini¢do das competéncias atribuidas a cada esfera de governo? Arretche
(2009) refuta a tese de que a CF 88 deixou o governo federal fraco em relagdo a sua
capacidade de coordenacdo federativa e, por outro lado, deu ampla autonomia alocativa

para os governos locais, tal como apontado por Souza (2004).
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Por exemplo, em relacdo a regulacdo das financas publicas, Arretche (2009) afirma
que a CF 88 remeteu para lei complementar federal a definicdo das normas das financgas
publicas e os limites de despesa com pessoal ativo e inativo, conforme os artigos 163 e 169.

3

Assim, “as regras dispostas pela LRF ndo estavam previstas pelos constituintes, mas a
regulamentacdo federal das financas subnacionais nao apenas nao foi negada pelo contrato
original como era esperado que assim o fosse” (p. 392). A LRF foi aprovada mais de 10
anos depois de 1988 ndo porque o texto constitucional ndo previa a regulacdo, mas sim por
esta questdo ter ficado de fora da agenda dos governos durante este periodo de vicuo
institucional. Segundo Arretche (2009), a “agenda de ordenamento das financas dos
governos subnacionais estava dando continuidade as deliberagdes da Constituigao de 1988”
(p- 392).

No campo das politicas sociais, a Constituicdo de 1988 combinou medidas que
garantiam uma série de direitos sociais, ampliando o acesso da populacdo a determinados
bens e servigos publicos e garantindo a regularidade do valor dos beneficios, cujo
financiamento € efetuado mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios (CASTRO, et.al., 2009, p. 64-5). Dentre os
principios para a atuag¢do do Estado na drea social, dois estdo mais diretamente relacionadas
aos objetivos desta tese: a universalidade da cobertura e do atendimento e o cardter
democrético e descentralizado da gestdo administrativa.

Para garantir a ampliacdo da oferta descentralizada, a Constituicdo aprofundou o
movimento de descentraliza¢do que ja vinha se configurando desde o inicio da década de
1980, ao transferir “competéncias tributarias entre as esferas governamentais, beneficiando
os estados e, principalmente, os municipios, além de ampliar transferéncias constitucionais,
que alteraram a reparticdo da arrecadacdo tributaria em favor destas esferas” (CASTRO,
et.al., 2009, p. 67).

Desta forma, houve clareza quanto a descentralizagcdo fiscal, porém nio ficaram
claras as responsabilidades pela oferta das politicas sociais entre as esferas de governo, ja
que a provisdo ficou sob competéncia partilhada entre todos os niveis de governo na
maioria das politicas sociais setoriais (FAGNANI, 1999; LOBO, 1995). Assim, qualquer
ente federativo estava constitucionalmente autorizado a implementar programas nas areas

de sadde, educacdo, assisténcia social, habitacdo e saneamento. Simetricamente, nenhum
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ente federativo estava constitucionalmente obrigado a implementar programas nestas dreas
(ARRETCHE, 2004). De acordo com Castro et. al. (2009), esta indefinicdo em relagdo a
distribuicdo dos encargos sociais entre os entes federados exigia posteriormente uma
regulamentacdo por meio de legislacdo ordindria e, enquanto isso ndo ocorreu, houve
desequilibrios e controvérsias que perduraram nos anos posteriores a promulgacdo da
Constituicdo.

Apesar de diversos programas nas dreas de saude, educacdo, assisténcia social,
habitacdo e saneamento terem sido desenvolvidos simultaneamente pelos governos federal,
estaduais e municipais, a atuacdo comum ndo garante uma atuacdo conjunta para fazer
frente aos problemas sociais brasileiros, ou seja, as competéncias partilhadas, por si s6, ndo
garantem cooperag¢ao ou uma agao coordenada entre os trés niveis de governo.

De acordo com Arretche (2004), até meados dos anos 90, a distribuicdo federativa
dos encargos na drea social derivava menos de obrigacdes constitucionais e mais da forma
como historicamente estes servigcos estiveram organizados em cada politica particular - isto
€, do legado das politicas - o que explica a permanéncia da estrutura centralizada para as
politicas de saide e desenvolvimento urbano e descentralizada para a politica de educacao
fundamental. O principio de atuacdo descentralizada ndo era auto-executdvel, era
necessdrio introduzir novas regras para estimular a descentralizac@o e induzir os municipios
a assumirem e ampliarem a oferta descentralizada das politicas sociais, pois diferentemente
da pressao pela descentralizagdo de recursos, ndo havia pressdao de baixo para cima para a
descentralizacdo dos encargos.

Em suma, conclui-se que as mudangas nas relagdes federativas introduzidas (ou
consolidadas) pela Constituicio Federal de 1988 resultaram em uma descentralizacio
fiscal, principalmente via transferéncias fiscais (PRADO, 2003; AFONSO e LOBO, 1996;
AFFONSO, 1995); reduzindo a capacidade fiscal e regulatoria da Unido (SERRA; 1994;
AFONSO, 1992); com ampla autonomia dos governos subnacionais (AFFONSO, 1995;
LOPREATO, 1997); sem defini¢do clara de competéncias entre as esferas de governo
(SERRA e AFONSO, 1999), especialmente na drea social (ARRETCHE, 2004;
ALMEIDA, 1996; LOBO, 1995; FAGNANI, 1999) e sem coordenacdo federativa do
processo de descentralizacio (AFFONSO, 1995; ARRETCHE, 1999, 2004; AFONSO,

1999), por conta da auséncia de legislacdes complementares para regulamentar dispositivos
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constitucionais que previam a regulacdo federal (ARRETCHE, 2009), como no caso das
financas publicas e para garantir a efetiva implementacdo da agenda social definida na
Carta de 1998.

Ap6s a Constituicdo de 1988, o desafio colocado era o estabelecimento de
mecanismos de coordenacdo federativa, sem a alteracdo no regime politico, e tal tarefa
comecgou a ser executada junto com a implantacdo do Plano Real na segunda metade dos
anos 90, quando as reformas nas politicas sociais e nas relacdes federativas também

entraram na agenda governamental.

2.2.2. Reformas institucionais - anos 90: novos mecanismos de coordenacao federativa

Nesta parte do trabalho, pretende-se analisar as mudancas nas relagdes federativas
introduzidas a partir da segunda metade da década de 90, as quais alteraram a distribuicao
de competéncias e de autoridade na fungdo alocativa entre os trés niveis de governo. Em
sintese, € possivel ressaltar duas tendéncias: amplia¢ao da arrecadac@o do governo federal e
a instituicdo de novos mecanismos de coordenacao federativa.

Conforme mostra o gréfico 2.1, a arrecadagao da Unido cresceu entre 1992 e 1994,
atingindo o patamar de 68% do total, o qual foi repetido novamente entre 1999 e 2001, nos
anos seguintes a participagdo girou em torno de 67%, ou seja, nivel superior aos anos
subsequentes a promulgacdo da Constitui¢do, mas inferior ao periodo anterior a 1988.

O aumento da arrecadacdo federal ocorreu por meio das contribui¢des sociais, de
competéncia tributdria da Unifo, cujas receitas ndo sdo partilhadas com as esferas
subnacionais. Segundo Dain (1995, 1998), o aumento desta arrecadacdo foi a forma
encontrada pelo governo federal de compatibilizar a descentralizacdo fiscal com a
manutencdo das receitas disponiveis a Unido, resultando em um aumento da carga tributéria
total, conforme foi demonstrado também nos gréficos 1.5 e 1.6.

Segundo Almeida (2005), a Constituicao de 1988, ao mesmo tempo em que ampliou
as transferéncias de recursos da Unido para as esferas subnacionais, permitiu a expansao
das receitas do governo federal por meio das contribui¢des sociais, cujo objetivo deveria ser
o financiamento das politicas sociais. Este tipo de tributo ndo estd sujeito a partilha com os

governos subnacionais € o aumento da sua arrecadagdo permitiu conciliar a
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descentralizacdo fiscal prevista no texto constitucional com a recuperacdo da arrecadacao
federal, mas que acabou consolidando um regime fiscal dual.

Dessa forma, o governo federal recupera em parte sua participacdo nos recursos
fiscais disponiveis, por meio do crescimento da carga tributdria. Houve, portanto, uma
recentralizacdo da arrecadacdo no ambito da Unido mesmo que parcial, ji4 que o nivel da
participacdo da Unido na receita total se manteve inferior ao periodo anterior a Constitui¢cao
de 1988. Mas o mesmo ndo pode ser dito em relacdo a participacdo da Unido nas receitas
disponiveis, ou seja, apds a efetuacdo das transferéncias intergovernamentais, percebe-se
que ndao houve uma tendéncia de concentracdo de recursos no governo federal pds-
Constitui¢do de 1988, mas também nao houve descentralizagdo.

O gréfico 2.2 mostra uma forte queda na participacdo da Unido durante os anos 80
até atingir o menor nivel em 1991. Se houve alguma recentralizacdo, esta ocorreu entre 0s
anos de 1993 e 1995 quando da vigéncia do Fundo Social de Emergéncia — FSE, que
desvinculou recursos dos fundos de participacdes dos estados e municipios (FPE/FPM)™*.
No entanto, se fossem desconsiderados os dois picos - menor nivel, em 1991 (54,6%) e
maior nivel (59,3%), em 1994 — percebe-se que, nos demais anos da série pds 1988, este
patamar variou entre 56% e 57%.

Portanto, as conclusdes aqui sdo diferentes daquelas colocadas em Afonso e
Meirelles (2006), pois os autores defendem que houve uma forte centralizagdo também em
relacdo aos recursos disponiveis na Unido. Embora os dados sejam os mesmos, a diferencas
na interpretagcdo se justifica em razdo do recorte temporal, pois o autor analisa o periodo
2000 a 2005, sendo o primeiro ano desta série aquele que apresentou o menor patamar da
participacdo da Unido nos recursos disponiveis (55,8%). Em 1999, este valor era de 57% e
em 2001 de 56,2%, niveis bem mais proximos do patamar do ano de 2006, que foi de
56,3%.

A interpretacdo desta nuance na participacao das esferas de governo na arrecadagdo
e nos recursos disponiveis deve captar diferentes movimentos: a) crescimento da

arrecadagdo federal, via contribuigdes sociais, no periodo pos-88 (grafico 2.1); b) vigéncia

# O FSE foi substituido pelo Fundo de Estabilizacio Fiscal — FEF, o qual vigorou até 1999. Com o término
da vigéncia do FEF, instituiu-se a Desvinculagdo de Recursos Orcamentiarios — DRU, que vigoraria
inicialmente até 2003, mas que ja foi prorrogado por duas vezes, e estd garantido até 2013. No entanto, o FEF
e a DRU preservam da desvinculacdo os fundos de participacdes (FPE e FPM), cujos recursos sdo compostos
pelos mesmos percentuais definidos pela Constitui¢do de 1988.
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do FSE, com desvinculacdo do FPE/FPM, entre 1993 e 1995; c) exclusdo destes fundos em
relacdo a desvinculacdo nas edicdes do FEF e da DRU e, por dltimo, mas nao menos
relevante; d) a utilizacdo das transferéncias da Unido, a partir da segunda metade dos anos
90, como mecanismo de regulacdo federal, ou seja, apesar da concentracdo da arrecadacao,
também houve aumento das transferéncias intergovernamentais, as quais foram utilizadas
como meio para direcionar recursos para o financiamento de programas definidos como
prioritdrios pelo governo federal, ja que os repasses estavam condicionados a oferta destes
programas pelos municipios.

Uma primeira indagacdo €: houve recentralizagdo no periodo pds-Real? Novamente,
a distincdo entre as dimensdes politica, fiscal e de competéncias é util para esta resposta.
Em relagdo a primeira dimensao, nao ocorreram mudangas no regime politico definido pela
Constitui¢do, ou seja, a autonomia politica, as regras de eleicdes diretas dos governos
locais, o legislativo proprio foram mantidas e nem mesmo alguma mudanga neste aspecto
foi cogitada®®.

Na dimensao fiscal, os dados acima mostram o crescimento da competéncia
tributaria da Unido, via contribui¢des sociais, o que segundo Almeida (2005), “ndo ¢
evidéncia de recentralizacdo (...) € antes a expressao da dificuldade em alterar o padrao da
descentralizagdo fiscal estabelecido pela Constituicdo de 1988 (p.35). Segundo a autora, a
expansao das contribuicdes foi a solucdo encontrada diante da dificuldade em reverter a
favor da Unido uma parcela maior das receitas compartilhadas com estados e municipios.

Contrariando algumas andlises (SERRA E AFONSO, 2007; AFONSO E
MEIRELLES, 2006), os dados sobre as participacdes das esferas de governo na receita
disponivel (grafico 2.2) ndo permitem concluir que ocorreu uma recentralizacao pos-1988,
seja porque a participacdo fica ainda muito distante do patamar anterior, seja porque a
participacdo federal se mantém entre 56% e 57% em todo o periodo posterior ao Plano
Real. Por udltimo, o que explica a manutencdo das receitas disponiveis aos governos
subnacionais, enquanto a arrecadacdo federal cresce, é o aumento das transferéncias da

Unido para estados e municipios, conforme mostra a tabela 2.1 abaixo.

* Apenas a criacio de novos municipios é que passou a ser regulada pela E.C n. 15/1996. Contudo, esta
alteracdo ndo estd no escopo de andlise deste trabalho.
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Tabela 2.1 — Evolucao real das Despesas Correntes da Unido (em valores reais de
dezembro de 2008), por grupo econdomico. Periodo: 1995 - 2006.

A Transferéncias para Pessoal e Encargos Beneficios Despesas Correntes
nos L .. . o .
Estados e Municipios Sociais Previdenciarios Totais

1995 73.875.765.292,17 129.351.706.163,59 111.163.899.304,36 453.946.561.229,62
1996 78.938.890.510,78 125.704.933.839,14 127.506.191.723,36 471.608.658.873,96
1997 85.258.039.492,06 126.824.638.285,99 132.280.400.299,98 487.953.571.816,19
1998 102.825.619.446,51 131.438.035.713,08 146.691.836.327,62 546.465.516.427,58
1999 103.213.713.732,05 126.978.682.715,41 143.198.717.174,94 562.209.622.746,20
2000 111.628.831.098,12 126.055.332.672,44 140.058.427.071,12 541.099.071.722,01
2001 117.354.389.651,19 128.352.627.842,77 146.802.579.346,35 576.027.120.040,04
2002 127.099.592.651,69 129.628.644.993,39 151.327.593.935,56 585.820.371.424,53
2003 112.841.549.657,86 111.124.885.247,18 152.638.040.476,40 540.210.333.272,82
2004 118.763.220.206,89 115.027.978.130,34 158.173.494.586,37 565.561.423.832,34
2005 142.872.623.893,69 114.179.176.453,31 172.947.133.665,93 629.388.360.469,40
2006 151.357.956.475,36 127.729.959.060,62 192.987.011.102,58 752.450.602.149,29

Evol. (em %) 104,88% -1,25% 73,61% 65,76%

Fonte: STN. Valores deflacionados pelo IGP-DI

Nota-se na tabela 2.1 que, dentre os principais itens da despesa corrente do governo
federal no periodo 1995 a 2006, o repasse de recursos para os niveis subnacionais de
governo teve crescimento real superior a 100%, superando a expansdo das despesas
correntes totais ou dos beneficios previdencidrios (cerca de 65% e 75%, respectivamente),
enquanto que o gasto com pessoal ativo ficou praticamente estagnado, com uma pequena
queda inferior a 2%.

Apesar da participacdo nos recursos disponiveis das esferas subnacionais*’ ndo ter
sofrido queda, deve-se destacar que a autonomia fiscal destas esferas sofreu fortes
alteracdes, ja que os repasses podem estar condicionados a oferta de programas sociais
definidos pela Unido (transferéncias condicionadas) ou ainda ao atendimento de exigéncias
no caso das transferéncias voluntdrias (ou negociadas). Conforme se pretende demonstrar
com esta tese, estas transferéncias fazem parte da estratégia de ampliar a regulacdo da
Unido sobre as finangas e as politicas descentralizadas.

Neste sentido, se logo apds a Constituicio de 1988, os governos subnacionais
gozavam de ampla autonomia nas operacdes de crédito e na decisdo de gasto em fun¢do da
auséncia de regulacdo dos dispositivos constitucionais, esta realidade foi revertida a partir
da segunda metade dos anos 90. Apds a implantacdo do Plano Real, a idéia de que a

autonomia dos governos subnacionais deveria ser restringida ou controlada ganhou forcga

* Os dados do grafico 2.2 mostram uma redugdo da participacio dos Estados e um aumento dos governos
municipais, o que revela uma tendéncia de esvaziamento da esfera intermedidria. No entanto, na andlise
conjunta de estados e municipios houve preservacdo da participagdo destas esferas na receita disponivel.
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dentro do governo federal®, visando dois objetivos: (a) adequar o comportamento fiscal
dos governos locais aos objetivos macroecondmicos do governo federal, implicando em
profundas transformacOes na estrutura federativa brasileira; (b) direcionar recursos
descentralizados e esforcos dos governos subnacionais para a melhoria dos indicadores
sociais através das reformas dos programas sociais universais, sob um contexto de restricao
or¢amentdria da Unido.

Para fazer frente a estes objetivos, o governo federal introduziu diferentes
mecanismos de coordenacdo federativa, resultantes da atuacdo do governo federal para
garantir o alcance dos objetivos de estabilizacdo macroecondmica (por exemplo, Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF e Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU) e das
reformas no financiamento das politicas sociais por meio da vinculag@o de receitas das trés
esferas de governos, da formagcdo de fundos especificos para financiamento de
determinadas politicas publicas (por exemplo, Fundef, SUS, fundo de combate a pobreza) e
da utilizacdo de transferéncias condicionadas ao gasto nas dreas definidas como prioritédrias
pelo governo federal.

Estes mecanismos de coordenacdo federativa também promoveram alteragdes no
quadro de distribuicao de competéncias herdado da estrutura definida pela Constituicao de
1988. Nesta dimensdo, se antes a federacdo brasileira era caracterizada pela auséncia de
definicdo clara de competéncias entre as esferas de governo (SERRA E AFONSO, 1999) e
de coordenag¢do federativa do processo de descentralizacio (AFFONSO, 1995;
ARRETCHE, 1999, 2004; AFONSO, 1999), as reformas implantadas na segunda metade
dos anos 90 — além de impulsionar o processo de descentralizacdo de encargos,
especialmente na drea social — introduziram mecanismos de regulacdo federal que
disciplinam a forma de alocacdo dos recursos e da oferta de determinada politica. Neste
novo arranjo, os municipios se tornam responsdveis pela execucio e gestdo das politicas,
cujos desenhos sdo definidos em nivel federal.

Por isso, é importante a separacdo analitica entre descentralizacdo formal de
competéncias e autonomia decisoria dos governos locais sobre as politicas descentralizadas,

conforme alerta Arretche, Vazquez e Gomes (2009). Sem esta distin¢do, a provisao local

% Arretche (2009) afirma que a combinacio de um presidente com uma agenda de reformas federativas,
apoiado em uma coalizd0 majoritdria, concretizou-se apenas no governo FHC, tendo em vista fracasso
parlamentar dos presidentes anteriores.
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dos servigos publicos pode ser tomada como indicador de uma federacdo com ampla
autonomia alocativa dos governos locais, o que levaria a producdo de diferentes tipos de
programas, resultados distintos e elevada desigualdade horizontal. No entanto, estas
conclusdes — mais adequadas aos pressupostos tedricos da public choice — estdo distantes
do caso brasileiro, onde a gestdo local das politicas conta com mecanismos equalizadores
dos recursos disponiveis, cujos critérios redistributivos sdo préprios da politica, além de
estar submetida a regulacdo federal que define diretrizes para um padrdo nacional de
atuacao executado localmente.

A concentragdo da arrecadacio na Unido (na dimensao fiscal) e a regulac@o sobre as
financas subnacionais e da gestdo descentralizada das politicas sociais (dimensdo da
defini¢do das competéncias) foram condi¢des que permitiram a recuperacdo da capacidade
fiscal e regulatéria da Unido na segunda metade da década de 90, cujo novo papel altera o
funcionamento das relacdes federativas brasileiras, sem a mudanca do regime politico
(dimensdo politica), definido na Constituicdo de 1988, pois em algumas situagcdes a
regulacdo federal ja estava, inclusive, prevista no texto constitucional, conforme
demonstrou Arretche (2009). Dai a importancia da distin¢cdo entre descentralizacdo fiscal e
autonomia alocativa local, pois uma parte significativa dos recursos publicos totais
permaneceu disponivel aos governos locais, mas a decis@o de gasto passou a ser fortemente
condicionada por regras e incentivos definidos centralmente.

Esta tese identifica que a nova coordenagdo federativa passou a ser exercida pela
introducdo de diversos mecanismos institucionais que produziram incentivos para que os
governos locais adotassem comportamentos esperados, definidos pelo governo central, tais
como: 1) a compatibilizacio dos resultados das financas subnacionais a estratégia
macroecondmica; 2) o direcionamento de recursos descentralizados para politicas definidas
como prioritarias; 3) a definicdo do desenho e da forma de implementacio e gestdo das
politicas sob competéncia local, a fim de garantir um padrdo nacional e reduzir as
desigualdades horizontais.

Esta reinterpretacdo da federacdo brasileira se faz necessdria, pois algumas analises
— especialmente aquelas voltadas a comparacao internacional entre federagdes — ndo tém
dado a devida importancia as diferentes dimensdes da descentralizacdo, nem tao pouco faz

a distin¢do analitica entre delegacdo formal de competéncias e autonomia deciséria dos
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governos local. Sem estas distingdes analiticas, ndo é possivel compreender as mudangas
nas relacdes federativas brasileiras ocorridas a partir da segunda metade dos anos 90",

Estas mudancas no federalismo fiscal ndo podem ser analisadas sem considerar a
relacdo com a politica econdmica®. Esta tese defende que a regulacio federal foi utilizada
como parte do ajuste, entende-se que a introdu¢do de mecanismos de coordenagdao
federativa teve como objetivo garantir a disciplina fiscal em todos os niveis de governo e,
ao mesmo tempo, visava compatibilizar a estratégia macroecondmica com uma agenda
social. Assim, a mudanca no federalismo fiscal brasileiro teve fundamental importancia,
por um lado, para a consolidacdo da estratégia de estabilizacdo econdmica, pois as metas de
ajuste fiscal s6 poderiam ser alcancadas com a colaboracido dos governos subnacionais; por
outro lado, a melhoria dos indicadores sociais nao poderia ser relegada e, diante das
restri¢oes fiscais da Unido, era necessario direcionar mais recursos descentralizados para as
dreas sociais prioritdrias através dos mecanismos institucionais de regulacdo federal.

A ultima parte deste capitulo analisard as reformas institucionais denominadas de
segunda geracdo, as quais introduziram a regulacdo federal por meio de regras sobre a
gestao fiscal e sobre o financiamento e os desenhos das politicas sociais, com destaque para
as areas de educacdo e saude, de cardter universal e competéncias partilhadas. Conforme
serd visto a seguir, a regulacdo federal ndo possui um direcionamento unico em direcao
apenas ao ajuste fiscal, pois as reformas nas politicas sociais tinham como objetivo ampliar
o acesso e consolidar a descentralizagdo, de acordo com os principios definidos na
Constituicio de 1988. Contudo, esta estratégia ocorre sob a égide de uma politica
macroecondmica que impde limites e condicionantes ao financiamento da politica social,

especialmente no orcamento da Unido.

*70 texto de AFONSO E ARAUJO (2007) é um bom exemplo, pois apesar de ser publicado recentemente
dentro de uma coletinea de estudos sobre paises federativos, o texto parece descrever a estrutura das relagdes
federativas observadas logo ap6s a Constitui¢ao de 1988.

*8 Conforme visto no capitulo 1, o Plano Real estabelece o controle da inflagdo através de um programa de
estabilizac@o baseado na sobrevaloriza¢do da moeda nacional em relagdo ao délar, na abertura econdmica e na
elevacdo das taxas de juros. Em relacdo a politica fiscal, torna-se central, no ambito da estratégia
macroecondmica apds o acordo com o FMI, a busca do ajuste fiscal que exige como contrapartida a obtengao
de um superdvit primdrio capaz de cobrir, pelo menos em parte, a conta de juros (VAZQUEZ et.al., 2004;
LOPREATO, 2006). Diante da politica de estabiliza¢do e da necessidade de ajuste fiscal, tornou-se necessario
estabelecer fortes restri¢cdes as esferas subnacionais, pois a politica macroecondmica poderia ser anulada por
comportamentos fiscais distintos entre governo central e os varios governos locais (SHAH, 2000; TER-
MINASSIAN, 1997). Segundo Lopreato (1997), o desafio colocado & regulacgdo federal era tornar coerente as
acoes dos governos subnacionais a politica definida no plano central, “de modo a dar coesdo a gestdo
macroecondmica (...), sem ferir o regime politico” (p. 102).
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2.3. Regulacio federal e as reformas institucionais no Brasil

Ao contrario da visdo minimalista do Estado que norteou reformas de corte mais
liberal adotadas nos anos 90, as reformas institucionais, também conhecidas como de
segunda geracdo, tinha como objetivo central aperfeicoar a acdo do Estado e melhorar a
eficicia e a efici€éncia das politicas sociais, por meio de mudancas institucionais que passam
a nortear as acdes governamentais, as quais estavam fragilizadas apds a implementacio da
agenda neoliberal. As reformas de segunda geracdo visam construir uma nova regulacao
estatal sobre o mercado, a partir da recuperacao da capacidade regulatéria do Estado, o que
implica no fortalecimento das instituicdes, com a definicdo de regras e incentivos
necessarios para a cooperagdo entre os agentes econdmicos no mercado e para uma gestao
publica mais adequada a condu¢do de um novo modelo de desenvolvimento
(KUCZYNSKI; WILLIAMSON, 2003; STIGLITZ, 1998).

De acordo com Canuto (2000), instituicdes sdo o conjunto de regras de
comportamento, socialmente estabelecidas, que governam e diao forma as relacdes entre os
agentes, ajudando-os a formular expectativas sobre o comportamento dos demais. Tais
instituicdes embutem incentivos - prémios e castigos - que afetam as decisdes dos agentes.
Segundo a abordagem institucional, acredita-se que boas instituicdes sdo pré-requisitos para
o funcionamento minimamente eficiente de mercados.

Esta definicdo acima pode ser facilmente adaptada para explicitar a importancia das
instituicOes para a coordenacdo federativa, pois elas ditam regras e colocam incentivos que
condicionam a decisdo dos governantes locais em dire¢do a um comportamento esperado,
convergente as diretrizes da politica econdomica e da estratégia social definidas
centralmente. A justificativa para que a Unido concentrasse esfor¢o para introduzir estes
mecanismos €, com isso, limitar a autonomia dos governos subnacionais € que sem a
colaboracdo das esferas menores de governos, a Unido ndo conseguiria alcancar, pelo lado
econdmico, a meta de superdvit primdrio para o setor publico consolidado e conter a
trajetoria da relacdo Divida/PIB; pelo lado social, tdo pouco seria possivel avangar nos
indicadores e na cobertura das politicas sociais, sem a colaboracdo dos governos locais,
especialmente dos municipios.

No Brasil, segundo Melo (2005, p. 850), as reformas de primeira e segunda geracao

foram concomitantes, a0 mesmo tempo em que o governo FHC promoveu privatizacao,
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estabilizacdo monetédria e liberalizacdo (1* geracdo), foram implementadas reformas
regulatorias, administrativas e dos setores sociais (2* geracdo). De acordo com o autor, as
transformacdes provocadas pelas reformas de segunda geragcdo no Brasil s6 foram possiveis
“pela reestruturacdo do padrdo de relagdes intergovernamentais (...), a partir dos incentivos
e capacidades institucionais” (p. 846). Mas, de acordo com Arretche (2009), ndo houve
ruptura em relacdo as relacdes intergovernamentais definidas pela Constituicdo, pois em
1988 ja estava definido um modelo de Estado federativo que combinava ampla autoridade
jurisdicional a Unido, com a descentralizacao fiscal.

Melo (2005) aponta dificuldades para a implementacdo desta agenda de reformas,
cuja urgéncia € menor e o consenso € mais dificil de ser obtido em comparagdo com as
politicas de combate a inflacdo. Para o autor, a implementacdo de reformas institucionais
em conjunto com as medidas necessdrias para a estabilizacdo da economia facilitou a
aprovacao das mesmas, ja que as primeiras foram colocadas como condi¢des para o sucesso
das segundas, cuja urgéncia era mais evidente para conter a crise fiscal’’. No entanto,
Arretche (2009) alega que apenas essa explicagdo dificilmente pode ser apresentada como
convincente para o conjunto das medidas aprovadas. O argumento central da autora é que
os formuladores da Constituicdo de 1988 criaram um modelo de Estado federativo que
combina ampla autoridade jurisdicional & Unido com limitadas oportunidades institucionais
de veto aos governos subnacionais, ou seja, este desenho federativo ndo exigiu quérum
superior para mudancas nas relagdes federativas e nem estabeleceu arenas especiais de veto
para os governos subnacionais™.

O debate entre Melo (2005) e Arretche (2009) converge na interpretagdo de que as
reformas institucionais, implantadas no Brasil a partir de 1995, provocaram mudancas no
status quo federativo e na prética das relagdes intergovernamentais que resultou na

ampliacdo da capacidade de regulacdo da Unido sobre as politicas de Estado e municipios.

* Além disso, Melo (2005) destaca a dificuldade maior em obter a cooperacdo dos agentes envolvidos
(governos locais e Congresso), j4 que o foco ndo € mais na expansdo, mas sim no aperfeicoamento dos
desenhos e do processo de financiamento das politicas, com a exigéncia de maior participa¢do dos governos
locais, a0 mesmo tempo em que estes t€m sua autonomia limitada. Por dltimo, o autor evidencia as
dificuldades de aprovacdo de mudangas profundas em um ambiente de estabilidade, que exige maiores
negociacgdes para a superacdo das instancias de veto.

> Segundo Arretche (2009), o governo central nio teve dificuldade em aprovar um conjunto de reformas a
partir de 1995, ja que a Unido ndo teve de obter autorizac@o constitucional para legislar sobre matérias de
interesse direto dos governos subnacionais (como seria o caso na Suica), nem tdo pouco o Executivo federal
teve de reunir supermaiorias para aprovar essa legislacdo (como seria o caso da Alemanha)” (p. 393).
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A divergéncia estd na interpretacio se este resultado representa uma transformacao radical
no federalismo definido em 1988 (MELQO, 2005), ou se ha mais continuidade entre as
mudancas na estrutura federativa da segunda metade da década de 1990 e o contrato
original de 1988, ja que a autorizacdo para a regulacdo federal ja estava prevista no texto
constitucional (ARRETCHE, 2009).

A partir destas distingdes analiticas, também presentes em Arretche, Vazquez e
Gomes (2009), procurou-se destacar que ndo se pode tomar o percentual de receita
disponivel ou do gasto dos governos subnacionais como proxy de uma federacdo altamente
descentralizada, o mesmo vale para aqueles que colocam a autonomia politica dos governos
locais como sindnimo de elevado poder decisério destas esferas menores de governo. Neste
sentido, refuta-se aqui a idéia de que a federacdo brasileira é caracterizada, de um lado, por
governos locais fortes e, de outro, por um governo central fraco; em outras palavras, é
equivocada a interpretacdo de que o federalismo no Brasil € caracterizado por estados e
municipios com ampla autonomia sobre a alocagdo de boa parte dos recursos publicos,
enquanto que o governo federal ndo consegue desempenhar satisfatoriamente o papel de
coordenacdo federativa.

Se tal interpretacao ja fora possivel, ela é datada aos anos imediatamente posteriores
a promulgacdo da Constituicio de 1988°', quando diversos dispositivos constitucionais
ainda careciam de regulamentacdo, dificultada pelos desequilibrios provocados pela
hiperinflacdo e seus efeitos sobre as finangas publicas. Contudo, este quadro mudou
definitivamente a estabiliza¢do econdmica, quando a Unido recuperou sua capacidade fiscal
e regulatéria, passando a exercer forte regulacdo sobre as financas e as politicas
descentralizadas.

Independentemente, se as reformas institucionais representaram um processo de
recentralizacdo federativa ou se consolidam um poder regulatdrio ja conferido a Unido pela
Constitui¢do Federal, de fato houve uma mudanca pratica nas relacdes intergovernamentais
apos 1995, quando a autonomia decisoria dos governos estaduais € municipais passou a ser

afetada por regras e incentivos estabelecidos pelo governo federal, que antes destas

> Segundo Arretche (2009), a Carta de 1988 ja colocava a necessidade de regulagio do governo federal em
diversas dreas, tais como nas financgas publicas e na alocagcdo de recursos descentralizados, expressando
claramente, segundo a autora, o desejo dos constituintes de atribuir & Unido a fun¢do de coordenagido dos
esforcos dos governos subnacionais.
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reformas ndo existiam. Dessa forma, cabe aqui analisar como estas mudangas foram
colocadas em prdtica e se os resultados esperados foram alcancados, apesar das limitagdes
fiscais impostas pela politica macroecondmica.

A implementacdo das reformas exigiu a constru¢do de estratégias diferenciadas,
com o intuito de garantir a ampliacdo da eficdcia das mesmas 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, o legado da politica influenciou na formulagdo de uma estratégia de
implementacdo das reformas, pois s6 desta forma é possivel gerar os incentivos corretos
para a adesdao dos governos locais. O primeiro passo, portanto, foi definir qual deve ser o
grau de mudanca necessario no aparato legal para a implantacdo dos novos mecanismos de
regulacdo, cuja escala estd disposta abaixo, em ordem decrescente:

a) Emendas Constitucionais — esta mudanca exige um grande esforco para sua
aprovacao (3/5 dos votos nas duas casas), sendo o instrumento juridico-
institucional necessdrio para alterar o padrdo de financiamento das politicas
descentralizadas, quando estas sdo custeadas basicamente por recursos
proprios e disponiveis aos governos subnacionais (isto é, onde a
participacdo da Unido no financiamento da politica é mais baixa). Estas
reformas  implicaram em  mudangas profundas nas relagdes
intergovernamentais e em uma forte redistribuicao de recursos entre esferas
de governo, ao mesmo tempo em que sdo colocadas restricdes a autonomia
das instancias menores. Como exemplo, € possivel citar a criagdo dos
fundos de manutencdo e desenvolvimento da educacdo (FUNDEF/
FUNDEB) e o estabelecimento da vinculacdo de receitas para o
financiamento da saude.

b) Leis Complementares — este mecanismo foi utilizado para regulamentagdo
de matérias que possuem algum dispositivo constitucional, tal como a
regulacdo sobre as financas publicas (arts. 163 e 169). A aprovacdo de uma
lei tinha como objetivo tornar os compromissos estabelecidos por processos

de (re)negociacdo das dividas (com maior influ€ncia sobre os Estados) mais
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criveis e duradouros, independentemente das mudangas de governo. A LRF

e, antes dela, da Lei Camata sdo dois casos exemplares.sz.
¢) Normas ministeriais (portarias, manuais, regras para repasse de recursos) —
com menor capacidade de restricio da autonomia dos entes federados, este
instrumento de regulacdo sé cabe para as politicas executadas localmente,
mas com financiamento em grande parte proveniente do or¢amento federal.
Os exemplos sd@o os programas de atenc¢do bdsica a satde e de assisténcia
social as familias, financiados com recursos cativos a seguridade social,
cujo padrdao de atuagdo dos governos na implantacdo e execucdo dos
programas € definido por diretrizes e regras especificas definidas pelos
ministérios da drea. Como os repasses ficam condicionados a observancia
destas normas, a coopera¢do dos municipios € obtida mais facilmente, ja
que os recursos sO serdo repassados caso os critérios para oferta sejam
respeitados e, com isso, pode-se obter um padriao nacional de oferta destes

programas.

Quanto aos instrumentos utilizados para a coordenagdo federativa e para a inducao
dos governos municipais ao comportamento esperado, eles também sdo adequados ao tipo e
as caracteristicas da politica em andlise. Dentre a gama destes mecanismos, destacam-se
quatro tipos que estdo presentes nas reformas recentes implementadas no Brasil: regras e
punicdes; vinculacdo de receitas; fundos especificos e transferéncias condicionadas, os

quais foram brevemente descritos abaixo.

= Regras e Punicoes
Este mecanismo de regulacdo define regras de alocacdo de recursos, limites para
operacgdes de crédito e tetos maximo e minimo de gasto. Caso estes dispositivos ndo sejam
cumpridos, 0s governos estdo sujeitos a puni¢des, como a suspensdo de transferéncias
voluntdrias da Unido ou o seqiiestro de repasses constitucionais, bem como 0s governantes
estdo sujeitos a perda do mandato, inelegibilidade e até a reclusdo nos casos definidos como

crime fiscal (lei n® 10.028, aprovada junto com a LRF).

> Além da LRF, outro exemplo foi a definicio do que pode ser considerado gasto em manutencio e
desenvolvimento do ensino (MDE), definido pela lei n.® 9.394/96 (LDB) ou das regras para a redistribui¢do
dos recursos dos fundos, quando estas matérias ja estavam inseridas no texto constitucional.
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Estas regras sdo definidas por legislacdo federal ou, antes da LRF, no processo de
renegociacdo das dividas dos governos subnacionais. Neste ultimo, os acordos firmados
entre a Unido e a maioria dos estados e algumas capitais previam as dividas foram destas
unidades fossem assumidas pelo governo federal, que em contrapartida exigiu reformas no
setor publico estadual, com compromissos firmes com metas de ajuste fiscal e saneamento
financeiro, dentre as medidas adotadas estavam cortes de pessoal, privatizacdes e a
concessao de servigos publicos (LOPREATO, 1997, p. 104).

Ja a introducdo de restricdes fiscais via legislacdo federal visa, de acordo com a
teoria do federalismo fiscal, estabelecer constrangimentos or¢amentarios auto-executdveis
(hard-budget constrains) que impedem acesso irrestrito ao endividamento e que criam
incentivos negativos (puni¢des) para adequar o comportamento fiscal dos governos locais
as politicas de estabilizacdo, a0 mesmo tempo em que responsabiliza os gestores publicos
(WEINGAST, 1995; OATES, 1999; SHAH, 2000; TER-MINASSIAN, 1997). No Brasil,
sdo exemplos a Lei Camata - que estabeleceu um teto maximo de gastos com pessoal no
setor publico - e, com maior abrangéncia, a LRF que refor¢ou e especificou o limite ao
gasto com pessoal, restringiu as possibilidades de operacdes de crédito e de rentincia fiscal
dos governos subnacionais e, em contrapartida, reafirmou a obrigatoriedade da aplicagcao
dos percentuais minimos de gasto em educagdo e saude.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar 101), aprovada em
maio de 2000, visa garantir um maior controle sobre comportamentos fiscais das trés
esferas de governo e um ajuste fiscal permanente do setor ptiblico como um todo. Esta Lei
estabelece um conjunto de normas no processo orcamentdrio e limites sobre os gastos e
endividamentos dos governos, tornando as instituicdes orcamentdrias brasileiras mais
permissivas a austeridade fiscal. A LRF tornou as instituices que regulam o processo
orcamentdrio no Brasil mais rigidas, funcionando como um poderoso instrumento para
conter os déficits publicos e o endividamento crescente dos governos subnacionais
(GIUBERTI, 2005; AFONSO E ARAUJO, 2006).

Diante disso, esta tese buscard analisar a capacidade deste instrumento em regular
os comportamentos fiscais dos municipios, apesar da enorme disparidade existente entre
eles. A hipotese que serd testada é da tendéncia homogeneizante da LRF, a partir da

convergéncia dos indicadores fiscais municipais em direcdo as diretrizes de ajuste fiscal e
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aos limites estabelecidos pela lei, sendo esta homogeneidade obtida pela restricao imposta a

autonomia dos governos locais.

= Vincula¢ao de Receitas

Este tipo de instrumento de regulacdo pode ser considerado aquele com maior
capacidade de intervencdo na decisdo de gasto dos governos ou, de outra forma, na
restricdo mais direta a autonomia alocativa dos governos subnacionais. No periodo pds-
Real, nota-se uma via de mao dupla: de um lado, ha esfor¢co da Unido em reduzir o grau de
vinculagcdo das receitas da Unido, através das emendas constitucionais que instituiram o
FSE, o FEF e, finalmente, a DRU, vigente até hoje, que destinam 20% das fontes
vinculadas para uso discriciondrio do governo federa153; do outro lado, outras emendas
constitucionais, criaram vinculagdes dos recursos disponiveis para Estados e municipios,
com o intuito de garantir a aplicacdo dos recursos descentralizados em d&reas sociais
definidas como prioritarias pelo governo federal.

A drea da educacdo ja contava com recursos vinculados das trés esferas de governo
antes da Constituicio, por meio da Emenda Calmon de 1983. Contudo, uma defini¢do mais
clara das competéncias de cada nivel de governo quanto a oferta das diferentes etapas da
educacdo bdsica s6 ocorreu com a Emenda Constitucional n® 14/1996, a qual também
subvinculou 60% dos recursos destinados a educacdo ao financiamento do ensino
fundamental. Posteriormente, estabeleceu-se, através da Emenda Constitucional n°. 29, uma
vinculagdo de recursos estaduais e municipais destinada para o financiamento dos servicos
publicos de saide, com o intuito de ampliar a participagcao destas esferas no financiamento
do setor e de cativar os recursos necessdrios as contrapartidas municipais no financiamento
dos programas de atencdo basica a saude.

Segundo Mendes (2003), existe um dilema associado a vinculacido de receitas. Se,
por um lado, ela 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 alocagcdo de recursos (p.

11). Tendo em vista que a diferenciacdo é uma das vantagens da descentralizacao,

>? Sobre as vinculagdes de receitas da Unido, ver Brasil/ MPOG (2003) que mostra o elevado grau de
vinculac@o ap6s a Constitui¢do de 1988 e busca justificar as tentativas de ampliar o poder discriciondrio de
alocagdo dos recursos federais, através da DRU.
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conforme a teoria do federalismo fiscal, a vinculacdo pode restringir a capacidade dos
governos locais em identificar especificidades locais e adequar o gasto as preferéncias dos
cidadaos.

Consequentemente, as decisdes de gasto dos governos locais seriam menos
explicadas pela iniciativa autbnoma e mais por regulamentacdes legais, que vinculam
recursos, por exemplo, 25% de suas receitas em educacdo e 15% em satde. Mais que isto,
para além dos percentuais de gasto, a Constitui¢ao e legislagdes especificas definem mais
detalhadamente modalidades previstas de gasto, tais como: 15% de gasto no ensino
fundamental; percentual de gasto com saldrios de professores (no minimo, 60%); servigos
de atencdo bdsica a saide; campanhas de satide preventiva; distribuicio de remédios
(ARRETCHE, 2004).

No entanto, o objetivo das vinculagdes € direcionar recursos para dreas prioritdrias e
estabelecer um padrdo do gasto descentralizado, a0 mesmo tempo evitar a ma aloca¢ao dos
recursos pelos governantes locais. Além disso, um mecanismo bem desenhado de
vinculagcdo de recursos também pode ser uma forma de realocar um volume elevado de
recursos federais que, atualmente, sdo obrigatoriamente repassados a estados e municipios
(MENDES, 2003), via transferéncias constitucionais (FMP/FPM), cujos critérios de
redistribuicdo dos recursos privilegiam os municipios de menor porte e rurais e muitas
vezes provocam distor¢cdes nos valores das receitas disponiveis percapita entre os estados e
municipios brasileiros (REZENDE, 1998; PRADO, 2001).

Diante disso, pretende-se analisar os efeitos da vinculacdo de receitas como
mecanismo de regulacdo federal, verificando a capacidade deste instrumento de ampliar o
gasto municipal nas dreas sociais reguladas, a0 mesmo tempo em que os recursos da Unido
destinados ao financiamento destas politicas (saude e educacdo) diminuiram no periodo
pos-Real (CASTRO et. al., 2008). Outro resultado esperado da vinculagdo de recursos é
reduzir a importancia das decisOes alocativas dos governantes, ji que a imposi¢cao de um
patamar minimo de gasto acaba servindo como parametro para todos os governos. No
entanto, a vinculacdo amplia a relacdo entre receita e gasto e, como o segundo ¢é
determinado pela primeira, isto faz com que as desigualdades horizontais sejam expressas

pelas diferencas existentes nos recursos disponiveis para cada municipio.
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= Fundos Especificos

As reformas também visavam ampliar a regulacdo da Unido sobre a alocagdo dos
recursos descentralizados, a fim de direciond-los para o financiamento das politicas
publicas definidas como prioritdrias pelo governo federal. Além da vinculacdo de receitas
dos governos locais, outra estratégia utilizada foi a constituicio de fundos especificos,
composto por receitas das trés esferas de governo, cujos recursos sdo destinados ao
financiamento de programas sociais executados localmente, a partir da disponibilizacdo de
receitas em proporcdo a oferta destes programas pelos estados e, principalmente, pelos
municipios, a partir de critérios préprios da politica (oferta), estimulando a expansdo da
oferta descentralizada.

No geral, estes fundos sdo mecanismos de coordenacdo federativa sobre a alocacao
dos recursos descentralizados, através da formacdo de fundos especificos destinados ao
financiamento das politicas definidas pelo governo federal (ALMEIDA, 2005; ABRUCIO,
2005). Segundo Oliveira (2003), estes mecanismos de coordenacdo federativa (por meio de
cooperagdo financeira intergovernamental) representam avangos nos processos de
descentralizacdo, estabelecendo vinculo entre encargos e capacidade fiscal, aperfeicoando
as relacdes federativas p6s-1988. O autor afirma que os recursos cativos estimulam a
descentralizacdo e aumentam as responsabilidades dos governos subnacionais quanto ao
financiamento e gestdo das politicas sociais.

No Brasil, as reformas nas politicas de educagcao fundamental, saide e assisténcia
social constituem fundos especificos, criados por emendas constitucionais, com receitas
vinculadas das esferas subnacionais e que definem critérios para os repasses de recursos
dos fundos para os governos municipais. Nas duas ultimas politicas, os fundos sdo
compostos por recursos federais (da seguridade social) e transferidos aos governos locais,
na medida em que estes assumem a oferta de programas definidos pelos ministérios das
areas. Ja a reforma no financiamento da educagdo é o caso mais exemplar da formacgdo de
fundos especificos como instrumento de regulagdo federal.

Esta reforma, estabelecida pela Emenda Constitucional n°. 14, priorizou o ensino
fundamental e a aplicacdo dos recursos neste nivel de ensino. A emenda criou o Fundef,
cujos recursos sao formados por uma subvinculagdo de recursos fiscais dos Estados e

municipios, com 0s repasses aos respectivos governos associados a oferta do ensino
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fundamental, criando um forte incentivo a municipalizacdo. Segundo Negri (1997), este
programa busca reorganizar o processo de financiamento do ensino fundamental, através de
uma subvinculagdo de recursos fiscais para a composi¢do de fundos estaduais e promover a
municipalizacdo deste nivel de ensino.

Ap6s o final da vigéncia do Fundef, uma nova emenda constitucional (E.C. n°.
53/2006) foi aprovada e criou um novo fundo (Fundeb), aos moldes do anterior, mas com a
cobertura estendida a educagdo bédsica como um todo. Para isso, o Fundeb aumentou o
percentual dos recursos estaduais € municipais vinculados a composi¢do do fundo e incluiu
as matriculas nas redes de educacdo infantil e ensino médio — de competéncia municipal e
estadual, respectivamente — para os repasses do Fundeb para cada esfera de governo.

Portanto, a constituicdo de fundos especificos, com recursos vinculados das trés
esferas de governo, foi fundamental para estimular a ampliacio dos recursos
descentralizados destinados a politica selecionada e, principalmente, na reducdo das
desigualdades horizontais em razdo de novas regras para a redistribui¢do e disponibilizacao
de recursos, em propor¢do a oferta da politica e como estimulo ao processo de
descentralizacdo. Ao repassar um valor tnico por aluno/ano para cada etapa da educacao
bésica, espera-se que as desigualdades horizontais diminuam sensivelmente no ambito de
cada Estado. No entanto, a reducdo das desigualdades no plano nacional (interestadual)

depende da atuagao da Unido na complementa¢do dos fundos estaduais.

* Transferéncias Condicionadas

De uma maneira geral, as transferéncias intergovernamentais t€ém como tarefa
principal preencher a brecha vertical (vertical gap), isto €, garantir recursos aos governos
locais em propor¢do aos encargos por estes assumidos, o que nido pode ser alcancado
apenas com a arrecadagdo propria dos municipios, portanto as transferéncias
complementam os or¢camentos das esferas menores de governo, ampliando seus recursos
disponiveis (PRADO, 2007). Segundo a welfare economics, a definicdo da competéncia
tributdria ocorre segundo critérios de eficiéncia econdmica, pois boa parte da base tributaria
— quando mével, incidente na origem e com progressividade — ndo é bem explorada

localmente (MUSGRAVE, 1980). As transferéncias permitem que parte da arrecadacdo
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federal, seja repassada para os governos locais, adequando o montante de recursos
disponivel aos encargos descentralizados.

Além disso, o sistema de transferéncias intergovernamentais ainda cumpre, segundo
Prado (2007), outras duas fungdes: a) reduzir as desigualdades regionais, por meio de
critérios redistributivos que orientam os repasses para cada unidade federada, esta tarefa
também € conhecida como preenchimento da brecha horizontal (horizontal gap) ou como
reducgdo das desigualdades horizontais (entre municipios, por exemplo); b) as transferéncias
podem ainda ser utilizadas como instrumento de regulacdo federal, ao condicionar alguns
repasses a oferta local por estados e municipios de programas definidos como prioridade
nacional, estimulando a oferta descentralizada deste programas, sob diretrizes definidas
centralmente.

Para cumprir os objetivos de preencher a brecha vertical, de promover equidade
horizontal e de coordenar a oferta descentralizada de politicas, as transferéncias
intergovernamentais podem ser classificadas por trés critérios (PRADO, 2007):

1. Quanto a apropriacdo econOmica - as transferéncias podem ser
redistributivas ou devolutivas. As primeiras sdo aquelas orientadas por
regras diferentes dos critérios de arrecadagdo, ou seja, 0s repasses Sao
orientados por critérios distintos daqueles que norteiam a origem da
arrecadagdo, como é o caso dos fundos de participacdo de estados e
municipios (FPE/ FPM)>*. As transferéncias devolutivas sdo partilhadas com
base na origem (jurisdicio) onde os recursos foram arrecadados; por
exemplo, a cota-parte municipal do ICMS e do IPVA;

2. Quanto a garantia dos recursos — as transferéncias podem ser obrigatdrias ou
voluntérias. As primeiras sdo legalmente definidas (em grande parte,
constitucionais), o que garante maior previsibilidade dos repasses e o0s
recursos transferidos compdem a receita disponivel dos governos receptores,
sdo casos exemplares o FPE/ FPM e a cota-parte municipal do ICMS e
IPVA. Ja as transferéncias voluntdrias dependem da decisdo orcamentdria do

governo que transfere e, normalmente, dependem da celebragdo de

N

> Por exemplo, o FPE corresponde a participagdo dos estados na arrecadacio do IR e IPI, arrecadados
respectivamente segundo a renda e a origem da produc@o, mas os critérios de repasses do FPE se baseiam na
populacdo e no inverso da renda, o que indica claros objetivos redistributivos desta transferéncia.
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convénios entre as partes e sao destinados para uma finalidade especifica,
como ocorre normalmente nas transferéncias de capital.

3. Quanto a autonomia orcamentdria — as transferéncias podem ser livres ou
condicionadas. As primeiras ndo estdo vinculadas a nenhum tipo de gasto
(por exemplo, FPM ou cota-parte ICMS), cabendo ao governo receptor a
decisdo sobre a alocag¢do dos recursos. J4 as transferéncias condicionadas
exigem contrapartidas para que os repasses possam ser realizados, sendo
orientados por regras gerais associadas a oferta da politica, conferindo um
cardter automatico e continuo aos repasses, caso as exigéncias estejam sendo

cumpridas, sdo exemplos as transferéncias do SUS e do Fundef/ Fundeb.
Este trabalho se concentra na andlise das transferéncias condicionadas e do seu
papel de regulacdo federal. Estas transferéncias ganharam importancia no Brasil a partir da
segunda metade dos anos 90, revelando-se um importante instrumento de coordenacdo
federativa. Segundo Prado (2007), este tipo de transferéncia intergovernamental reflete, por
um lado, um esfor¢o para o alcance de objetivos nacionais em dreas que sdo definidas
constitucionalmente como encargos tipicamente subnacionais ou de competéncia
compartilhada, de outro lado, as condicionalidades impostas para os repasses afetam as
decisdes alocativas e restringem a autonomia or¢amentdria das esferas menores de governo.
Em suma, as transferéncias condicionadas no Brasil possibilitam o repasse de
recursos para municipios, a fim de estes executem programas especificos, sob diretrizes
definidas centralmente. Esta estratégia é utilizada principalmente no financiamento das
areas englobadas pela seguridade social, cujo financiamento é basicamente federal, mas
parte dos programas € executada localmente, como nas politicas de ateng@o bésica a saude e
de protecdo social basica. Na area da Saude, ocorreu um esforco de descentralizacdo de
competéncias, através de normas operacionais editadas pelo Ministério da Satude e de
repasses de recursos do Sistema Unico de Saide — SUS, os quais sdo, via de regra,
insuficientes para cobrir totalmente os custos da oferta dos programas, o que acaba por
exigir uma contrapartida dos governos municipais. Além das transferéncias do SUS para a
atencdo bdsica a satde (PAB fixo), cujo repasse € efetuado em propor¢do a populagdo, ha

ainda diversos programas especificos de atencdo bdsica que prevéem recursos adicionais,
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caso um municipio decida oferta-los, desde que isto aconteca conforme os moldes definidos
em nivel central. Dentre eles, optou-se pela andlise do Programa de Satde da Familia.

Ap6s identificar os mecanismos institucionais de regulacdo federal, o préximo
objetivo € avaliar os desenhos, as relacdes intergovernamentais e os resultados obtidos por
estes mecanismos quanto a capacidade de coordenacdo dos esforcos municipais e de
estabelecer um padrdo nacional de atuacdo descentralizada e um comportamento fiscal
adequado ao ajuste. Nos trés ultimos capitulos desta tese, os mecanismos de regulacio
federal sobre as finangas publicas e sobre o financiamento das politicas de educacdo e
saude serdo abordados a partir de trés eixos de andlise:

1) Avaliac@o dos aspectos institucionais — que compreende a andlise do arcabouco
legal, dos novos desenhos dos programas e dos novos padrdes de financiamento
destas politicas, ap6s as reformas instituidas no periodo posterior ao Plano Real;

2) Avaliacdo dos aspectos federativos — que identifica as tendéncias de
centralizacdo/descentralizacdo, os instrumentos de coordenagdo federativa e a
capacidade dos mecanismos de regulacio em estabelecer um comportamento
padrao dos municipios na gestdo fiscal e na execucdo das politicas
descentralizadas;

3) Avaliacdo dos resultados — que serd medida pelo comportamento dos
indicadores fiscais e pela ampliacdo da oferta (cobertura) e do gasto municipal
nas dreas reguladas, bem como pela redu¢do das desigualdades horizontais no
financiamento e na oferta dos programas sociais.

Através desta andlise serd possivel compreender as estratégias utilizadas pelo
governo federal de coordenacdo federativa e de regulacdo sobre a gestdo fiscal e sobre a
execucdo descentralizada das politicas de educacdo e saidde. Optou-se pelo foco nas
politicas e ndo nos instrumentos de regulacdo pelo fato de que diferentes instrumentos estao
contidos em uma mesma politica, conforme mostra o quadro 2.2 abaixo. Por exemplo, a
educagdo conta com vinculagdo de receitas e com fundos especificos, ja a saude também
possui a vinculagdo, mas o fundo é composto por recursos da Unido e repassado aos
municipios via transferéncias condicionadas; por sua vez, a LRF impde limites maximos
para o gasto com pessoal e para o endividamento, mas reafirmar os percentuais minimos de

gastos vinculados as dreas de saude e educacao.
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Quadro 2.2 — Regulacao Federal/ Coordenacio Federativa, por area de atuacio

Area de Reformas Ordenamento juridico- Caso selecionado
Atuacio Institucionais institucional para analise
= Negociacdes das = Acordos entre Unido e
Dividas Estaduais, Estados;
com condicionalidades | = Leis estaduais de
Financas | " Regras e Punicdes, aprovagio a Lei de Responsabili-
Municipais estabelecidas em lei negociacio; dade Fiscal (LRF)
complementar = Lei complementar n°.
101/ 2000 que
regulamenta o Cap. II
do Titulo VL
= Vinculacdo de receitas | * Emendas
das trés esferas de Constitucionais n°.
governo; 14/1996 e n°. 53/2000;
% = Fundos multigoverna- | = Lein®.9.424/1996 e lei
Engz?c(;; 0 mentais, COm recursos n°. 11.494/ 2007. Fundef / FUNDEB
dos Estados e
municipios;
= Repasses

proporcionais a oferta.

= Transferéncias federais | * Normas Operacionais

condicionadas para Basicas — NOB/ SUS; PAB Fixo e
Atencio programas especificos; | = Cartilhas de Programa Satde da
Bésica a = Vinculacao de receitas orientacdes técnicas Familia (PSF)
Satide dos governos estaduais dos ministérios;
€ municipais. = Emenda

Constitucional n°. 29
(vinculagdo saude).
Elaboragao do Autor

A unidade de andlise serd os municipios brasileiros™ e o recorte temporal tem como
ponto de referéncia o momento de implantacdo de cada mecanismo de regulagdo em
andlise, abrangendo seu periodo de funcionamento e também alguns anos anteriores a
vigéncia do mesmo™°. Através desta andlise, pretende-se destacar o conjunto de regras e

incentivos que visam estabelecer um padrao de atuacdo dos municipios na gestdo fiscal e na

> Conforme colocado na introdugdo deste trabalho, esta op¢do se justifica pela crescente importancia da
relacdo direta entre Unifio e municipios, sendo a esfera local a responsdvel prioritaria pela oferta das politicas
aqui estudadas. Além disso, em func¢do das dificuldades de coordenar esforcos de mais de 5.500 governos
municipais, a andlise das finangas e das politicas sob competéncia municipal permitira testar com maior forca
a capacidade dos instrumentos de regulacdo federal em produzir os resultados esperados quanto: a) ao ajuste
fiscal destas esferas; b) a ampliagdo da oferta dos programas, sob as diretrizes definidas para garantir um
padrdo nacional de execugdo descentralizada e; c) a reducdo das desigualdades horizontais no financiamento
das politicas de educagdo e satde.

°® Em alguns casos, a andlise dos anos anteriores as reformas institucionais podera ser limitada em funcio da
disponibilidade de dados.
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execugdo local das politicas descentralizadas e, em contraposicdo, buscar-se-a identificar as
diferentes racionalidades dos governos locais diante destas novas instituigdes, que
alteraram o financiamento e o desenho das politicas.

Neste sentido, a metodologia utilizada para analisar os aspectos institucionais e
federativos € mais ad hoc, ou seja, serd realizada a partir da avaliacdo dos desenhos dos
programas, das regras no financiamento da politica e das alteracdes nas relacOes
intergovernamentais € a adequacdo destas alteracdes em relacdo aos objetivos esperados
por cada programa. Quanto a gestdo fiscal, por exemplo, serd possivel observar se as regras
estabelecidas pela regulacdo federal influenciaram o comportamento dos municipios e
foram capazes de produzir uma tendéncia convergente em relagcdo ao comportamento fiscal
em relacdo a geracdo de um resultado primdrio positivo. Espera-se que o comportamento
fiscal dos municipios se torne mais permissivo ao ajuste fiscal e mais homogéneo entre si.
Quanto as politicas descentralizadas, pretende-se verificar se as novas regras e incentivos
introduzidos pelas reformas deram estimulos a descentraliza¢do da oferta e ao aumento do
gasto municipal nas politicas sociais sob regulacdo, a0 mesmo tempo em que as
desigualdades horizontais possam ter diminuido apds as novas regras de financiamento.
Espera-se uma ampliagdo da oferta e uma distribuicio mais equanime dos recursos
disponiveis (vinculados) as dreas em questdo (educacdo e saude) apds a redistribuicao
promovida pelos fundos (por exemplo, Fundef/ Fundeb) ou depois das transferéncias
condicionadas (por exemplo, SUS - PAB fixo e varidvel). Por fim, pretende-se analisar os
resultados obtidos durante o funcionamento destes mecanismos para verificar como eles
contribuem o alcance do equilibrio fiscal para orientar o direcionamento de recursos
descentralizados para o aumento da oferta dos programas selecionados como prioritarios,
sob as diretrizes definidas para garantir um padrdo nacional de execu¢do descentralizada e a
correcdo das desigualdades horizontais.

E importante notar que nio se trata de uma tnica estratégia de regulacio aplicada
em diferentes dreas de atuacdo governamental. Ao contrério, cada instrumento de regulacao
introduzido por reformas implantadas na segunda metade dos anos 90 consideram as
especificidades e o legado das politicas, nas questdes relativas as competéncias pelo
financiamento e pela execu¢do das mesmas, as necessidades de expansdo da oferta, a

producdo de estimulos a descentralizacdo e a introducao de mecanismos de redistribui¢do
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dos recursos e de compatibilizac@o entre receita e oferta. Dai a importancia de avaliagdo da
eficicia dos instrumentos de regulacdo e coordenagdo federativa e dos resultados obtidos
em cada 4rea, pois além de poder subsidiar eventuais corre¢des destes mecanismos, estas
experiéncias poderdo servir de base para a constru¢ao de novas regulacdes para politicas até
entdo ndo-reguladas, devendo as especificidades delas serem devidamente observadas.

Dentro da linha de pesquisa sugerida em Arretche, Vazquez e Gomes (2009),
pretende-se ‘“investigar mecanismos institucionais que permitem aos governos centrais
obter a cooperacdo dos governos subnacionais para realizar politicas de interesse comum”
(p. O1). A hipétese central € que as reformas de segunda geracdo no Brasil, sob a influéncia
de mecanismos institucionais, permitiram ao governo federal garantir um comportamento
fiscal dos governos subnacionais adequado ao ajuste e, a0 mesmo tempo, coordenar
politicas sob execu¢do dos governos locais, estabelecendo um padrao nacional de atuagao e
direcionando recursos das esferas subnacionais para as dreas definidas como prioritdrias,
sem restricdes a autonomia politica dos entes federados.

A partir deste momento, esta tese volta-se para a andlise dos mecanismos de
regulacdo federal, em primeiro lugar, sobre a gestdo fiscal municipal (capitulo 3) e, em
seguida, sobre a execugdo local das politicas descentralizadas, a partir de reformas
institucionais nos desenhos e no financiamento das politicas de educacdo e satde

(respectivamente, nos capitulo 4 e 5).
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Capitulo 3 - Regulacio sobre as financas municipais: a LRF como instrumento de

inducao ao ajuste fiscal

Com a estabilizacdo econdOmica, observou-se uma situacdo de desequilibrios
recorrentes das contas publicas em todos os niveis de governo, a qual estava encoberta pela
deterioracio dos orcamentos publicos, provocada pelos altos indices de inflagdo”’. Diante
disso, surgiu a necessidade de estabelecer mecanismos institucionais para disciplinar a
gestao fiscal dos recursos publicos e controlar o comportamento fiscal de todos os entes
federados, em outros termos, buscou-se estabelecer regras de equilibrio orcamentario,
colocando uma série de limites e restricdes a expansdo dos gastos e do endividamento
publico. Este ordenamento institucional e fiscal deve estar presente em qualquer federacao,
seja por mecanismos de auto-regulagado, seja por regras fiscais geridas pelo governo central,
como inclusive ja estava previsto no texto constitucional (artigos 163 e 169), ao remeter
para lei complementar federal a defini¢cao das normas das financas publicas.

No entanto, a crise fiscal que marcou os anos posteriores a promulgacdo da
Constitui¢do contribuiu para diminuir a capacidade regulatéria da Unido, a qual €
evidenciada pela dificuldade de coordenar o comportamento dos niveis subnacionais de
governo dentro de determinada estratégia macroecondomica (LOPREATO, 1997). Esta
dificuldade agrava a crise financeira do Estado, “tanto pela influéncia destas esferas no
gasto agregado, quanto pelo condicionamento da liquidez da economia (...), o que
problematiza a gestdo macroecondmica do Governo Federal nos moldes da tradicional
centralizacdo de instrumentos de politica macroecondmica” (AFFONSO, 1995, p. 67). A
autonomia na utilizacdo de bancos publicos e a auséncia de regras de disciplina fiscal
provocam um aumento do endividamento dessas esferas de governo e um conflito com o
objetivo de estabilizacdo macroecondmica (SHAH, 2000; TER-MINASSIAN, 1997).

Sem grandes restricdes a possibilidade de endividamento, era prédtica comum a
grande parte dos governos estaduais o uso dos bancos publicos estaduais na alavancagem

de recursos financeiros, a fim de fazer frente aos gastos, inclusive correntes. Além disso, o

>" Com o controle da inflagdo, ndio havia mais a possibilidade dos governos se utilizassem da estratégia de
postergar os repasses de recursos para equilibrar suas contas — o chamado “Efeito Patinkin”, uma vez que as
receitas eram de alguma forma corrigidas pela inflagdo, enquanto que a maior parte das despesas
governamentais ndo eram indexadas (REZENDE, 2001).
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elevado poder de barganha dos governadores implicou, por diversas vezes, em processos de
refinanciamento das dividas, incluindo também o acesso destas esferas a fontes de recursos
federais para cobrir as necessidades de financiamento dos Estados (LOPREATO, 1997).
Nao havia estimulos, portanto, a responsabilidade fiscal dos governantes, uma vez que nao
havia regras que restringissem o endividamento ptiblico, bem como os governos devedores
sabiam que poderiam contar com a possibilidade de recorrer ao governo federal para
renegociar suas dividas. Diante disso, a interrup¢do deste ciclo vicioso pré-endividamento
se revelou urgente e extremamente necessdrio, ndo apenas para um garantir um
comportamento fiscal dos governos subnacionais, especialmente dos governos estaduais,
mais permissivos ao ajuste, mas também para garantir um ordenamento fiscal capaz de
proteger “os governos — isto €, a coisa publica — dos maus governantes” (ARRETCHE,
1999, p. 24).

Uma primeira forma de conter o endividamento ptblico e a evolugcdo da divida
publica dos governos subnacionais — em especial, dos governos estaduais — foi através das
rodadas de negociacao das dividas destas esferas de governo para que as mesmas fossem
assumidas pelo governo federal. Em contrapartida, foram exigidas reformas no setor
publico estadual, com compromissos firmes com metas de ajuste fiscal e saneamento
financeiro, dentre as medidas adotadas estavam de cortes de pessoal, privatizagdes e
concessao de servigos publicos (LOPREATO, 1997, p.104). De acordo com Prado (2007),
o governo federal, politicamente fortalecido pela vitéria contra a inflagdo, ‘“conseguiu
impor, pela primeira vez em mais de uma década, uma renegociacdo das dividas que incluia
os requisitos necessdrios para um efetivo ajuste fiscal” (p. 66), além de prever o fim do
socorro financeiro da Unido aos governos subnacionais devedores.

O Programa de Reestruturacdo Fiscal e Financeira, parametrizado pela Lei
9.496/97, induziu as unidades da federagdo a implementarem uma reforma abrangente do
Estado, em consonincia com a esfera federal, estabelecida a partir de trés grandes eixos:
ajuste fiscal (para viabilizar o pagamento das prestacdes associadas ao refinanciamento),
venda de ativos estaduais (particularmente a desestatizacdo de concessiondrias estaduais de
distribuicdo de energia elétrica) e privatizacao/liquidacdo dos bancos estaduais. Segundo os
Mora e Giambiagi (2007), “era necessario inverter o papel desempenhado pelos governos

subnacionais, for¢cando-os a gerar superdvit primdrio em niveis condizentes com o
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pagamento das prestacdes do refinanciamento junto a Unido e contribuir para o esfor¢co
fiscal do setor publico consolidado” (p.475).

Contudo, os contratos de renegociacdo nido devem ser considerados como um
mecanismo adequado de regulacdo do acesso dos diversos governos ao endividamento
publico por dois motivos: 1-) pelo seu carater conflituoso e ndo-negociado, que impds uma
“camisa de for¢a” aos governos estaduais’; 2-) a negociac¢io era um instrumento juridico
mais fragil e que ndo garantia o cumprimento do acordo ao longo do tempo, ou seja, era
possivel que futuros governadores questionassem o acordo estabelecido em uma gestdo
anterior ou que um novo presidente voltasse a recorrer aos processos de bailouts
(renegociacdo de dividas), como forma de atender as pressdes politicas dos governos
subnacionais. Por mais que houvesse um acordo que previa, de um lado, contrapartidas e,
de outro, puni¢des criveis no caso de descumprimento, este tipo de controle sobre o
endividamento e sobre a divida publica dos governos subnacionais na forma de acordos
negociados ainda pode ser classificado como soft budget constraints (SOUZA, 2003).
Dessa maneira, era necessario um instrumento de regulacdo que constrangesse as decisdes
dos governos locais de forma permanente e, com isso, estabelecesse um instrumento
definitivo de ordenamento fiscal da federacdo e um compromisso mais crivel e duradouro
em nome do ajuste fiscal, que abrangesse as trés esferas de governo e seus futuros
governantes.

Para isso, era preciso introduzir, por meio de uma legislacdo nacional, controles
rigidos sobre o percentual das despesas em relacdo as receitas ou de regras que estabelecem
limites diretos ao gasto dos estados, tais restricdes caracterizam o que a literatura
especializada chama de hard budget constraints™ . Neste sentido, foi aprovada em maio de

2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar 101, de 04/05/2000), a

% Segundo Lopreato (1997, p.99), a solucio para a crise das finangas estaduais deveria passar
necessariamente pelo redesenho das relacdes intergovernamentais e das regras de coordenagao federativa, que
ultrapassaria a esfera estritamente fiscal, j4 que os estados dispunham de autonomia e de articulacdes
financeiras com bancos estaduais e também com a Unido. O autor ressalta duas questdes federativas que
prevaleceram em debate até a implantacdo do Plano Real: de um lado, a necessidade de adequacdo entre a
participacdo das esferas de governo na receita tributdria e nos encargos e, de outro, a busca por um equilibrio
entre a forca de regulac@o federal e o grau de autonomia financeira dos estados.

>% Segundo Souza (2003), quando os beneficios de gastar excedem os de restringir o gasto, os entes federados
se v€éem numa situag¢do de soft budget constraints. O caso diametralmente oposto revela a presenca de hard
budget constraints. Neste sentido, a0 aumentar as restricdes e as puni¢des que foram colocadas na forma de
lei, a LRF institui o hard budget constraints nas instituicdes orcamentarias brasileiras.
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qual estabelece uma série de normas e restrigoes a gestao fiscal das trés esferas de governo,
através de limites de endividamento e de gastos, além de regras de or¢camento equilibrado,
visando assegurar o equilibrio das contas publicas do setor publico consolidado. Segundo
Mora e Giambiagi (2007), a idéia era robustecer os principios de austeridade fiscal ja
lancados com o programa de reestruturacdo das dividas dos governos estaduais. Para Prado
(2007), a LRF buscava impedir o retorno a politica de salvamentos, apertava o tratamento
legal das transgressdes e criava a possibilidade de confisco de transferéncias em caso de
ndo pagamento da divida.

Este novo mecanismo de regulacdo federal sobre as financgas publicas permitiu ao
governo central exercer o controle efetivo sobre o comportamento fiscal dos governos
subnacionais de forma mais permanente, a fim de que os atuais e futuros governantes nao
mais ameacem o equilibrio das contas publicas e a estabilidade econdmica. E, portanto,
forte a relacdo entre os objetivos da LRF e a estratégia macroecondmica do Plano Real
descrita no capitulo 1, j4 que o alcance dos objetivos desta tultima exigiu alteragdes nas
instituicdes orcamentdrias® brasileiras de modo a tornd-las mais rigidas (hard budget
constrains).

A LRF engloba todos os aspectos das financas publicas e fornece uma estrutura
consolidada de controle sobre a gestdo fiscal das trés esferas de governo, colaborando
também para garantir um ajuste fiscal para o setor piblico consolidado. Segundo Almeida
(2005), a LRF tem como objetivo garantir a disciplina fiscal em todos os niveis de governo
e, para tanto, tornou-se necessario estabelecer fortes restricdes as esferas subnacionais
frente ao desafio de coordenar o comportamento fiscal dos governos em um sistema
federativo. Dessa maneira, “a nova lei inegavelmente significou limitacdo, por meio de lei
federal, da autonomia de estados e municipios na alocagdo de suas receitas” (p. 35). Ou
seja, um compromisso crivel com uma politica de ajuste fiscal ndo poderia deixar de limitar
a autonomia dos governos locais que, no Brasil, sdo responsdveis pela execucdo de mais de
40% dos recursos disponiveis (grafico 2.2).

Em suma, a Lei de Responsabilidade Fiscal tornou-se um importante instrumento de

regulacdo federal, pois produz regras para que os governantes, de um lado, assumam uma

50 Segundo Alesina e Perotti (1996), as instituicdes orcamentérias definem as regras e os regulamentos do
processo orcamentério, as quais sdo classificadas em dois tipos: regras de or¢camento equilibrado e regras
referentes a elaboraco, aprovagao e execugao orcamentaria.
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postura mais austera em relagdo a gestdo fiscal, colaborando com o alcance das metas de
superdvit primdrio estabelecidas para o setor publico como um todo e; por outro lado, a
LRF prevé punicdes caso a vinculagdo de receitas previstas constitucionalmente ndo seja
observada, reforcando os constrangimentos as decisdes de gasto dos entes federados e o
direcionamento de recursos descentralizados para dreas definidas como prioritdrias.

Sem duvidas, estas regulacdes sobre a gestdo fiscal - das renegociacdes das dividas
a LRF — tiveram efeitos maiores sobre os governos estaduais, j4 que o quadro de
desequilibrio das contas publicas (estoque de divida e resultados primdrios e nominais
negativos) apds a estabilizacdo econdmica era muito mais grave no nivel estadual de
governo. Mas, por outro lado e também por conta disso, ja existem bons estudos sobre os
efeitos da regulacdo federal sobre os comportamentos fiscais dos governos estaduais, que
abrangem desde as contrapartidas exigidas para a renegociacdo das dividas dos governos
estaduais até as regras expressas na LRF, como sdo os casos de Vargas (2006), Cossio
(2005), Lopreato (2002). Dessa maneira, optou-se por analisar os efeitos sobre as financas
municipais, em funcdo da menor disponibilidade de estudos e para manter o mesmo nivel
de andlise privilegiado nas outras partes desta tese, ja que as regulagdes sobre as politicas
sociais descentralizadas afetam mais fortemente os governos municipais.

Apesar dos efeitos da LRF e das regulagdes anteriores terem sido menores sobre as
financas municipais, pois o nivel geral de endividamento destas esferas era bem mais
modesto, 0s municipios também vinham apresentando déficits primdrios na auséncia de um
ordenamento fiscal federativo. Tal quadro ndo colaborava com a necessidade de ajuste nas
contas do setor publico consolidado e nem tdo pouco contribuia para aperfeicoar a gestdo
dos recursos publicos. Visando este dois objetivos, os municipios foram submetidos as
novas regras de planejamento e execu¢do or¢camentdria, sem dividas, mais permissivas ao
ajuste. Porém, ao mesmo tempo, os processos de descentralizagdo em marcha exigiam o
aumento do gasto municipal e o direcionamento dos recursos disponiveis aos municipios,
por meio da vinculagdo de receitas e de outras regulacdes que condicionam repasses a
oferta de determinados programas, com exigéncia de contrapartidas de recursos municipais.
Os efeitos destas regulacdes — que apontam, a principio, para dire¢cdes opostas (expansdo do

gasto, com ajuste fiscal) — serdo avaliados nesta tese.
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Neste capitulo, o objetivo € verificar os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal
sobre o comportamento fiscal e sobre as decisdes de gasto dos municipios brasileiros no
periodo 1998 a 2007°', os quais serdo avaliados a partir de trés eixos de anlise:

1. O primeiro eixo verifica a capacidade das regras e puni¢des previstas pela LRF
de restringir a autonomia dos governos subnacionais na execucao or¢camentario,
estabelecendo um comportamento fiscal mais austero € o compromisso com o
equilibrio fiscal no longo-prazo;

2. O segundo eixo analisa a trajetéria do resultado primario em relagdo a receita
corrente liquida (RP/RCL), sendo este o indicador selecionado para medir a
capacidade da LRF em introduzir ou reforcar a agenda do ajuste fiscal junto aos
municipios;

3. Como o resultado primario é obtido pela diferenca entre receitas e despesas nao
financeiras, o segundo eixo busca acompanhar a evolu¢do das diferentes
categorias de despesa e receita, buscando identificar quais delas foram mais
relevantes para a obten¢do do resultado primdrio observado no periodo em
andlise.

Os indicadores que serdo utilizados na andlise foram construidos a partir dos dados
sobre financas municipais da base Financas do Brasil (Finbra), disponibilizada pela
Secretaria do Tesouro Nacional. Pretende-se, por meio desta andlise, identificar as
eventuais mudancas na gestdo fiscal municipal antes e depois da introducdo da LRF e os

movimentos convergentes e divergentes ao ajuste fiscal e de que forma ele ocorreu.

3.1. LRF: regras e limites a autonomia local

Conforme foi visto no capitulo 2, ao longo dos anos 90, ocorreram importantes
alteracoes praticas no arranjo federativo brasileiro através da introdu¢cdo de mecanismos de
coordenacdo federativa, dentre os quais a propria LRF que disciplinou a gestdo fiscal dos
trés niveis de governo. Entende-se que estas reformas institucionais atuaram na

regulamentacdo de alguns dispositivos constitucionais € promoveram emendas

%! Este recorte temporal foi restringido pela disponibilidade de dados municipais para a construcio dos
indicadores fiscais, pois apenas a partir do banco de dados contdbeis dos municipios (Finbra), disponibilizado
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), € possivel calcular o resultado primério e o conceito de receita
corrente liquida, definido no texto da LRF.
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constitucionais, com o intuito de restringir a autonomia dos governos subnacionais em
relacdo a gestdo fiscal e as decisdes de gasto.

De acordo com Arretche (2009), as reformas aprovadas apds 1995 representaram
“uma mudanca importante em relagdo as deliberagdes da CF 88, que conferia ampla
autonomia de gasto a Estados e municipios” (p. 391)%, pois a aprovacdo dessa legislacio
significou substancial redu¢do da autonomia deciséria dos governos estaduais e municipais
sobre a alocagdo de suas proprias despesas. Entretanto, a autora ressalta que “parte dessa
agenda de ordenamento das financas dos governos subnacionais estava dando continuidade
as deliberagcdes da Constituicdo de 1988 (p. 392). A LRF pode ser citada como exemplo,
pois, “em seus arts. 163 e 169, a CF 88 remeteu para lei complementar federal a definicao
das normas das financas publicas e os limites de despesa com pessoal ativo e inativo.
Assim, as regras dispostas pela LRF nao estavam previstas pelos constituintes, mas a
regulamentacgado federal das financas subnacionais nao apenas nao foi negada pelo contrato
original como era esperado que assim o fosse” (p. 392).

O objetivo da regulacdo federal sobre as financas publicas, de acordo com a teoria
do federalismo fiscal, deve colocar restricdes a autonomia dos governantes via legislagao
federal e, com isso, estabelecer constrangimentos orcamentdrios auto-executdveis (hard-
budget constrains) que impecam o acesso irrestrito ao endividamento e que criem
incentivos negativos (puni¢des) para adequar o comportamento fiscal dos governos as
politicas de estabilizacdo, a0 mesmo tempo em que responsabilizam os gestores publicos
por eventuais descumprimentos dos limites definidos legalmente (SHAH, 2000; TER-
MINASSIAN, 1997).

De uma maneira geral, a coordenacio federativa exercida pela Unido impde limites
a autonomia dos governos subnacionais ao estabelecer regras na alocacdo de recursos e
restricoes a gestdo fiscal. Conforme ressaltado anteriormente, isto s6 foi possivel apos o
fortalecimento da Unido com o sucesso da estabilizacdo, uma vez que o ajuste das contas

o1 qe . o L. . ~ 63
publicas foi colocado como condi¢do necessaria para o controle da inflacdo™". Sob este

62 Com excecio da drea da educacdo que ji contava com a vinculacio de receitas antes mesmo da
promulgacdo da Carta de 1988.

% Com isso, observou-se o fortalecimento do discurso da austeridade fiscal. Ao relacionar estabilidade
monetdria com equilibrio fiscal, foi possivel perceber uma mudanca na percepc¢ao da sociedade em relagdo a
postura fiscal dos governantes, onde a austeridade passou a ser premiada, em contradi¢do ao pressuposto
teérico de que o eleitor faz escolhas baseado diretamente nos beneficios dos bens publicos ofertados e
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argumento, a regulacdo sobre a gestdo fiscal sobre os trés niveis de governo —

primeiramente, por meio dos acordos de renegociacdo das dividas e, depois, pela LRF
contribuiria para tornar o comportamento fiscal das esferas subnacionais mais adequado a
politica economica (de combate a inflacdo e ajuste fiscal).

A hipétese € que ocorreu uma convergéncia do resultado primdrio municipal em
direcdo ao ajuste fiscal, sendo esta uma tendéncia geral obtida pela restricio imposta a
autonomia dos governos locais®*. Sob regulacdo, espera-se que o comportamento fiscal dos
municipios se torne mais permissivo ao ajuste fiscal e mais homogéneo entre si (apesar da
enorme disparidade existente entre eles), revertendo o resultado primdrio negativo.

E importante ressaltar que a LRF nio foi o tinico e nem o primeiro mecanismo de
regulacdo sobre as financas subnacionais. Defende-se aqui que a LRF deve ser tratada
como a consolidagdo de um processo de regulacdo das finangas publicas que antes era
efetuado através de diversos mecanismos — os quais vao desde os termos dos acordos com a
Unido até as vinculagdes constitucionais — e, com a LRF, a matéria fiscal passou a contar
com um ordenamento juridico-institucional unico, com o intuito de disciplinar o
comportamento fiscal dos governantes, tornando-o mais permissivo ao ajuste fiscal, a partir
da especificagdo das regras e da previsao de puni¢do aqueles que descumprirem os limites
definidos na LRF.

A regulacdo federal sobre o comportamento fiscal dos entes federados teve inicio
com o0s processos de renegociacdo das dividas dos governos subnacionais, especialmente
dos Estados com a Unido, com esta ultima assumindo a divida daquelas instancias, em troca
do compromisso dos governadores com uma agenda de ajustes das financas estaduais
(LOPREATO, 1997). Contundo, mesmo apds duas operagdes de socorro financeiro
(bailouts) em 1994 e 1997, os Estados ainda apresentavam uma trajetoria crescente da
divida e recorrentes déficits primérios“. Resultados primdrios negativos também eram
observados nos municipios, embora estas esferas tivessem um nivel de endividamento bem

menor que os governos estaduais.

inversamente ao nivel de tributacdo. Os dados de Vazquez e Santos (2007) apontam para esta tendéncia,
contudo esta hipdtese precisaria ser testado por outros estudos mais especificos.

%% Este resultado também ocorreu em nivel estadual, conforme os dados de Vargas (2006) e Cossio (2005).

% Tendo em vista, o histérico de descumprimentos dos acordos e de reedi¢iio de novos programas de socorros
financeiros (bailouts), a LRF, em seu artigo 35, prevé que ndo serdo permitidas operagdes de crédito entre
entes da federacdo, vetando, portanto, novos refinanciamentos da divida subnacional, impedindo inclusive
qualquer mudanca nos contratos ja assinados no mbito do Programa de Reestruturagao Fiscal e Financeira.
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Diante deste quadro de desequilibrio orcamentdrio dos governos subnacionais, o
governo federal ainda enfrentava dificuldades de alcancar as metas de superavit primdrio
estipuladas para o setor publico como um todo. Para reverter este quadro, era necessario
estabelecer um compromisso mais forte com metas fiscais, que envolvesse as esferas
subnacionais, j& que estas sdo responsdveis por boa parte da execucdo orcamentdria.
Portanto, somente submetendo Estados e municipios a regras mais rigidas seria possivel
alcancar os objetivos do programa de ajuste fiscal.

Paralelamente, foi introduzida na agenda a necessidade de controlar a expansdo dos
gastos correntes dos governos e, em especial, das despesas de pessoal. Neste sentido, foi
aprovada a Lei Camata que estabeleceu um teto maximo de gastos com pessoal para as trés
esferas de governo. Posteriormente, a LRF tratou com maior abrangéncia a regulacdo sobre
as finangas publicas, pois reforcou e especificou o limite ja estabelecido as despesas com
pessoal, além de ter colocado novas restricoes as decisdes dos governantes em matéria
fiscal.

Apesar dos acordos e das legislacdes anteriores, a regulacdo federal sobre a gestdo
fiscal dos trés niveis de governo se materializa mais claramente com a aprovacdo da LRF,
sendo um importante instrumento de regulacdo federal sobre o comportamento fiscal dos
trés niveis de governo®. O objetivo da Lei é estabelecer um mecanismo de regulacio
federal sobre a gestdo fiscal dos trés niveis de governo, independente de alteragdes no
comando do governo federal ou dos governos subnacionais, uma vez que 0 cOmpromisso
com o ajuste, ja estabelecidos nas clausulas dos acordos de renegocia¢do de dividas e em
convénios para os repasses de recursos, agora estava incorporado em uma legislacdo vilida
para todo o territorio nacional. Com isso, buscou-se ampliar o controle efetivo sobre o
comportamento fiscal dos governos subnacionais, a fim de que estes ndo mais ameacem o
controle da inflacdo e, a0 mesmo tempo, amplia 0 compromisso com as metas de ajuste
fiscal e com o controle da relacio divida/ PIB, elementos-centrais da estratégia
macroecondmica pos-Real.

Em relacdo a politica fiscal, tornou-se imperativo e central, no ambito da estratégia

macroecondmica, a busca do ajuste fiscal, especialmente apds o acordo com o FMI, na final

% Segundo Silva (2005), a LRF é um caso exemplar de um novo papel do Estado que além das fungdes
alocativa, distributiva e estabilizadora, passou mais recentemente a desempenhar um papel regulador,
inclusive sobre ele mesmo.
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de 1998%, que exige como contrapartida a obtencdo de um superdvit primario capaz de
cobrir, pelo menos em parte, as despesas com juros nominais. Portanto, era necessario
reverter a situacdo de desequilibrio das contas publicas, a qual foi evidenciada quando a
estabilizacdo econdmica foi conquistada, ficando clara a auséncia de planejamento
orcamentdrio e a deterioracdo dos or¢camentos publicos.

Diante das exigéncias postas, a LRF (Lei Complementar n.° 101, aprovada em maio
de 2000, regulamentou o capitulo da Constituicao Federal sobre as finangas publicas, com o
intuito de estabelecer um maior controle sobre comportamentos fiscais das trés esferas de
governo e garantir um ajuste fiscal permanente do setor publico como um todo. Caso os
dispositivos desta lei ndo fossem cumpridos, os governos estariam sujeitos a puni¢des,
como a suspensdo de transferéncias voluntdrias da Unido ou o sequestro de repasses
constitucionais, bem como o0s governantes estdo sujeitos a perda do mandato,
inelegibilidade e até a reclusdo nos casos definidos como crime fiscal (lei n® 10.028,
aprovada junto com a LRF) %,

A LRF foi inspirada, principalmente, no Budget Enforcement Act (BEA) dos
Estados Unidos, no Fiscal Responsibility Act (FRA) da Nova Zelandia e nos limites de
endividamento e do estoque da divida estabelecidos pelo Tratado de Mastricht. Segundo
Toledo e Rossi (2002), a LRF se inspirou nestas experiéncias internacionais nos seguintes
aspectos: no controle do equilibrio orcamentario indiretamente, admitindo déficits no curto
prazo, desde que mantido o efetivo compromisso de ajuste no longo prazo, tal como
observado no Tratado de Mastricht; tomou também como modelo a experiéncia norte-
americana, no que tange a exigéncia de compensacio para a rentincia de receitas e para as
novas despesas obrigatorias de carater continuado, além do controle especifico sobre alguns
itens de despesa, tais como o gasto com pessoal e com a funcdo legislativa, cuja énfase era

o controle da politica fiscal dos governos locais; ja4 os mecanismos de ampliacio da

7O programa de estabilidade macroecondmica, anunciado em outubro de 1998, baseou-se em trés pilares
fundamentais: a politica monetdria baseada em metas inflaciondrias; a realizacdo de reformas
microecondmicas de desregulacdo e de promocdo da livre-concorréncia e; o aprofundamento do Programa de
Estabilidade Fiscal, que fizeram parte do acordo do Brasil com o FMI.

% A LRF cria um sistema de controle institucional miltiplo, que permite que todos os poderes estejam
sujeitos igualmente ao cumprimento de regras e a fiscalizacdo. H4 punicdes institucionais que inclui a
suspensdo de transferéncias voluntdrias, de operacdo de credito e de garantias, além de pessoais aos gestores
responsdveis, tais como a perda de cargo, a inabilitacdo para o exercicio de funcdo ptblica, a prisdo e multa.
Estas ultimas puni¢des estdo disciplinadas na Lei 10.028/00, conhecida como Lei de Crimes Fiscais.
(Nascimento, 2002)
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transparéncia nas etapas de planejamento e execu¢do orcamentdrias foram inspiradas na

experiéncia neozelandesa®.

Segundo Lima (2003), as principais regras definidas pela LRF envolvem quatro

aspectos das financas publicas:

a)

b)

d)

Resultados Primdrios — embora nao tenha proibido os déficits primérios, a LRF
determinou que anualmente a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) fixe a
meta fiscal para o exercicio.

Limites de endividamento — conforme o artigo 52, inciso VI, da CF de 1988, os
limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios deveriam ser definidos pelo Senado, a partir
de proposta do Executivo federal. A LRF determinou que a proposta federal
fosse enviada no prazo de 90 dias apds a sua publicacdo. A proposta foi enviada
no prazo e o Senado fixou os limites apenas para Estados e municipios, mas nio
para a Unido. Os limites foram definidos em propor¢do da Receita Corrente
Liquida - RCL e, caso estes fossem descumpridos, implicaria em suspensio de
qualquer transferéncia voluntéria’.

Limite as Despesas de Pessoal — A LRF reafirmou o limite ja estabelecido pela
Lei Camata, definindo a Receita Corrente Liquida — RCL como denominador e
criou subtetos para os poderes executivo e legislativo’".

Restricdes a criagdo de despesas correntes — que s6 poderiam ser criadas caso
fossem cancelassem outras despesas igualmente permanentes ou se houvesse a
ampliacdo das receitas também de forma permanente. A mesma regra é vélida

para a concessao de beneficios tributérios.

Em suma, a LRF estabeleceu tetos mdximos para o gasto com pessoal, operagdes de

P ) .. . .. L, . -
crédito’”, endividamento; reafirma os limites minimos para os gastos com educacao (25%),

saude (15%) e coloca restri¢cOes especiais para o ultimo ano de governo. Ao colocar estas

regras em uma lei e, em complemento, prever que o ndo cumprimento daquelas implica em

% Esta andlise em perspectiva comparada com outras experiéncias internacionais esté fora do escopo de
andlise deste estudo. Para um maior aprofundamento, ver Loureiro (2001).

7 Os limites para a divida eram de 2 e 1,2 para Estados e municipios, respectivamente.

" Os limites para as despesas de pessoal as despesas de pessoal da Unido em 50% e as de Estados e
municipios em 60%.

> A LRF estabelece que as operagdes de crédito destinam-se exclusivamente para despesas de capital. Esta
restrigdo ¢ conhecida na literatura como a “Regra de Ouro” da Lei Fiscal.
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um crime fiscal, a intencdo era estabelecer um comportamento fiscal mais austero para os
trés niveis de governo.

No que tange aos efeitos da LRF sobre as relacdes federativas, ao tornar mais
rigidas as instituicdes que regulam o processo or¢amentdrio vélidas para as trés esferas de
governo, esta regulacdo da gestdo fiscal significa, inexoravelmente, limitar a autonomia dos
governos subnacionais na sua funcao alocativa. Segundo Almeida (2005), a lei fiscal € uma
medida centralizadora que impde limites, regras e puni¢coes a fim de “incentivar” os
governantes a cumprirem os compromissos com a disciplina fiscal. Neste sentido, Abrucio
(2005) afirma que a LRF funciona como um mecanismo de coordenacdo federativa que
estabelece instrumentos de enforcement mais efetivos, que dificultam uma postura contraria
a nova regulamentacdo, especialmente, por conta das penalidades’. J4 Arretche (2009)
destaca a ampliagdo da “extensdo em que a Unido normatiza o modo como Estados e
municipios executam suas proprias politicas e recolhem seus préprios impostos, afetando
todos os membros da federacao” (ARRETCHE, 2009, p. 400).

De acordo as teorias neocldssicas do federalismo fiscal, a LRF € um requisito
importante para adequar o sistema fiscal brasileiro ao modelo idealizado, pois institui
constrangimentos orcamentdrios auto-executdveis (hard-budget constrains), impede o
acesso irrestrito ao endividamento (WEINGAST, 1995; OATES, 1999), cria mecanismos
de coordenacdo federativa necessdrios para adequar o comportamento fiscal dos governos
locais as politicas de estabilizagao (SHAH, 2000; TER-MINASSIAN, 1997) e, por fim,
responsabiliza os gestores sobre o gasto e cria incentivos ao esforgo fiscal.

Para o FMI, a LRF representa um “divisor de aguas”, conforme avaliacao
extremamente positiva sobre as contas e prdticas fiscais no pais, sublinhando o grau de
transparéncia fiscal alcancado. (Report on the Observance of Standards and Codes - ROSC,
IMF, November of 2001, apud in LEITE, 2002). A OCDE também divulgou andlise
amplamente favordvel a posicdo fiscal brasileira, com aten¢do aos avancos da LRF,
ressaltando que os governos subnacionais ndo mais ameacam a estabilidade
macroecondmica. (Brazil, OECD Economic Surveys n° 15, Paris, OECD, jun. 2001, apud
in LEITE, 2002).

3 Regulamentadas pela Lei de Crimes Fiscais n® 10.028/2000.
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E possivel concluir que a LRF se revelou um importante instrumento de regulagio
das financas publicas das trés esferas de governo, pois introduziu, por meio de uma
legislacdo nacional, uma série de regras, puni¢cdes e incentivos institucionais voltados ao
controle da gestao fiscal, de cardter permanente e independente do partido politico de quem
esteja no poder. Por outro lado, a regulacdo exercida por meio desta legislacdo federal
afetou as decisdes alocativas dos governos subnacionais, ao impor restricdo a autonomia
dos governos locais nas matérias fiscal e orcamentéria.

No entanto, qual € a efetividade deste instrumento de regulacdo sobre a gestao fiscal
dos governos locais? As influéncias da LRF se manifestam uniformemente nos municipios,
independentemente do porte populacional, do PIB municipal e de outras caracteristicas
estruturais dos municipios? Diante destas questdes, pretende-se avaliar os efeitos da LRF
sobre as finangas municipais, a partir da andlise da trajetoria do indicador fiscal selecionado
(resultado primdrio em relagdo a receita corrente liquida (RP/RCL), verificando se a Lei

Fiscal estabeleceu uma tendéncia convergente em relacio ao ajuste fiscal.

3.2. O comportamento fiscal dos municipios brasileiros antes e depois da LRF

A partir dos dados disponibilizados por STN (2008), uma andlise geral das finangas
municipais no periodo 1998-2007 permitiu identificar as seguintes caracteristicas, a partir
do resultado médio apresentado pelo conjunto dos municipios brasileiros nos anos
estudados: 1-) baixa arrecadagdo prépria, correspondente, em média, a 35% da receita total
bruta’®; 2-) alta dependéncia das transferéncias, que respondem pela outra parte (65%) da
receita bruta; 3-) elevado grau de vinculacdo das receitas (por exemplo, 25% e 15% para a
educacgdo e saude, respectivamente); 4-) baixo nivel de investimento, em média, 10%. Por
outro lado, os municipios brasileiros, em geral, ndo apresentavam excesso de gasto com
pessoal que respondiam, em média, por 45% da receita bruta; nem elevados graus de
endividamento, cujo nivel médio da divida consolidada liquida correspondia a 26% da
receita bruta e também ndo recorriam, com frequéncia, as operacdes de crédito, que
representaram apenas 1,3% do resultado médio total para o periodo abrangido pelo referido

estudo.

74 e . . L. N . L. . - , ~ .
No caso dos municipios, a receita bruta é igual a receita liquida, pois ndo hé transferéncias para outros
niveis de governos.

133



No entanto, estes sdo valores agregados médios. H4 significativas diferencas entre
os municipios. Por exemplo, aqueles de maior porte apresentam maiores endividamentos
(90% da RCL, em média, nos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes) e os de
menor tamanho possuem maior dependéncia das transferéncias intergovernamentais (as
receitas proprias dos municipios com menos de 50 mil habitantes responderam, em média,
por menos de 15% da receita bruta).

E importante ressaltar que, além das novas regras na gestdo fiscal, a LRF reforca os
mecanismos de planejamento orcamentdrio, coloca limites ao endividamento publico,
impde restricdes ao dltimo ano de mandato e amplia a transparéncia nas prestacdes de
contas dos governos (SILVA, 2005). No entanto, optou-se por avaliar as mudangas na
gestdo fiscal dos governos locais, a partir do resultado primério (RP) observado nos
municipios brasileiros. Através da andlise deste indicador (RP/ RCL), buscar-se-a
identificar os efeitos da LRF enquanto instrumento de regulacdo sobre o comportamento
fiscal municipal.

Antes da andlise, deve-se justificar a escolha deste indicador em detrimento de
outros, sob os quais a influéncia da Lei Fiscal € até mais direta, uma vez que o texto legal
trata especificamente de certos itens que ndo foram selecionados para a andlise, como nos
casos da despesa com pessoal e das restricdes ao endividamento. Em relac@o as despesas de
pessoal, a exclusdo se justifica porque esta despesa ji era regulada cinco anos antes da Lei
fiscal, desde quando entrou em vigor a Lei Camata (Lei complementar n° 82/1995) que
estabelecia um limite mdximo de 60% para o gasto com pessoal”’. J4 a exclusdo da andlise
sobre o nivel de endividamento, justifica-se por uma questao de foco, ji que o debate esta
centrado sobre a gestdo fiscal municipal e, portanto, o indicador de endividamento

ultrapassaria o escopo do estudo. Além disso, ndo hé sérios problemas de endividamento

" E verdade que a LRF reafirma este limite e especifica melhor a apuracio do mesmo, definindo como
denominador o conceito de Receita Corrente Liquida — RCL, cujo calculo foi especificado pela Lei. Além
disso, a LRF introduziu tetos especificos para os diferentes poderes nos estados e municipios — 54% para o
Poder Executivo e 6% para o Poder Legislativo —, que somados alcancam o limite legal de 60%, bem como
foram previstas sanc¢des pessoais aos governantes, caso este limite seja descumprido, nos termos da Lei de
Crimes Fiscais n° 10.028/00. Mesmo com estas novidades em relacdo a regulacdo anterior (Lei Camata), ndo
se pode ignorar que este item de despesa ja era regulado e que boa parte dos municipios brasileiros ja estavam
abaixo do limite de 60% reafirmado pela LRF no momento da sua promulgacdo. Segundo Fiorante et. al.
(2006), “os dados municipais da despesa com pessoal mostram que, dos 5.212 municipios observados, a
média de despesa de pessoal dividida pela receita corrente liquida encontra-se em 42,6% no primeiro periodo
(1998 a 2000) e em 42,0% no segundo periodo (2001 a 2004)” (p. 12).

134



neste nivel de governo, a excecdo de algumas capitais estaduais, por exemplo, a cidade de
Séo Paulo’®.

Por outro lado, apesar da LRF ndo tratar diretamente sobre a relacdo entre resultado
primdrio/ receita corrente liquida (RP/RCL), pois ndo hd a proibicdo sobre a geracdo de
resultados primdrios negativos, outros dispositivos da lei induzem a um comportamento
mais austero, em consonancia com os objetivos macroecondmicos colocados a politica
fiscal, a saber: limites as operagdes de crédito, restricdes a renuncia fiscal e a “regra de
ouro” da LRF que destina operacdes de crédito apenas ao financiamento de despesas de
capital, ou seja, fica proibido. Em suma, espera-se que com a andlise deste indicador para
os municipios brasileiros entre 1998 e 2007 seja possivel captar se houve mudangas na
gestao fiscal dos municipios apds a introducdo da Lei, enquanto mecanismo de regulacio
sobre as financas municipais e, por conseguinte, se a tendéncia observada permite afirmar
se esta regulacdo foi capaz de estabelecer um comportamento padrao esperado dos
municipios em relacdo ao equilibrio fiscal.

O periodo analisado compreende os trés ultimos anos de uma gestdo municipal
(1997-2000), uma segunda gestdo completa (2001-2004) e os trés primeiros anos de um
terceiro mandato (2005-2007)"". Como a LRF foi promulgada em maio de 2000, nos
primeiros dois anos do periodo analisado, os governos municipais nao estavam submetidos
as regras de disciplina fiscal impostas pela LRF, logo, é possivel assumir nestes dois anos
ndo h4 efeitos desta regulacdo federal sobre as finangas municipais. Ndo obstante, outras
regulacdes ja eram vigentes, tais como a Lei Camata, que estabelece um limite para as
despesas de pessoal, e também os acordos de renegociacdo da divida de 1997, que
abrangeram alguns municipios de maior porte, mas que atingiu com maior €nfase os

governos estaduais.

76 Conforme demonstrado por Fiorante et. al. (2006: 18), a quantidade de municipios que ultrapassava o limite
de endividamento estabelecido pela LRF, medido pelo resultado médio do indicador DCL/RCL no periodo de
1998 a 2000, correspondia a apenas 0,76% dos municipios brasileiros.

"0 recorte temporal foi definido em fungio da disponibilidade de dados. Embora, haja dados para anos
anteriores, os mesmos possuem dois problemas que impedem sua utilizacdo: primeiro, um nivel de
confiabilidade menor, o que poderia até ser resolvido por testes de consisténcias e a consequente reduciio da
amostra; contudo, o segundo limite é mais forte, pois os dados disponiveis para o periodo anterior ao
exercicio de 1998 ndo permitem a construgdo do indicador selecionado, pois ndo € possivel calcular a receita
corrente liquida e nem o resultado primadrio, conceitos estes que foram mais bem definidos com a aprovagio
da LRF. Por outro lado, as informagdes para o ano de 2008 ainda ndo foram disponibilizadas pela STN até o
presente momento (junho de 2009) e, portanto, optou-se por interromper a andlise em 2007, dltimo ano com
as informacdes disponibilizadas.
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Nos anos seguintes a aprovacdo da LRF em 2000, os governos estdo constrangidos
pelas normas e limites estabelecidos em lei. Dessa maneira, a andlise permite comparar o
comportamento fiscal dos municipios brasileiros antes e depois da LRF, com intuito de
avaliar as mudancas na gestdo fiscal e a capacidade deste instrumento de regulacdo de
estabelecer uma tendéncia convergente em direcao ao ajuste fiscal.

Os dados estdo disponiveis em um relatério consolidado pela STN/ Ministério da
Fazenda, denominado Perfil e Evolucdo das Finangcas Municipais — 1998-2007 (STN,
2008), cujo levantamento abrange uma amostra de 3.572 municipios, ou seja, 64% do
total’®, os quais estdo agrupados segundo faixas populacionais e por tamanho do PIB
municipal. Este recorte do universo foi necessdrio dado o objetivo de realizacdo de uma
andlise de trajetdria ao longo do periodo, a fim de verificar a tendéncia estabelecida apds a
introducdo da regulacdo (LRF). Isto posto, ndo seria possivel fazer comparacdo
intertemporal com um nimero diferenciado de municipios em cada ano, portanto, a amostra
do STN (2008) foi construida a partir da identificacdo dos municipios que apresentavam
dados consistentes em todos os exercicios.

Os municipios da amostra foram divididos em oito grupos, a partir de dois critérios:
1°) Faixas Populacionais - grupo 1 (Gpopl), maior que 1 milhdo de habitantes; grupo 2
(Gpop2), com populagdo menor que 1 milhdo e maior que 300 mil habitantes; grupo 3
(Gpop3), com populagdo entre 300 mil e 50 mil habitantes e; o grupo 4 (Gpop4), com o
maior nimero de casos, formado por municipios pequenos (menores que 50 mil
habitantes); 2°) PIB Municipal - grupo 1 (Gpibl), formado por municipios com PIB
superior a R$ 4 bilhdes; grupo 2 (Gpib2), formado por aqueles com PIB inferior a R$ 4
bilhdes e superior a R$ 500 milhdes; grupo 3 (Gpib3), composto por municipios com PIB
entre R$ 500 e R$ 50 milhdes e; o grupo 4 (Gpib4), que retine os municipios mais pobres,
com PIB inferior a R$ 50 milhes.

Segundo o relatério do STN (2008), o maior desafio no ambito das relagdes
federativas consiste em estabelecer critérios comuns para um conjunto tdo amplo e
diversificado de municipios. A separacdo dos municipios em diferentes grupos (por

populacdo e PIB) revelara estas diferencas, especialmente quanto ao tamanho da populacao

¥ De acordo com STN (2008), esta amostra comporta quase 75% da populagio brasileira e responde por 77%
do total do PIB municipal (ano-base 2000).
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e ao nivel de riqueza (ou pobreza) municipal. A primeira varidvel é relevante quando se
pretende avaliar a capacidade destas esferas em atender a demanda pelos servigos publicos
determinada em boa parte pelo tamanho da populacdo, assim como a segunda varidvel

revela a capacidade destas esferas de obter recursos proprios em suas comunidades.

3.2.1. Anadlise de trajetoria do indicador Resultado Primario/ Receita Corrente

Liquida (RP/ RCL)

O resultado primdrio expressa a diferenca entre as receitas niao financeiras (que
exclui as obtidas da realizacdo de operacdes de crédito e alienacdo de ativos e da aplicacao
financeira das disponibilidades) e as despesas ndo financeiras (que ndo considera as
despesas com o pagamento de juros e amortizagdes de divida), conforme definicao da STN
(2008). Ao invés dos valores absolutos, optou-se pela andlise em valores percentuais do
total da receita corrente liquida, a fim de melhorar a no¢cdo sobre o tamanho do esforco
priméario efetuado pelos municipios.

A trajetéria esperada é que tenha ocorrido uma reversao do resultado primdrio apds
a introducdo da LRF, ou seja, o resultado médio partiria de uma situagdo negativa nos anos
anteriores a LRF, ja que ndo havia regras orcamentarias rigidas (hard-budget constrains) e,
apos a introdugdo da Lei Fiscal, espera-se uma inversao deste quadro deficitario. Em outras
palavras, o comportamento inicial negativo € esperado pela auséncia de coordenacdo
federativa sobre as gestdes fiscais dos governos locais, mesmo com a politica econdmica
restritiva em nivel federal (SHAH, 2000; TER-MINASSIAN, 1997). Diante disso, a
introdugdo da regulacdo federal teria como objetivo adequar o comportamento fiscal dos
governos subnacionais as politicas de estabilizacao.

A tabela 3.1 e os graficos 3.1 e 3.2 mostram que no primeiro ano da série, anterior a
LRF, o conjunto dos municipios apresentou um déficit primério de quase 1,5% da RCL,
sendo que todos os grupos analisados tiveram resultado primdrio negativo, exceto oS
municipios mais populosos (Gpopl) e de PIB elevado (Gpib1)79. Por outro lado, os maiores

déficit em 1998 estdo nos grupos 2 de populacio e PIB.

79 z ~ ~ .z . . .
H4 uma relacdo forte entre os grupos de populagdo e PIB, ji que normalmente os municipios maiores
concentram a maior parte da atividade econdmica (PIB), em valores absolutos.
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Tabela 3.1 - Evolu¢ao Resultado Primario / RCL, total da amostra e desagregado por
faixas populacionais e do PIB. Periodo 1998 - 2007

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Total -1,44%| 0,01%| 5,01%| 5,93%| 1,89%| -0,77%| 2,16%| 5,82%| 2,58%| 0,94%
Gpop1 1,21%| 0,17%| 10,15%| 9,29%| 1,21%| -2,37%| 3,42%| 8,35%| 5,41%| 1,22%
Gpop2 -5,08%| -0,78%| 3,19%| 3,85%| 0,93%| -0,17%| 0,13%| 4,96%| 1,59%| -2,65%
Gpop3 -1,90%| -0,13%| 2,74%| 4,87%| 2,78%| 0,32%| 1,92%| 4,84%| 1,49%| 1,36%
Gpop4 2,12%| 0,44%| 2,04%| 4,16%| 2,30%| -0,39%| 2,13%| 4,62%| 1,21%| 2,20%
Gpib1 0,09%| 0,31%| 8,79%| 8,79%| 1,61%| -1,81%| 2,83%| 7,67%| 4,70%| 0,10%
Gpib2 -3,24%| -0,85%| 2,69%| 4,09%| 1,96%| 0,36%| 0,94%| 5,00%| 1,42%| 0,36%
Gpib3 -2,01%| 0,28%| 2,15%| 4,04%| 2,44%| -0,06%| 2,51%| 4,70%| 1,66%| 2,50%
Gpib4 -1,79%| 0,52%| 2,00%| 3,60%| 1,65%| -1,29%| 2,23%| 3,93%| 0,21%| 2,13%

Fonte: STN. Elaboracdo do autor.

Grafico 3.1 - Evolucdo Resultado Primario / RCL, por grupo
Populacao - 1998 a 2007
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Fonte: STN. Elaboracdo do autor.
Grafico 3.2 - Evolucao Resultado Primario / RCL, por grupo PIB
- 1998 a 2007
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Em 1999, o resultado primério geral foi bem préximo do equilibrio, quando foram
registrados patamares de déficits e de superdvits bastante pequenos em todos os grupos,
sendo os maiores resultados negativos registrados pelos grupos 2 de populacio e PIB
(Gpop2 e Gpib2), em torno de -0,8% e; por outro lado, os maiores saldos positivos foram
dos grupos 4 de populacdo e PIB (Gpop4 e Gpib4), com superdvits de cerca de 0,5% da
RCL.

No ano seguinte, quando foi aprovada a LRF, o superdvit primdrio registrado pelo
conjunto de municipios da amostra saltou para 5%, sendo que todos os grupos tiveram
resultados primdrios positivos neste exercicio, com destaque mais uma vez para Os
municipios mais populosos e com maior PIB (Gpopl e Gpibl), com os maiores saldos
positivos. Vale observar que este foi o dltimo ano das gestdes municipais e, por isso, 0s
governantes supostamente teriam incentivos fortes para adotarem uma postura fiscal pouco
austera, visando a sua (re)eleicdo®”. Todavia, ao invés de ampliarem os gastos sem o
aumento da taxacdo, os municipios brasileiros tiveram um comportamento oposto, pois
registraram resultados primarios positivos.

No ano seguinte, o quadro se repete: um superdvit primario ainda maior, puxado
pelos municipios grandes (Gpopl) e com PIB mais elevado (Gpibl). Mesmo considerando
que os primeiros anos de mandato sdo aqueles mais propicios para promover um ajuste, é
possivel afirmar que a austeridade fiscal entrou na agenda dos governos municipais, dada a
regulamentacdo mais especifica sobre a gestdo fiscal e as puni¢des mais criveis que a LRF
introduziu.

Contudo, todos os grupos de municipios (por populacio e por PIB) estavam distante
dos limites colocados pela Lei Fiscal. Talvez por isso, observou-se um arrefecimento da
austeridade fiscal nos anos seguintes. Em 2002, o resultado primério foi positivo, porém
bem menor no resultado total da amostra e em todos os grupos, os quais apresentaram esta
mesma tendéncia e um patamar muito parecido de cerca de 2%. Em 2003, o resultado geral
foi um pequeno déficit de 0,8%, o que revela um comportamento bem menos adequado ao
ajuste fiscal, pois foram observados déficits em quase todos os grupos, exceto no Gpop3 e
no Gpib2 ambos com um pequeno superavit em torno de 0,3%, conforme mostra a tabela

3.1.

% Este foi o primeiro pleito municipal apés a aprovacio da Emenda da Reeleicio, em 1997.
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Em 2004, dltimo ano de mandato, ocorreu uma nova reversdo do comportamento
fiscal agora em direcao ao ajuste. O resultado primdrio médio superou 2% e novamente
todos os grupos apresentaram superdvits, com destaque para os municipios grande e ricos
(Gpopl e Gpibl), ambos com resultados bem superiores a média. Aqui, a justificativa pode
ser atribuida as regras especiais dispostas na LRF para o dltimo ano de mandato (tais como,
a restricdo aos aumentos de gastos de pessoal, as operacdes de crédito e a antecipacdo de
receita orcamentaria — ARO).

Sob o comando de novas gestdes municipais, o exercicio de 2005 foi marcado por
resultados primdrios altamente positivos, em todos os grupos, no mesmo nivel daquele
registrado em 2001, o qual também correspondia ao primeiro ano de um mandato. Nos dois
anos seguintes, o vigor do ajuste diminuiu, mas desta vez os resultados primarios, geral e
por grupos, permanecem positivos, com uma unica exce¢do (Gpop2) no ano de 2007.

H4 indicios, portanto, de um comportamento fiscal de carater ciclico, no qual os
governantes fazem superdvits elevados no primeiro ano da gestdo, diminuem esta
austeridade nos anos seguinte até chegar ao pior resultado no terceiro ano de mandato, ja
que o ultimo possui restri¢cdes as decisdes de gasto e de endividamento impostas pela LRF,
o que colabora para a obten¢do de resultados primarios positivos.

Consequentemente, € preciso tomar cuidado ao analisar os impactos da Lei Fiscal
sobre as finangas municipais, pois os resultados observados nos exercicios de 2000 (ano
inicial) e 2001 tém influéncia deste carater ciclico, pois correspondem, respectivamente, ao
dltimo ano de governo e ao primeiro ano de uma nova gestdo. Apenas o resultado obtido
em 2000 pode estar relacionado a LRF, pois ela coloca restrigcdes especiais a execucao
orcamentdria no ultimo ano de mandato ja vélidas para o ano de sua implementacgdo, ja o
resultado de 2001 pode ter sido influenciado pela agenda de ajuste fiscal consolidada pela
LRF, mas ndo se pode desconsiderar que sdo nos primeiros anos de gestdo que os governos
procuram “fazer caixa”.

Apesar deste carater ciclico e do relaxamento do ajuste nos anos posteriores a lei,
deve-se registrar que ndao houve retorno ao passado, ou seja, a situacdo nos anos anteriores
a LRF era marcada por déficits primdrios com mais freqii€ncia e com maior tamanho e
abrangéncia. Todo o periodo p6s LRF foi marcado por resultados primérios positivos —

exceto o ano de 2003, quando a economia brasileira praticamente ndo cresceu (grafico 1.3,
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cap. 1) — mesmo a maioria dos municipios estando abaixo dos limites (de gasto em pessoal
e de endividamento) estabelecidos pela lei.

Em suma, o equilibrio fiscal entrou na agenda dos governantes locais e condicionou
suas decisoes de gasto. Logo, a LRF obteve sucesso ao estabelecer um comportamento
fiscal dos municipios adequado a estratégia macroecondmica e ao garantir 0 COmpromisso
duradouro com o processo de ajuste, no que se refere a obtencdo de uma economia primaria

significativa no setor publico consolidado.

3.2.2. Anadlise dos movimentos convergentes e divergentes em relacio ao ajuste

Nesta se¢do, pretende-se avaliar como os resultados primarios foram alcancgados: se
pelo aumento da receita, pelos cortes de despesas, por estas duas vias ou pelo crescimento
da primeira em propor¢do superior a expansdo da segunda. Como foi obtida a rdpida e forte
reversdo do resultado primdrio municipal observada a partir de 1999? Como ocorreu o
arrefecimento do ajuste nos anos posteriores a Lei? E como os governos municipais
promoveram o ajuste nos ultimos anos dos mandatos?

Obviamente que a explicacdo serd encontrada no comportamento da receita e da
despesa municipal. O grafico 3.3 e a tabela 3.2 mostram a evolu¢do real da receita e da

despesa municipal entre 1999 e 2007.

Grafico 3.3 - Evolucao da Receita e Despesas nao-financeira,
total da amostra - 1999 a 2007
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Fonte: STN. Elaboracdo do autor.
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Tabela 3.2 - Evolucdo da Receita e Despesa nao-financeiras, total da amostra e
desagregado por faixas populacionais e do PIB. Periodo 1998 - 2007

Receita Nao-| 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Financeira

Total 6.05%| 9.18%| 5.04%| 568%| -437%| 10.81%| 6.21%| 9.53%| 14.19%
Gpop1 500%| 839%| 222%| 2.43%| -312%| 11,00%| 2,17%| 9,33%| 14,38%
Gpop2 8.66%| 6,89%| 4,60%| 1,95%| -2,87%| 11,79%| 6.45%| 8,56%| 14,14%
Gpop3 6.68%| 11,06%| 7.33%| 8.47%| -317%| 11.22%| 6.87%| 9,57%| 14,65%
Gpop4 518%| 9,72%| 7.18%| 8.81%| -7,69%| 9,52%| 10,00%| 10,23%| 13,57%
Gpib1 6.23%| 820%| 2.66%| 2,03%| -2,32%| 11,05%| 2,70%| 9,09%| 14,24%
Gpib2 6,50%| 10,03%| 6,39%| 6.60%| -3.25%| 11,39%| 7.38%| 8,79%| 14,00%
Gpib3 6,18%| 10,27%| 7.66%| 8.65%| -545%| 10,16%| 8,35%| 11,05%| 14,72%
Gpib4 417%| 8,72%| 7.31%)| 10,58%| -11,53%| 9.75%| 11,50%| 9,92%| 13,52%
Despesa Nao-| 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Financeira

Total 4.60%| 3.91%| 4.16%| 1017%| -1.88%| 7.59%| 2.35%| 13.06%| 16,08%
Gpop1 6,08%| -2,22%| 2.80%| 11.73%| 0,37%| 4,79%| -2,90%| 12,78%| 19,39%
Gpop2 435%| 2,79%| 3.91%| 4,97%| -1,83%| 11.46%| 1,40%| 12,34%| 18,90%
Gpop3 491%| 8,00%| 504%)| 10,81%| -0,85%| 9.40%| 3,78%| 13,39%| 14,82%
Gpop4 272%| 8,05%| 4,93%| 10,90%| -530%| 6,75%| 7.30%| 14,13%| 12,47%
Gpib1 6,00%| -0,80%| 2,39%| 10,12%| 1,05%| 5,98%| -2,29%| 12,57%| 19,68%
Gpib2 414%| 6,31%| 4.89%| 892%| -1,76%| 10.72%| 3,08%| 12,83%| 15,20%
Gpib3 3.93%| 829%| 5.64%| 10.47%| -318%| 7.30%| 6,04%| 14,56%| 13,78%
Gpib4 1,99%| 7.20%| 5,61%| 12,78%| -9,03%| 5,98%| 9.,64%| 14,09%| 11,42%

Fonte: STN. Elaborac@o do autor. Obs.: em valores reais de 2007, deflacionados pelo IPCA/IBGE.

Em 1999, a eliminag¢do do déficit primdrio se deu por meio de uma expansao da
receita em propor¢cdo superior a despesa (respectivamente, 6% contra 4,5%). Todos os
grupos apresentaram este comportamento, conforme dados da tabela 3.2, com excecao dos
municipios mais populosos (Gpopl), ja que este grupo ja tinha gerado resultado positivo no
ano anterior. Assim, mesmo com este movimento divergente ao ajuste (crescimento maior
da despesa em relacdo a receita), observou-se um resultado primdrio positivo neste grupo
em 1999. Dentre os grupos definidos segundo o PIB municipal, o menor esforco de ajuste
foi do primeiro grupo (Gpibl) que também vinha de uma situacdo de equilibrio no ano
anterior e manteve a mesma tendéncia, com um crescimento na receita € na despesa
praticamente na mesma propor¢ao (6%).

No exercicio de 2000, ano eleitoral e que marcou o inicio da vigéncia da LRF,
observou-se um grande esforco fiscal em todos os grupos e, obviamente, no resultado geral
da amostra. No geral, o crescimento anual da receita municipal foi superior a 9%, puxado
pelo crescimento do PIB (superior a 4% - gréfico 1.3), contra uma expansao da despesa
inferior a 4%. Ao contrario do ano anterior, desta vez os resultados mais expressivos
vieram dos municipios mais ricos € populosos, 0s quais registraram um superavit bastante

elevado (de 10,2% e 8,8%, respectivamente, conforme mostra a tabela 3.1).

142



Novamente em 2001, primeiro ano de gestdo municipal, todos os grupos alcancaram
resultados primdrios positivos através de um crescimento da receita maior que a expansao
da despesa, com excecdo mais uma vez do grupo de municipios mais populosos (Gpopl),
que embora tenha registrado superdvit primario, este foi inferior ao ano anterior, o que se
explica por uma expansdo da despesa maior que o aumento da receita.

A partir de entdo, fica ainda mais claro o cardter ciclico do ajuste fiscal. Nos dois
anos seguintes, intermedidrios do mandato, nota-se um comportamento divergente ao
ajuste, s6 que por vias distintas: em 2002, o arrefecimento do ajuste ocorreu por meio de
um crescimento da despesa maior que o observado na receita municipal, tal situacdo
ocorreu no resultado total da amostra e de todos os grupos; em 2003, ano de fraco
desempenho econdmico (crescimento de 1% - grifico 1.3), houve uma contracdo
significativa da receita que nao foi acompanhada por cortes de gastos na mesma proporcao,
o que provocou um déficit primario na média geral da amostra e em quase todos os grupos,
conforme mostram os dados da tabela 3.1.

Em 2004 e 2005, respectivamente, dltimo ano de mandato e primeiro ano da gestao
seguinte, todos os grupos registraram superdvits em funcdo de um crescimento da receita
em propor¢do superior ao aumento das despesas, restabelecendo assim a tendéncia
convergente ao ajuste. Nos dois anos seguintes (2006 e 2007), intermedidrios do novo
mandato, novamente fica evidente o afrouxamento do ajuste, quando se nota que as
despesas tiveram expansdo superior as receitas, na média geral da amostra e em quase todos
os grupos de municipios (exceto os grupos Gpop4, Gpib3 e Gpib4 em 2007).

A partir dos dados das tabelas 3.1 e 3.2, é possivel analisar o comportamento fiscal
e os resultados primarios registrados pelos municipios, visando identificar seus
determinantes e a direcdo dos esfor¢os empreendidos (ou ndo) em relacdo ao ajuste fiscal,
bem como apontar 0 momento em que estes esforcos ocorreram e as eventuais diferencas
entre os grupos analisados. No quadro 3.1, nota-se duas tendéncias em relagdo ao ajuste
fiscal: convergente e divergente. A primeira tendéncia ocorre quando o crescimento da
receita € superior ao da despesa (C1); quando a receita cresce e a despesa diminui (C2); ou
ainda quando a queda da despesa supera a contragdo da receita (C3). A tendéncia

divergente € observada quando a despesa cresce mais que a receita (D1); quando a despesa
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aumenta e a receita cai (D2); ou ainda quando a receita diminui mais que a despesa (D3).

Estas situagdes estdo colocadas no quadro abaixo.

Quadro 3.1 — Tendéncias divergentes ou convergentes ao ajuste fiscal
Ano/ Série | Média | Gpop1 | Gpop2 | Gpop3 | Gpop4 | Gpib1 | Gpib2 | Gpib3 | Gpib4

1999 C1 D1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1
2000 C1 C2 C1 C1 C1 C2 C1 C1 C1
2001 C1 D1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1
2002 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1
2003 D3 D2 D3 D3 D3 D2 D3 D3 D3
2004 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1
2005 C1 C2 C1 C1 C1 C2 C1 C1 C1
2006 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1
2007 D1 D1 D1 C1 D1 D1 D1 C1 C1

1998-2000 | Ct C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1
1998-2001 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1

2000-2007 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 C1

2001-2007 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1 D1

1998-2007 | Ci C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1 C1
Legenda:

D1 - Divergéncia provocado por um crescimento da despesa superior ao crescimento da receita
D2 - Divergéncia provocado por um crescimento da despesa e queda da receita

D3 - Divergéncia provocado por uma queda da receita superior a queda da despesa

C1 - Convergéncia provocado por um crescimento da receita superior ao crescimento da despesa
C2 - Convergéncia provocado por um crescimento da receita e queda da despesa

C3 - Convergéncia provocado por uma queda da despesa superior a queda da receita

Fonte: STN. Elabora¢@o do autor. Obs.: em valores deflacionados pelo IPCA/IBGE

A tendéncia observada no periodo 1998-2007 (dltima linha do quadro 3.1) é
convergente ao ajuste, gracas a uma expansdo da receita em propor¢do superior ao
crescimento das despesas municipais, tal movimento foi notado em todos os grupos
analisados. Contudo, durante o periodo, foi possivel perceber tendéncias opostas em alguns
anos e algumas diferencas no comportamento fiscal dos municipios, segundo o porte e o
PIB municipal.

O crescimento econdmico € um dos fatores que deve ser considerado para explicar
estas diferengas, ji4 que esta varidvel afeta diretamente o desempenho da receita, cujo
carater € ciclico. Nos anos em que houve melhor desempenho do PIB, também foram
registrados os maiores aumentos da receita municipal, respectivamente, em 2000 (9,2%),

2004 (10,8%) e 2007 (14,2%). No entanto, o crescimento econdmico ndo consegue explicar
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sozinho o resultado primdrio e nem garante um comportamento fiscal convergente ao
ajuste, apesar da expansdo da receita contribuir para que estes resultados sejam alcangados.
Apesar dos superdvits primdrios registrados nestes anos, os tamanhos destes saldos foram
bem diferentes: 5% em 2000, 2,16% em 2004 ¢ 0,94% em 2007. Se, em 2000 e 2004, a
tendéncia foi convergente ao ajuste; em 2007, ano de maior crescimento, a tendéncia foi
divergente, com crescimento da despesa superior (16%) ao aumento da receita. Portanto,
ndo € possivel atribuir apenas ao crescimento econdmico a explicacdo para o
comportamento fiscal dos municipios, embora este seja um elemento importante a ser
considerado, especialmente quando o resultado primdrio se deteriora (em 1998 e 2003, o
saldo primdrio das financas municipais foi negativo, ndo hd divida de que o fraco
desempenho econdmico nestes anos contribuiu para este resultado).

A hipétese aqui € que, além do desempenho econdmico, a regulacdo federal
exercida pela LRF pode ajudar a explicar o comportamento fiscal dos governos municipais.
Com o intuito de verificar a influéncia da LRF no comportamento fiscal dos municipios,
optou-se por dividir a série analisada em dois periodos, tomando como referéncia a
introducdo da LRF, a fim de observar os movimentos convergentes e divergentes em
relac@o ao ajuste nos anos anteriores e posteriores a vigéncia desta regulacao federal.

No periodo 1998-2000 (do inicio da série até a introducdo da Lei), nota-se uma
convergéncia ao ajuste no resultado geral da amostra e em todos os oito grupos analisados,
j& que os municipios partiram de uma situacdo de déficit e conseguiram reverter o resultado
primario nestes anos. J4 no periodo posterior a LRF (2000-2007), o comportamento
observado foi contrdrio ao ajuste, tanto no resultado médio da amostra, assim como em
quase todos os grupos, com exce¢do daquele que retne os municipios mais pobres (Gpib4).

Quando a linha de corte muda para o primeiro ano apds a promulgacdo da LRF
(2001) e, desta forma, dividi-se novamente a série em duas partes, na primeira delas
(periodo 1998-2001), o comportamento dos municipios (todos os grupos) € bastante austero
e convergente ao ajuste fiscal nos anos anteriores e nos primeiros dois anos de vigéncia da
Lei; nos anos seguintes (2001-2007), em contrapartida, o comportamento divergente se
torna ainda mais digno de nota, pois além da maior intensidade e o mesmo foi registrado

em todos 0s 0ito grupos.
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Esta tendéncia divergente nos anos posteriores a lei pode ser explicada pelo ajuste ja
feito no periodo anterior e nos seus primeiros anos de vigéncia, j4 com o ajuste em marcha
por conta de regulagdes anteriores a lei fiscal. Apds terem conquistado o equilibrio fiscal, é
possivel que os governantes tenham percebido que estavam distantes dos limites
estabelecidos pela LRF, identificando uma “folga” e a possibilidade de um comportamento
menos austero®' sem, contudo, ameacar o equilibrio conquistado.

Nos trés primeiros anos analisados, que correspondem ao ano de implantacdo da
LRF e aos exercicios imediatamente anterior e posterior a sua introdugdo, observou-se um
claro movimento convergente em dire¢do ao ajuste, o qual teve inicio antes da LRF estar
em vigor, mas com as finangcas municipais ja reguladas por mecanismos anteriores. Nos
anos seguintes, sob vigéncia da LRF, estabeleceu-se um compromisso mais duradouro com
a austeridade fiscal, o que permite interpretar a LRF como um esforco de tornar as
instituicOes orcamentdrias mais orientadas ao ajuste. No caso especifico do resultado
primario, ndo ha nada diretamente na lei que proiba o resultado negativo, mas tal resultado
€ induzido em fun¢do dos limites impostos as operagdes de crédito, da impossibilidade de
contratacdo de empréstimos quando o governo estiver acima do limite maximo de
endividamento e, principalmente, da “regra de ouro” que proibe o déficit corrente. Diante
destas regras, o comportamento fiscal dos municipios ficou mais moldado em torno do
compromisso de ajuste, sem que fossem registrados déficits anuais elevados e resultados
recorrentemente negativos, mesmo com a maioria dos municipios abaixo dos limites
definidos pela Lei.

Portanto, os resultados mostram que a introducdo da LRF nao pode ser interpretada
como um “divisor d’adgua”, mas sim como a consolida¢do de um processo® em dire¢do
inducdo de um comportamento fiscal mais austero dos governos subnacionais, inclusive no

nivel municipal. Mesmo com a tendéncia divergente em relacdo ao ajuste observada nos

81 Segundo Fiorante et.al. (2006), houve possiveis “erros de calibragem” que geraram distor¢des nas finangas
publicas municipais, devido ao fato dos limites de endividamento e de gasto em pessoal estipulados terem
colocado a grande maioria dos municipios bem abaixo deste teto, proporcionando assim uma “folga”, o que
permitiu o arrefecimento da austeridade fiscal ap6s o equilibrio conquistado nos primeiros anos e até mesmo
antes da vigéncia da Lei Fiscal. Por outro lado, notou-se aquela minoria que ultrapassava os limites da LRF
conseguiu promover o ajuste.

%2 Iniciado por regulagdes anteriores, tais como as clausulas colocadas no processo de renegociacio de dividas
e a Lei Camata.
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N

anos posteriores a promulgacdo da Lei, em nenhum momento o equilibrio fiscal foi
ameacado.

Através da andlise empirica do comportamento fiscal municipal nos anos
posteriores a LRF, foi possivel identificar outro possivel fator determinante: um novo ciclo
politico das financas municipais®. De acordo com este ciclo, os governos municipais
promovem ajustes nos anos inicial e final do mandato, enquanto que nos dois anos
intermedidrios a tendéncia observada tem sido predominantemente divergente ao ajuste. Ou
seja, hd evidéncias de que o comportamento padrdo dos governos municipais € “fazer
caixa” no primeiro ano, no qual os governantes alegam a necessidade de “arrumar a casa” e
de planejamento para implantacdo dos seus planos de governo; nos dois anos seguintes, 0s
governantes aumentam as suas despesas em proporcao superior a expansio da arrecadacio,
conforme observado em trés dos quatro anos intermedidrios p6s-LRF, excetuando apenas o
exercicio de 2003 que, por conta do fraco desempenho econdmico, sofreu uma queda da
receita e também uma queda (em menor grau) das despesas; por fim, o udltimo ano de
mandato corresponde a0 momento em que os governantes estdo submetidos a maior
regulacdo e, em funcdo das restricdes especiais para estes exercicios, o resultado priméario
tende a ser positivo, conforme observado nos dois dltimos anos de mandatos analisados
(2000 e 2004). Considerando este ciclo politico, é importante ressaltar que a trajetdria
divergente observada no periodo posterior a Lei pode ser amenizada ou revertida quando os
dados de 2008 forem incluidos na andlise, caso o resultado esperado de superdvit para os
tltimos anos de mandato se confirme®*.

Procurou-se demonstrar que a LRF cumpriu sua fung¢do de reguladora da gestdo
fiscal municipal e foi capaz de estabelecer um compromisso mais crivel e duradouro com o
ajuste fiscal, um dos pilares da politica econdmica. Em suma, conclui-se que:

1. Os esforcos em prol de uma postura orcamentdria austera foram

significativos nos primeiros anos do periodo analisado e, até mesmo, antes

% As andlises empiricas deste estudo evidenciam a existéncia de um novo ciclo politico do comportamento
fiscal dos governos municipais, mas deve-se ressaltar que a confirmacdo de fato de um ciclo necessitaria de
uma andlise de um intervalo de tempo maior, o que sé poderd ser feito em estudos posteriores com maior
abrangéncia de tempo, pois até o término deste capitulo, em julho de 2009, o dltimo ano disponivel para
analise era 2007.

8 Até a conclusio deste capitulo, os dados de 2008 ndo estavam disponiveis. Novamente, é importante
destacar a necessidade de continuaciio dos estudos para verificar se o ciclo politico na gestdo fiscal serda
observado nos exercicios seguintes.
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da promulgacdo da Lei Fiscal, o que indica que o processo de ajuste ja tinha
se iniciado através de regulacdes anteriores, tais como a Lei Camata, as
cldusulas dos acordos de renegociagdes das dividas, as exigéncias para a
assinatura de convénios com o governo federal e as regras para concessao de
crédito dos bancos ptblicos (BNDES, Caixa Federal e Banco do Brasil) ou
para as transferéncias voluntarias da Unido;

A Lei deve ser interpretada como o fim de um processo de ajuste e ndo
como um inicio de uma nova era nas finangas publicas no Brasil;

N3ao obstante, a introdu¢do da LRF tornou as instituicdes orcamentdrias mais
rigidas e as regras ganharam um cardter permanente. O comportamento
divergente observado apds a edi¢do da Lei Fiscal, s6 foi possivel por conta
de uma situacdo mais confortivel da grande maioria dos municipios em
relacdo aos limites e restricdes colocados na Lei;

Constatou-se no periodo posterior a promulgacdo da LRF, um novo ciclo
politico das financas municipais, o qual alterna comportamentos
convergentes ao ajuste nos anos inicial e final da gestdo, com
comportamentos divergentes nos dois anos intermedidrios do mandato.
Estudos posteriores poderdo confirmar se este ciclo ocorrerd nos proximos
anos e mandatos.

Os déficits registrados nos anos intermedidrios ndo foram elevados e
normalmente sdo compensados pelos superdvits registrados nos outros anos
(primeiro e ultimo) da gestdo, garantindo assim um resultado primdrio
positivo, quando considerado os quatros anos de um mandato;

Portanto, € possivel afirmar que a Lei Fiscal estabeleceu um
comportamento-padrdo entre os governos municipais adequado as

oA . . .o A .85
exigéncias de ajuste fiscal colocadas pela politica macroecondmica™. Salvo

% Posicdes contrarias A capacidade da LRF garantir o ajuste permanente sio encontradas na literatura. Por
exemplo, Lima (2003) afirma que apesar dos inegdveis avancos, a LRF ndo é garantia de equilibrio fiscal
permanente, pois o que existe € uma meta fiscal fixada ano a ano pela LDO, que pode ser superavitaria ou
deficitdria. Para o autor, a LRF deveria impedir os resultados primdrios negativos, evitando que um governo
menos comprometido com a disciplina fiscal pudesse relegar a disciplina fiscal. O autor admite que os
critérios para a criacdo de despesas permanente sdo bastante restritivos, mas argumenta que o desequilibrio
poderia ocorrer, sob um governo menos austero, pela expansdo das despesas tempordrias. Contudo, esta tese
mostrard mais adiante que este raciocinio nao foi adotado, pois as despesas de capital ndo tiveram crescimento
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raras excegdes, os resultados primdrios observados e seu cardter ciclico
foram constatados em todos os grupos de municipios, classificados segundo

a populagdo e o PIB municipal.

3.3. Anadlise dos componentes da receita e da despesa municipal: como foi realizado o
ajuste?

O aprofundamento do estudo sobre o processo de ajuste fiscal nos municipios exige
uma andlise mais desagregada do comportamento da receita e da despesa municipal no
periodo em andlise. De uma maneira geral, pretende-se verificar como o ajustamento das
financas municipais aconteceu: pelo lado da receita, houve um maior esforgo arrecadatério
préprio dos municipios ou foi a expansado das transferéncias das esferas maiores de governo
que mais colaborou para a evolucdo da receita municipal? Pelo lado das despesas, quais
itens de gasto foram constrangidos (por exemplo, despesa de pessoal ou de investimento) e
quais as despesas que mais aumentaram?

Optou-se por analisar em primeiro lugar o comportamento da receita, através da
divisdo desta em dois tipos: arrecadagdo prépria e receita de transferéncias, ambas sio
complementares e podem ser analisadas pela suas participagdes na receita total. Neste
sentido, a andlise se concentrard no primeiro tipo de despesa, a qual indica a capacidade dos
governos municipais de extrair recursos a partir da sua base tributdria prépria®.

A partir da relacdo entre arrecadagdo propria e receita bruta municipal (AP/RBr),
serd possivel verificar se houve expansdo da receita prépria apds a introducao da Lei Fiscal
como mecanismo de regulacdo da gestdo fiscal municipal. Caso a trajetéria deste indicador
(AP/RBr) seja decrescente, isto indicard que a expansdo das transferéncias foi superior,
colaborando com o ajuste pelo lado da receita.

De acordo com a tabela 3.3 abaixo, a participa¢do da arrecadacio prépria na receita

total foi de 35% no periodo 1998-2007, considerando o resultado médio da amostra.

significativo, mantendo-se em um patamar bastante baixo (ver sec¢do 3.3).

% A base tributdria municipal é definida principalmente por dois impostos, o IPTU e o ISS, que juntos
responde por mais pela metade desta arrecadagdo. Outra parcela significativa da arrecada¢do propria
municipal € composta pelo ITBI, arrecadacio de taxas, contribui¢des de melhoria e de fontes ndo-tributdrias,
como os pagamentos recebidos da divida ativa, por exemplo. Juntas, estdo “outras receitas” corresponderam
por pouco menos da metade da arrecadagdo prépria municipal na média do periodo analisado, considerando o
total da amostra. No entanto, a diversificacdo destas fontes torna dificil a sua andlise, por isso, optou-se por
analisar a evolucdo da arrecadac@o prépria como um todo, ao invés de desagregar por tipo de tributo.
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Contudo, este percentual varia muito entre os grupos de municipios definidos segundo o
porte populacional e o tamanho do PIB. Nos municipios grandes e de PIB elevado, a
arrecadacdo propria responde por mais de 50% (Gpopl e Gpibl), pois estes municipios
possuem uma base tributdria prépria mais ampla (dada a elevada taxa de urbanizagdo e a

alta concentracdo e diversificacdo do setor de servicos) e a exploram.

Tabela 3.3 - Evolucdo da Arrecadacao Propria / Receita Bruta, total da amostra e
desagregado por faixas populacionais e do PIB. Periodo 1998 — 2007 (em %)

Amostra | Gpop1i Gpop2 [ Gpop3 | Gpop4 Gpib1 Gpib2 Gpib3 Gpib4
1998 36,0 56,0 41,2 30,7 13,7 52,4 35,9 19,1 7,8
1999 35,0 53,5 40,9 29,9 14,0 50,5 34,9 19,1 7,9
2000 34,4 52,8 39,6 29,5 141 49,7 34,4 18,8 7.7
2001 34,1 53,4 38,8 29,4 14,2 50,3 33,5 18,9 8,0
2002 35,1 53,8 41,8 31,8 15,0 51,2 36,3 20,5 8,1
2003 36,7 55,0 41,5 33,5 16,8 52,4 36,9 221 9,3
2004 36,2 53,9 41,5 33,7 15,8 51,6 36,8 21,3 9,0
2005 34,8 54,9 40,1 30,7 14,7 51,0 35,2 20,1 8,3
2006 34,3 54,4 39,1 30,3 14,7 50,8 34,3 19,9 8,4
2007 35,5 55,7 40,5 31,4 15,5 52,5 35,1 21,0 8,7
Média 35,2 54,3 40,5 31,1 14,8 51,2 35,3 20,1 8,3

Fonte: STN. Elaboracdo do autor.

Quando se avanca para a andlise dos demais grupos, percebe-se uma reducdo em
mais de 10 pontos percentuais (p.p.): quanto aos grupos por populacdo, no primeiro
(Gpopl) a arrecadacdo prépria respondeu na média do periodo por quase 55%, avangando
para os grupos 2 a 4 (Gpop2, Gpop3 e Gpop4), os patamares desde indicador sio,
respectivamente, de cerca de 40%, 30% e 15%. Quanto aos grupos formados segundo o
PIB municipal, o primeiro (Gpibl) tem cerca da metade da receita total proveniente de
recursos proprios, enquanto que nos grupos seguintes (Gpib2, Gpib3 e Gpib4), pela ordem,
os percentuais médios registrados foram de 35%, 20% e 8%.

Em suma, conforme o porte e o tamanho do PIB municipal vdao diminuindo, o
patamar da arrecadagdo prépria sobre a receita total também se reduz. E razodvel supor que
o baixo percentual da arrecadacdo propria na receita bruta total se deve ao reduzido
tamanho da base tributdria local nos municipios pequenos e pobres, jd que os impostos de
competéncia tributdria municipal tém sua fonte na propriedade urbana e no valor
adicionado no setor de servigcos, sendo que ambos estdo mais concentrados nas grandes

. 87
cidades”’.

87 . . . . N . ~
Conforme foi ressaltado no capitulo anterior, os mecanismos de transferéncias presentes na federagdo
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Analisando a relagdo AP/RBr ao longo do periodo estudado, ndo se observou
nenhuma alteracdo significativa no percentual da arrecadacdo propria no total da receita
municipal. Mesmo com a introdu¢do da LRF em 2000, ndo € possivel definir nenhuma
tendéncia no periodo anterior ou posterior a Lei, j4 que em todos os anos o valor médio da
amostra girou em torno média do periodo (35%). Se os anos inicial e final da série forem
contrastados, € possivel perceber uma pequena contracdo na participacdo da arrecadacao
prépria municipal no resultado médio da amostra®®.

Quando a andlise passa a ser desagregada por grupos, € possivel definir dois
comportamentos distintos: de um lado, os municipios maiores e de maior PIB tiveram uma
pequena reducdo no indicador; do outro lado, os municipios menores e de menor PIB
tiveram uma leve expansdo na comparagao entre os anos de 1998 e 2007. Mesmo sendo
pequena, a variacdo positiva na participacdo na arrecadacdo propria nos municipios
menores € mais pobres se torna mais relevante, quando se percebe que ela partiu de uma
base muito pequena. Visando deixar mais clara esta constatacdo, o grafico 3.4 mostrard o
crescimento da receita prépria em comparagdo a expansao dos recursos transferidos, ambas

em valores reais.

brasileira privilegiam os municipios menores, menos urbanos e mais pobres (PRADO, 2001; 2003), isto
ajudaria a entender a baixa participagdo da arrecadacgio prépria nos grupos gpop4 e gpib4, tal como mostra os
dados da tabela 3.3. Este quadro, segundo os pressupostos tedricos da public choice, induziria a um
comportamento “caroneiro” (free rider) dos governantes locais, os quais evitariam o O6nus de tributar seus
eleitores, j4 que podem contar com recursos transferidos pelos niveis maiores de governo (BUCHANAN,
1995). Contudo, ao invés de supor a ma vontade dos governantes locais em explorar sua base, defende-se aqui
que é mais correto atribuir esta baixa capacidade de arrecadag@o prépria destes municipios a limitada base
tributdria, ou seja, ndo se trata de nfo exploragdo da base tributdria municipal, o fato é que os municipios
pequenos e pobres ndo possuem base.

% Esta tendéncia estd relacionada com a expansio das transferéncias da Unido observada na tabela 2.1.
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Grafico 3.4 - Evolucao da Arrecadacao Propria (AP) e das
Transferéncias (Tr) no periodo 1998-2007, total da amostra
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Fonte: STN. Elaborago do autor. Obs.: valores deflacionados pelo IPCA.

Nota-se que o crescimento real da arrecadagdo prépria supera o aumento da receita
de transferéncia nos municipios mais pobres e de menor porte, bem como a expansdo da
arrecadacdo prépria também foi maior que a média geral e que a observada nos grupos de
municipios mais ricos e populosos. Nos grupos 3 e 4, tanto por porte como por PIB, nota-se
que a arrecadacdo propria mais que dobrou em termos reais, enquanto que o crescimento
médio do total da amostra de quase 80%.

Ou seja, houve sim uma forte expansdo da arrecadacdo prépria nos municipios
menores e mais pobres, revelando um maior esfor¢o arrecadatério que ndo pode ser
atribuido exclusivamente a introducdo da Lei Fiscal, mas sim a toda uma conjuntura que
envolveu a descentralizagdo de competéncias, um crescimento mais acelerado dos
municipios do interior e também a criagdo de programas de aperfeicoamento da gestdo
fiscal municipal, a exemplo do Programa de Modernizacdo da Arrecadacdo Tributdria
(PMAT) que forneceu financiamento para a compra de sistemas, capacitacio e a
contratacdo de consultorias. Novamente, vale ressaltar que LRF deve ser encarada como
parte final de um processo e ndo como um divisor de dguas diferente do que aponta as

avaliagoes de organismos multilaterais (FMI, 2001 e OCDE, 2001 apud de LEITE, 2002).
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Por ultimo, deve-se destacar o tamanho reduzido da base tributdria municipal,
especialmente nos municipios pobres e de menor porte, mesmo com O crescimento
observado na arrecadacdo prdpria nestes municipios. Por exemplo, a expansdo de mais
100% observada nos municipios mais pobres (Gpib4) representou um aumento na
participacdo da arrecadacdo propria na receita bruta total de 0,5 p.p., em razdo do patamar
bastante baixo do ponto de partida para este crescimento. Com uma base tributdria propria
bastante restrita, os ganhos na participagdo da arrecadag@o propria serdo sempre marginais
e nao serdo capazes de diminuir de forma significativa a elevada dependéncia destes
municipios das transferéncias dos niveis maiores de governo, mesmo com todo o esforco
fiscal — ao contrario, da suposta preguica fiscal — que estes governos locais possam fazer.
Por outro lado, sabe-se também que as transferéncias do governo federal tiveram um forte
aumento no periodo analisado (tabela 2.1), o que conteve a evolu¢do da relacio AP/RBr.
Nota-se no grafico 3.4 que, para o resultado total da amostra, o crescimento das receitas de
transferéncia foi superior ao aumento da arrecadacdo prépria municipal no periodo
analisado (1998-2007).

Pelo lado das despesas, a andlise do esfor¢o de ajuste pode ser analisada através da
classificacdo por categoria econdmica, que subdivide as despesas em dois tipos: despesas
correntes e de capital. A dicotomia entre estas duas categorias sempre foi alvo de debate, o
qual se tornou mais acirrado a partir de 1998, apds a introducdo do programa de ajuste
fiscal, quando o investimento publico passou a ser utilizado como varidvel de ajuste; isto &,
frente a necessidade de gerar saldos primdrios positivos, os cortes de gasto eram
direcionados com mais predominancia as despesas de capital em comparacdo com a
evolucdo dos gastos na drea social®, que contava com a vinculacio de receitas € com uma

. - . .. . 90
mailor pressao social que restrmglam 0s cortes nesta area” .

89 Alguns estudos (GIAMBIAGI, 2006a; AFONSO, BIASOTO JR., 2007b) destacam uma relacdo conflituosa
entre estes dois tipos de despesas ndo-financeiras (gasto corrente/ social versus investimento), deixando fora
da andlise o conflito entre estas despesas e a expansdo dos encargos financeiros, tal como explorado no
capitulo 1 desta tese e também por Castro et.al. (2008).

%0 Conforme aponta Afonso e Biasoto Jr (2007a), o investimento ptiblico total no Brasil foi inferior a 2% do
PIB na média do periodo 1995-2003, sendo que as empresas estatais foram responsdveis por cerca de 60%
destes gastos. Considerando apenas os investimentos da administragdo publica (isto é, desconsiderando as
empresas estatais), os governos subnacionais juntos responderam por mais de 75% do investimento da
administracdo publica realizado e a Unido foi responsavel pelos outros 25%. O papel dos municipios deve ser
destacado, pois este nivel de governo foi responsavel por 35% deste total, considerando a média do periodo
analisado.
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Por sua vez, a LRF colocou maiores restrigcdes a expansao do gasto corrente. Dentre
as regras colocadas por esta regulacdo, destacam-se: a exigéncia de demonstracdo da fonte
de financiamento quando uma nova despesa corrente € criada para as trés esferas de
governo; o controle das despesas de pessoal, a partir da manutencdo do teto miximo
estabelecido pela Lei Camata (60%), com a defini¢do da forma de calculo e de subtetos
para os poderes executivo e legislativo, sendo que o controle sobre este item impede uma
expansdo das despesas correntes, ja ele responde por boa parte do gasto corrente total; por
fim, um terceiro fator limitador ¢ a chamada “Regra de Ouro” da LRF, que restringe o
déficit corrente, ou seja, proibe que os governos contratem empréstimos (operacdes de
crédito) para fazer frente as despesas correntes. Logo, por hipétese, espera-se que com estas
restricdes a expansao do gasto corrente, a LRF possa conter mais estes tipos de despesas e
permita, por outro lado, uma ampliacdo da participacdo das despesas de capital no gasto
publico total.

Diante do baixo investimento publico e das restricdes mais fortes da LRF ao
crescimento dos gastos correntes, pretende-se verificar se houve alguma alteracdo na
trajetoria das despesas de capital na esfera municipal apds a introdugdo desta Lei. Os dados
da tabela 3.4 abaixo mostram que a trajetoria da participacdo das despesas de capital em
relacdo ao gasto nao-financeiro total (DCap/DTot) foi levemente decrescente em relagdo ao
total da amostra e aos grupos, embora esta tendéncia ndo seja tdo clara, dado o
comportamento bastante errdtico deste indicador. Também nao € possivel identificar

nenhuma alteracdo na trajetéria apds a LRF.

Tabela 3.4 - Evolucao da Despesa de Capital/ Despesa nao-financeira total, segundo a
amostra total e desagregada por grupos. Periodo 1998 - 2007

Amostra | Gpop1i Gpop2 | Gpop3 | Gpop4 Gpib1 Gpib2 Gpib3 Gpib4
1998 13,9 12,8 10,9 14,5 16,5 12,7 12,8 15,5 17,8
1999 11,6 12,9 8,9 11,8 11,7 12,2 10,5 11,7 11,9
2000 11,5 11,6 9,5 12,1 12,0 11,2 11,3 11,9 12,1
2001 9,4 8,1 9,4 10,1 10,2 8,4 9,8 10,1 10,3
2002 13,0 11,1 11,0 13,8 15,3 11,0 13,1 14,5 16,2
2003 11,3 12,4 9,3 11,8 10,8 12,5 10,5 10,8 10,3
2004 11,3 11,3 10,7 12,5 10,6 12,0 11,2 10,8 10,1
2005 8,3 6,1 8,0 10,4 8,6 7,1 9,3 8,9 8,4
2006 10,9 9,4 10,5 12,0 11,6 10,0 11,1 11,7 11,7
2007 11,2 10,8 11,6 11,8 10,8 11,4 11,4 11,2 10,2
Média 11,2 10,6 10,0 12,1 11,8 10,9 11,1 11,7 11,9

Fonte: STN. Elaboragéo do autor.
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Nota-se que existe pouca diferenca, entre os diferentes grupos de municipios,
quanto as participacdes destes dois tipos de gasto na despesa nao-financeira total. Em todos
os grupos, a relacdo DCap/DTot variou entre 10% e 12%, segundo o resultado médio do
periodo (1998-2007).

Também ndo foi possivel identificar mudancas na trajetéria das despesas correntes
apos a introducdo da LRF e nem tdo pouco se nota alguma diferenciacdo entre a fatia deste
outro gasto entre os oito grupos analisados, ja que, por definicdo, despesas correntes e de
capitais sdo complementares (ou seja, as duas somadas correspondem a 100% da despesa
ndo-financeira, logo, se a participacdo de uma delas tivesse crescido, a da outra teria
necessariamente diminuido).

O carater residual das despesas de capital explica a sua trajetdria erratica no periodo
analisado, a qual fica mais evidente quando se observa as taxas anuais de crescimento real
das despesas de capital e também das despesas correntes, demonstradas nos graficos 3.5 e

3.6, respectivamente.

Grafico 3.5 - Crescimento Real Anual das despesas de capital, amostra
total e por grupos. Periodo 1998-2007.
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Fonte: STN. Elaborac@o do autor. Valores deflacionados pela IPCA/ IBGE
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Grafico 3.6 - Crescimento Real Anual das Despesas Correntes, amostra
total e por grupos. Periodo 1998-2007
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Fonte: STN. Elaboracdo do autor. Valores deflacionados pela IPCA/ IBGE

O grafico 3.5 mostra a volatilidade da taxa anual de crescimento das despesas de
capital, com anos de forte expansdo e outros anos com taxas reais negativas de crescimento.
As trajetorias nos diferentes grupos sdo bastante semelhantes, isto €, os anos de maior
expansao destas despesas sdo os mesmos para todos os grupos, assim como quando ha
queda, a mesma ocorre em todos eles concomitantemente.

Observe-se ainda que as maiores expansdes ocorreram em anos de elei¢des gerais,
especialmente, nos municipios de menor porte. As razdes para este comportamento
ultrapassam o escopo deste trabalho, entretanto, é possivel apontar uma relacdo com o
papel desempenhado pelas transferéncias voluntdrias para os municipios nos anos de
eleicdes gerais. Tendo em vista a dificuldade de investimento dos governos locais, as
transferéncias voluntarias dos niveis superiores de governo para execu¢do de uma obra, por
exemplo, pode explicar o crescimento da participacdo dos gastos de capital nos anos de
eleicoes dos governadores e do Presidente da Republica, conforme demonstrado em
Ferreira e Bugarin (2004)°". Diante da reduzida participacdo das despesas de capital, é facil

entender que qualquer decisdo de investimento adicional pode proporcionar um elevado

°! Nesta diregdo, o trabalho de Ferreira e Bugarin (2004) sugere a existéncia de um “ciclo fiscal de meio de
mandato” caracterizado pelo crescimento das transferéncias no segundo e quarto anos de mandato, com
predominéncia do segundo ano, em funcio das elei¢des estaduais.
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crescimento nas despesas de capital, sem, contudo, afetar significativamente a participacao
destes gastos na despesa total.

Conclui-se, portanto, que a LRF teve pouca influéncia sobre a decis@o alocativa dos
governos municipais no que tange ao montante destinado para as despesas de capital e
corrente. Alids, deve-se considerar que os governantes municipais sofrem fortes
constrangimentos em suas decisdes alocativas em fun¢do da rigidez orcamentéria, seja por
conta do peso elevado das despesas de cardter continuado (por exemplo, o gasto com
pessoal e previdencidria), seja por conta das vinculagdes e limites maximos e minimos de
gastos estabelecidos por legislacdo federal. Dado o elevado grau de comprometimento dos
or¢amentos municipais, ampliar significativamente a destinacdo de recursos para
investimento se torna uma tarefa bastante complicada. Portanto, os efeitos da LRF sobre a
participacdo das despesas correntes e de capital foram praticamente nulos, sendo que as
alteracdes observadas ao longo do periodo analisado parecem ter outros fatores
determinantes.

Por fim, realizou-se uma andlise da evoluc@o dos principais componentes da receita
disponivel municipal, subdividida em arrecadacdo prépria e receita de transferéncias, e
também do gasto municipal, desagregado em trés partes: despesa de pessoal, outras
despesas correntes (exceto pessoal) e investimento. Pretende-se verificar como ocorreu o
ajuste fiscal, sintetizando a andlise para o total da amostra de municipios. A tabela 3.5 adota
como ponto inicial os valores do ano 1998 (igual a 100) e demonstra o crescimento real nos

exercicios seguintes em relacao ao ano-base.

Tabela 3.5 — Evolucio dos componentes da receita e da despesa nao-financeiras, total
da amostra. Periodo 1998-2007.
Itens/ Subitens 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Receita Nao
Financeira 100,0| 106,1| 115,8| 121,9| 128,8| 123,1| 136,5| 144,9 | 158,7 | 181,3

Receita Propria 100,0|103,2| 110,7| 115,7| 125,9| 125,8 | 137,4 | 140,1 | 151,5| 178,9
Transferéncias 100,0| 107,7| 118,6| 125,3| 130,4 | 121,7| 135,9| 147,6 | 162,8 | 182,6

Despesa Nao-
financeira 100,0| 104,6 | 108,7 | 113,2| 124,7| 122,4| 131,7 | 134,8 | 152,6 | 177,2

Pessoal 100,0| 105,4|109,1| 117,3|117,1| 117,8| 124,9| 129,1| 138,1 | 160,7

Investimento 100,0| 85,4 97,5| 84,8|131,6|108,2|123,5| 95,7|139,5| 161,5

Qutras Despesas | 100,0(109,3| 111,5| 116,7| 131,6| 131,9| 142,0| 152,9| 173,5| 201,1
Fonte: STN. Elaboracdo do autor. Valores deflacionados pela IPCA/ IBGE
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Em primeiro lugar, nota-se que o ajuste fiscal foi obtido através de um crescimento
maior da receita em comparacdo com a evolu¢do da despesa ndo-financeira municipal no
periodo 1998-2007 (C1), reforcando a conclusdo ja colocada quando o quadro 3.1 foi
analisado, o qual demonstrou que esta tendéncia foi observada em todos os oito grupos. Em
segundo lugar, cabe destacar qual tipo de receita aumentou mais e qual tipo de despesa
cresceu menos, a fim de compreender melhor este processo de ajuste e a sua relacdo com a
regulacdo federal trazida pela LRF.

Pelo lado da receita, a arrecadacdo propria e a receita de transferéncias
apresentaram trajetdrias bastante parecidas, com uma leve vantagem para a segunda fonte
que teve um crescimento um pouco maior que a primeira na andlise do resultado geral da
amostra’”. Todavia, conforme visto anteriormente (grafico 3.4), hd diferencas significativas
segundo o porte e o PIB municipal, sendo que nos municipios mais pobres € menos
populosos se observou uma expansao mais forte da arrecadac@o prépria do que das receitas
de transferéncias e o oposto foi registrado nos municipios mais ricos e populosos.

Pelo lado da despesa, nota-se uma expansdo das despesas de pessoal em ritmo
menor que o aumento médio das despesas ndo-financeiras, o que pode ser atribuido a
regulacdo especifica sobre este tipo de gasto, desde a Lei Camata. J4 o investimento
apresenta uma trajetéria errdtica ao longo do periodo, mas deve-se destacar o melhor
desempenho deste gasto nos dois dltimos anos do periodo analisado. Por ultimo, foram
agregados outros tipos de despesas — por exemplo, a compra de materiais de consumo em
geral, como medicamento para a satde, géneros alimenticios para a merenda escolar ou
ainda contratos de prestacdes de servicos de limpeza publica e outros gastos, exceto em
pessoal e investimento — que representam quase 45% das despesas totais na média do
periodo, as quais apresentaram um ritmo de expansdo superior ao gasto em pessoal e
investimento.

Por tultimo, o gréfico 3.7 mostra o movimento da receita e da despesa municipal nos
anos anteriores e posteriores a LRF, com o corte feito em 2000, com o intuito de verificar
se a introducao da lei (des)estimulou com maior énfase algum tipo de gasto ou de fonte de

receita. No primeiro periodo (1998-2000), a tendéncia convergente ao ajuste se explica pelo

92 4 . .
Complementarmente, contatou-se também que o item de despesa corrente do governo federal que mais
cresceu corresponde as transferéncias para Estados, DF e municipios, conforme tabela 2.1.
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crescimento da receita municipal — especialmente, em funcdo do aumento das
transferéncias — em proporcao superior a expansdo das despesas, cujos cortes foram mais
direcionadas ao investimento que teve variagdo real negativa, enquanto que o gasto com
pessoal cresceu um pouco acima da média, que foi puxada por outras despesas correntes.
No segundo periodo (2000-2007), o crescimento da despesa também foi puxado pelos
outros gastos correntes (exceto pessoal) e também se nota um crescimento superior a média
do gasto em investimento, contudo o aumento deste dltimo item partiu de um patamar
bastante baixo e ndo foi capaz de alterar significativamente a participacdo das despesas de
capital no gasto total municipal. Pelo lado da receita, houve um maior esforco
arrecadatdrio, especialmente dos municipios de menor porte, mesmo assim o aumento da

receita municipal total foi inferior a expansao das despesas nos oito anos de vigéncia da

LRF.

Grafico 3.7 - Crescimento Real dos componentes da receita e da despesa
municipal, antes e apés a LRF. Periodos: 1998-2007 (total); 2000-2007 (pos-
LRF); 1998-2000 (pré-LRF)
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Fonte: STN. Elaboragdo do autor. Valores deflacionados pela IPCA/ IBGE

Por fim, quanto ao resultado primario, este estudo constatou que o quadro
deficitario dos entes municipais foi revertido, sendo que este processo de ajuste foi iniciado
antes mesmo da LRF entrar em vigor, influenciado por regulacdes anteriores, € teve um
impulso maior nos primeiros dois anos da lei. Portanto, ndo se deve tomar esta lei como um

“divisor de agua”, mas sim como um fim de um processo maior de regulacdo que, por sua
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vez, garantiu que o compromisso em torno do ajuste fiscal fosse mantido, pois mesmo com
a grande maioria dos municipios estando abaixo dos limites de endividamento e de gasto
com pessoal (GIUBERTI, 2005; FIORANTE et.al., 2006; STN, 2008), ndo houve ameaca
ao equilibrio fiscal. O préprio ciclo politico na gestdo fiscal municipal, preliminarmente
constatado neste estudo, comprova tal compromisso, pois mesmo com um arrefecimento da
austeridade nos anos intermedidrios do mandato, nota-se uma tendéncia de ajuste no dltimo
ano do mandato, o que mostra a influéncia da LRF. Em suma, € possivel concluir que a
LRF consolidou as restricdes a autonomia das esferas subnacionais em uma legislacao
federal, dando cariter permanente a0 compromisso com o ajuste fiscal por meio de regras e
punicdes mais criveis que definiram um padrdo de comportamento fiscal dos governos
municipais compativel aos objetivos da estratégia macroecondmica.

Contudo, os mecanismos institucionais de regulacdo federal instituidos na segunda
metade da década de 1990 ndo tiveram um direcionamento Unico em direcdo ao ajuste
fiscal, no sentido de apenas controlar as despesas e de garantir um resultado primario
positivo. A prépria LRF expressa esta tensdo, pois tem como objetivo conter gastos de
pessoal e a restringir a criacdo de novos gastos correntes, mas, a0 mesmo tempo, reafirma
as vinculagdes de receitas e os limites minimos de gasto em educacao e saude.

No Brasil, as reformas de primeira geracdo (privatizacdo, liberalizacdo e
desregulacdo) foram introduzidas concomitantemente as reformas promovidas nas politicas
sociais, as quais visavam aperfeicoar os desenhos dos programas e otimizar os recursos
disponiveis através de novas formas de financiamento e de coordenagdo federativa
(segunda geracdo de reformas). No entanto, como compatibilizar a necessidade de ajuste
fiscal e de expansdo da oferta das politicas e dos gastos sociais?

Defende-se aqui que a resposta passa pela regulacdo federal introduzida nas
politicas setoriais em que a participagdo do gasto federal apresentou trajetéria decrescente
que, segundo os dados de Castro et. al. (2008), sdo os casos das areas de educacgdo e saude,
ambas de carater universal e de competéncia partilhada com as esferas subnacionais de
governo. A hipétese desta tese € que, diante das restricdes colocadas ao orcamento da
Unido, o governo federal buscou superar estes obstdculos fiscais através de novos

mecanismos institucionais para estimular a oferta descentralizada e de direcionamento dos
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recursos das esferas subnacionais para o financiamento destas politicas, desde que
respeitados os limites gerais (de gasto com pessoal e de endividamento) definidos na LRF.

Estas reformas institucionais trouxeram novas formas de cooperagdo
intergovernamental, mudancas nas regras de financiamento, novos incentivos colocados aos
governos municipais que eles assumissem e/ou ampliassem a oferta das politicas reguladas,
conforme as diretrizes definidas pelo governo federal. Os fundos cativos, as transferéncias
condicionadas e as vinculagdes de receitas sdo 0os mecanismos institucionais criados pelo
governo federal para estimular os governos executores das politicas (municipios) a
adotarem acdes formuladas centralmente e, a0 mesmo tempo, sdo formas de coordenagao
para impor prioridade de gasto e um padrdo nacional para a oferta descentralizada.

As politicas que foram reguladas sao justamente aquelas de cardter universal, cuja
competéncia de oferta € compartilhada pelos trés niveis de governo, sob as quais foram
mais direcionados os cortes no orcamento federal, como nas dreas de educacdo e saudde.
Dessa maneira, buscou-se compensar as restricdes fiscais colocadas a Unido em funcdo da
expansao das despesas financeiras (capitulo 1), por meio da ampliagdo da participacao das
esferas subnacionais no financiamento e na gestdo daquelas politicas mais afetadas pelos
cortes federais, cabendo ao governo federal o papel de coordenacdo dos esforcos
federativos. Esta coordenagdo também envolve transformagdes significativas nas relacdes
federativas no financiamento destas politicas, por meio de emendas constitucionais e da
regulamentacdo de dispositivos constitucionais, sendo a prévia recuperacdo da capacidade
fiscal e regulatéria da Unido um pré-requisito para a implantacdo desta agenda de reformas
(capitulo 2).

Os diferentes mecanismos de coordenagdo federativa tinham como objetivo
estabelecer um maior controle do governo federal sobre as decisdes alocativas dos governos
locais, com o intuito de definir as politicas reguladas (educacao e satde) como prioridades
nos or¢amentos municipais, bem como os instrumentos de regulacao também visam corrigir
as desigualdades horizontais no financiamento destas politicas, conforme demonstrado em

Arretche e Vazquez (2009)”*. Nos dois tltimos capitulos desta tese, pretende-se aprofundar

> O argumento central de Arretche e Vazquez (2009) é que, “embora os governos subnacionais no Brasil
tenham responsabilidade legal e constitucional pela execucgdo de politicas publicas, sendo considerados como
membros integrais da federacdo, o desempenho destas competéncias é fortemente afetado pela regulacio e
supervisdo do governo federal, posto que é explicado por sua auséncia ou presenga” (p. 2). O referido estudo
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estas conclusdes, verificando como os instrumentos de regulagdo das politicas de educacao
e saude conseguiram estimular a oferta descentralizada e o gasto municipal nestas dreas,
bem como verificar os seus efeitos sobre as desigualdades horizontais no financiamento
destas politicas e também como os limites impostos pela politica macroecondmica
impediram avancos maiores.

Diante disso, pretende-se verificar os resultados obtidos por esta(s) estratégia(s) de
regulacdo federal sobre a gestdo e o financiamento das politicas descentralizadas,
analisados seus aspectos fiscais, institucionais e federativos. Como o desenho de cada
mecanismo de regulacdo varia de acordo com as especificidades de cada politica (quadro
2.2), optou-se por analisi-las separadamente. Assim, o proximo capitulo tratard da politica
de educagdo bdsica e, na sequéncia, o ultimo capitulo abordard a politica de atencdo basica

a saude.

abrangeu quatro tipos de gasto municipal, classificados por fun¢do: (1) educacdo e cultura, (2) satde e
saneamento, (3) habitacdo e urbanismo e (4) transporte publico, sendo as duas primeiras func¢des sao
reguladas, enquanto que os gastos nas duas tltimas ndo dispdem de regulagdo federal. As conclusdes dos
autores demonstraram que ‘“nas politicas descentralizadas e reguladas, isto é, naquelas em que o governo
federal emprega mecanismos de indugido do gasto dos governos subnacionais, (...) o gasto municipal é bem
mais alto — ou seja, tem grande prioridade; nas politicas descentralizadas e ndo-reguladas — qual seja, aquelas
que estdo sob a competéncia dos governos subnacionais, mas ndo contam com mecanismos de inducio da
alocacdo do gasto — encontraremos 0 comportamento oposto, isto é, baixa prioridade nos or¢amentos locais.
(...) Estes mecanismos de regulac@o, por sua vez, também tém efeitos importantes sobre a desigualdade
horizontal de gasto, que é bastante inferior nas politicas reguladas. Portanto, é possivel concluir que as
decisdes de gasto dos governos locais, suas prioridades e diferencas, sdo largamente explicadas pela presenca
ou auséncia de uma variavel central: a regulacio federal” (p. 23).
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Capitulo 4 - Regulacao sobre a politica de educacao: os efeitos redistributivos dos

fundos multigovernamentais (Fundef/ Fundeb)

O financiamento de politicas publicas através da constituicao de um fundo se realiza
pela destinacdo de receitas especificas que, por lei, se vinculam a realizacdo de
determinados objetivos. Estes fundos desempenham papel relevante no financiamento de
politicas publicas de competéncia compartilhada entre diferentes esferas de governo, cujos
recursos sao obtidos pela vinculacdo de receitas de todos os niveis de governo e, por outro
lado, os repasses oriundos do fundo serdo efetuados de acordo com a oferta de certos
programas pelas instancias competentes.

No Brasil, fundos desta natureza foram criados por iniciativa do governo federal
para o financiamento da educacdo, por meio de emendas constitucionais. Inicialmente, foi
criado o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef), pela Emenda Constitucional 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
Emenda Constitucional n°. 53/ 2006 — EC 53, o qual mobilizou mais recursos e ampliou a
cobertura deste mecanismo de financiamento para todas as etapas e modalidades da
educacdo bdsica, mantendo praticamente o mesmo desenho e as principais regras do
primeiro fundo. Este novo fundo é denominado Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais do Magistério (Fundeb), cuja
vigéncia serd de 14 anos.

De acordo com Arretche (2002), a estratégia de emendar a Constituicdo se fez
necessdria pelo fato da oferta de ensino fundamental estar desigualmente distribuida entre
as redes estaduais e municipais de ensino, em fun¢do do histérico de tentativas frustradas
dos governos estaduais de em transferir esta responsabilidade para os municipios, 0s quais
apresentavam resisténcias em assumir novas atribui¢cdes sem contrapartidas financeiras
adicionais. Outro motivo € que “nessa politica particular, diferentemente das politicas de
desenvolvimento urbano e de saude, o governo federal ndo detinha a funcido de principal
financiador, o que limitava muito seus recursos para induzir o comportamento dos governos

locais” (p. 445).
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Ap6s a instituigdo dos fundos de financiamento da educagdo, alterou-se a estrutura
de incentivos para que os governos municipais assumissem a oferta dos niveis de ensino,
definidos constitucionalmente como de competéncia municipal. O principal mecanismo
utilizado foi alterar as regras de financiamento — primeiramente, do ensino fundamental e,
depois, de toda a educagdo bdsica — ao garantir recursos adicionais transferidos pelo fundo
para cada aluno matriculado nas redes municipais (e estaduais) de ensino.

Apesar de executada integralmente pelas esferas subnacionais de governo e do
financiamento depender basicamente de recurso ja disponiveis aos governos subnacionais,
a oferta e o financiamento da educacdo bésica sdao fortemente regulados pela Unido, ndo s6
em funcdo das mudancas no financiamento introduzidas pelo Fundef/ Fundeb, ambos
criados por iniciativa do governo federal, mas também em funcdo da vinculagdo de receitas
para o financiamento da educacdo, ja vigentes desde a Emenda Calmon em 1983, que
obrigou a aplicacdo por parte dos governos estaduais e municipais de 25% das receitas de
impostos e transferéncias constitucionais para a manutenc¢io e desenvolvimento do ensino
(MDE).

O efeito esperado da vinculagdo € a garantia de aplicacao deste patamar minimo de
gasto ao longo do tempo e uma maior correlacdo entre receita e gasto em educagdo e, por
conta desta vinculacdo, a desigualdade na participacao do gasto em educacao também tende
a ser muito pequena (em percentual do orcamento). Em relacdo as transferéncias
intergovernamentais oriundas do Fundef/ Fundeb, a hipdtese é que estes repasses
contribuam para reduzir as diferencas nos recursos disponiveis aos municipios em termos
percapita dentro de cada UF (desigualdades intraestaduais), enquanto que o efeito
equalizador no plano nacional depende da participacio da Unido no financiamento dos
fundos.

Neste capitulo, pretende-se avaliar os aspectos fiscais, institucionais e federativos
desta regulacdo federal na drea da educagdo. Tendo em vista que a vinculagdo de receitas ja
¢ antiga na area da educacdo ndo serd possivel verificar os efeitos da introducdo desta
regulacdo ja que os dados disponiveis sdo mais recentes’”. Por isso, a andlise serd centrada

nos resultados esperados e efetivamente observados com a introdu¢@o do Fundef/ Fundeb.

% Os efeitos da vinculagio de receitas poderdo ser analisados na drea da satide (capitulo seguinte), ji que esta
regulacio foi instituida em 2000, por meio da Emenda Constitucional n°. 29.
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Sobre os aspectos fiscais, a introdugdo destes fundos visava aperfeicoar o processo
de financiamento da educacdo através da vinculagcdo de receitas especificas dos Estados e
municipios e condicionar os repasses do fundo a oferta de matriculas nas respectivas redes
estaduais e municipais de ensino. A introducdo de um critério educacional para os repasses
das receitas vinculadas promoveu uma redistribuicdo de recursos entre 0s governos
estaduais e municipais, com o objetivo de disponibilizar mais verbas aquelas instancias
responsdveis pela oferta da politica, compatibilizando recursos disponiveis aos encargos
assumidos por cada nivel de governo, sendo respeitadas as competéncias prioritarias de
cada uma deles, definidas constitucionalmente.

A introducdo destes novos mecanismos de financiamento, instituidos no ambito de
cada unidade federada (UF), permitiu o repasse de um valor dnico por aluno/ano,
independente da rede municipal ou estadual de ensino em que este estd matriculado e da
capacidade contributiva destas esferas. O valor repassado pelo fundo € dado pela razao
entre o total das receitas vinculadas ao fundo e o total de matriculas nas redes estadual e
municipal em cada UF.

De acordo com o Balanco 1998-2000 (Brasil/MEC, 2000), a introducdo do Fundef -
como o primeiro fundo voltado ao financiamento exclusivo do ensino fundamental -
conseguiu estabelecer um tunico valor por aluno/ano dentro de cada unidade federada.
Assim, o aluno da rede publica estadual ou municipal passa a representar 0 mesmo valor no
repasse das verbas do Fundef dentro de cada UF, independentemente da capacidade fiscal
da esfera de governo que a escola que ele estuda estd vinculada. Para Negri (1997), o
Fundef representou “uma minireforma tributaria, ao introduzir nos critérios da partilha e de
transferéncias de parte dos recursos de impostos uma varidvel educacional — o nimero de
alunos, equalizando o valor a ser aplicado por aluno, no ambito da unidade da federacao”
(p- 4).

Quanto aos aspectos institucionais, a introducdo destes fundos pode ser interpretada
como uma nova regulacdo federal que alterou as regras, especialmente, da redistribuicao
dos recursos, ao vincular os repasses a oferta da politica e, com isso, produz novos
incentivos as escolhas dos governantes das esferas subnacionais de governo. Segundo
Gomes (2008), estes fundos sdo casos exemplares das “propriedades de uma instituicdo na

perspectiva do novo institucionalismo (...), jd que o objetivo desta perspectiva analitica €
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identificar como cada institui¢cao influencia o comportamento e o resultado da forma mais
universalista possivel, ou seja, aplicaveis a diferentes ambientes politicos” (p. 15, grifo
meu).

Segundo a autora, a introducdo do Fundef representa uma caracteristica estruturante,

uma vez que este mecanismo de financiamento pode ser interpretado como

“uma norma institucional que altera os célculos dos governos subnacionais com
relacdo a decisdo de aumentar ou ndo o atendimento de alunos do ensino
fundamental. Esta alteracdo no ordenamento das preferéncias desses atores seria
derivada do fato de que parte dos gastos obrigatérios em educacdo passou a ser
redistribuidos de acordo com o ndmero de alunos atendidos, ou seja, quem tem
alunos € premiado com receitas orcamentdrias e, por outro lado, quem nio tem
alunos (ou atende poucos), € punido com perda de receitas. Sdo incentivos e
constrangimentos universais, validos para todos os governos subnacionais”
(GOMES, 2008, p.16-7).

Por dltimo, os aspectos federativos que envolvem o funcionamento de um fundo
composto por recursos sao: em primeiro lugar, a criagdo de uma subvinvulacio de receitas
ao ensino fundamental (60% das receitas ja vinculadas aos gastos em MDE deveriam ser
aplicadas naquele nivel de ensino), criando assim um novo constrangimento as decisdes
alocativas dos governos locais; uma segunda limitacdo a autonomia local recai sobre a
aplicacao dos recursos do fundo, ja que a definicdo do que compdem ou nao as despesas em
MDE também foram especificadas por legislacdo federal®®; um terceiro aspecto federativo
diz respeito a relagao de “perde/ganha” em relagcdo ao fundo, uma vez que a redistribui¢ao
de recursos provocada pelo funcionamento do Fundef gerou saldos positivos para alguns
municipios, resultantes de uma contribuicdo ao fundo menor do que os repasses recebidos
do mesmo, enquanto que a situagdo inversa foi observada em outros municipios (ou
governos estaduais) que foram os perdedores de recursos do fundo e; decorrente deste
ultimo aspecto, o quarto ponto sio os estimulos a ampliacdo da oferta, pois a tinica forma

de um municipio reverter um eventual saldo negativo seria ampliando a oferta de

matriculas na sua rede municipal, gerando assim um incentivo para este tipo de

> Em sua tese de doutoramento, Gomes (2008) defende que o Fundef ndo pode ser tomado como tnica
varidvel explicativa para a municipalizacio do ensino fundamental, ja que este processo nao ocorreu de forma
uniforme. A autora defende que outros fatores ou elementos (de ordem politica, fiscal e o legado da politica)
que explicam a tendéncia a municipalizacdo e a intensidade deste fendmeno nos diferentes municipios, sendo
que o objeto de andlise do referido estudo é os municipios paulistas.

% Lei n° 9394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacio — LDB. A defini¢io do que pode ou nio
ser classificado como gasto em MDE esta disposto nos artigos 70 e 71desta lei.
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comportamento dos governos locais através de uma nova regra instituida pelo governo
central.

Dessa maneira, o Fundef consegue coordenar esforcos dos diferentes niveis de
governo na direcdo da ampliagdo da oferta do ensino fundamental, ao mesmo tempo, este
fundo é um caso exemplar na federacdo brasileira das restricdes impostas a autonomia
decisdria dos governos subnacionais por meio de novas regras editadas centralmente
(ABRUCIO, 2006; ALMEIDA, 2006; GOMES, 2008). Através de reformas institucionais,
€ possivel estabelecer mecanismos de coordenacdo federativa que permitam a superacdo da
fragmentacdo e atomizacao das acdes dos governos locais prevista por parte da literatura
sobre federalismo (ARRETCHE, 2002) e criando, em contrapartida, um comportamento
cooperativo dos municipios em torno de uma meta estabelecida nacionalmente que, no caso
em andlise, era a universalizacdo do ensino fundamental.

Em suma, pretende-se analisar o funcionamento e os resultados produzidos pelo
Fundef, a fim de verificar a sua influéncia sobre as decisdes dos governantes locais de
ampliar a oferta desta politica e, a0 mesmo tempo, a capacidade em reduzir as diferengas
nos recursos disponiveis aos municipios para financiamento da educacdo (desigualdades
horizontais). Para tanto, o estudo serd norteado a partir de trés eixos de andlise:

e o0 primeiro analisa a estratégia de direcionamento de recursos
descentralizados para uma drea escolhida como prioritdria: o ensino
fundamental. Tendo em vista que esta politica ja era financiada pelos
governos subnacionais, criou-se uma subvinculagcdo de receitas, via Emenda
Constitucional, para formar um bloco de recursos, cujo montante dependera
do comportamento das fontes de receitas vinculadas e da capacidade de
contribuicdo dos governos municipais (e estaduais) para a formacdo do
fundo;

e o0 segundo eixo trata da nova regra de redistribuicdo dos recursos que
condiciona os repasses do fundo a oferta de matriculas nas redes municipais
(e estaduais) de educacdo. Pretende-se destacar os impactos desta nova regra
nas financas municipais e a redistribuicio de recursos entre estados e

municipios, dentro de cada UF, promovida pelo fundo;
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e 0 terceiro eixo pretende verificar se os incentivos colocados pelas reformas
no financiamento da educacio basica foram capazes de ampliar a oferta de
ensino pelos municipios e de reduzir as desigualdades horizontais no plano
nacional (interestaduais).

Os trés eixos também norteardo a andlise do Fundeb, que mantém basicamente as
mesmas regras de funcionamento do primeiro fundo, mas com seu escopo ampliado para
toda a educacdo bdsica e com um montante maior de recursos na composi¢cao do fundo. A
partir dos eixos de andlise descritos acima, serdo tratadas, em primeiro lugar, as estratégias
do Fundef e do Fundeb de mobilizacdo de recursos e direcionamento de receitas
descentralizadas e, em seguida, serdo abordados os efeitos produzidos pela nova regra de
redistribui¢do dos recursos do fundo.

As mudangas provocadas no financiamento desta politica, conforme se pretende
demonstrar aqui, foram capazes de criar estimulos a ampliacdo da oferta de ensino pelas
redes municipais de ensino e de reduzir as desigualdades horizontais dentro de cada UF,
enquanto que, no plano nacional, a corre¢do das desigualdades interestaduais dependeu da
participacdo da Unido no financiamento do fundo. Em suma, o objetivo € verificar se as
mudangas introduzidas permitiram o aumento da oferta e a reducdo das desigualdades
horizontais no financiamento da educac¢do bdsica.

Deve-se destacar que as reformas no financiamento da educacdo adotaram duas
estratégias: o direcionamento de recursos descentralizados (dos estados € municipios) e o
condicionamento dos repasses do fundo a oferta de matriculas. A criacio de um fundo
composto com recursos dos estados e municipios foi necessdria, pois o financiamento da
politica de educacdo bdsica ja era predominantemente executado por estas esferas
subnacionais. A introducdo dos fundos ndo implicou em recursos adicionais para o
financiamento do ensino fundamental como um todo, houve apenas uma redistribuicao
apenas de recursos ji existentes e vinculados a2 manutencdo e desenvolvimento do ensino,
ou seja, os fundos serviram para formar um bloco de recursos cativos e para impor uma
nova regra para que estados e municipios tivessem acesso a eles, que antes ja estavam
disponiveis a estas esferas.

Os recursos do fundo passaram a ser redistribuidos entre cada estado e seus

municipios de acordo com o nimero de alunos atendidos em suas redes, com o intuito de
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“dispor as redes estaduais e municipais de ensino de recursos proporcionais aos seus
encargos e incentivar o esforco de ampliacdo da oferta da matricula” (BRASIL/ MEC,
1999: 1), cabendo ao governo federal complementar os fundos estaduais apenas quando o
valor minimo anual por aluno ndo fosse atingido por eles. Esta destinacdo de recursos
federais ao fundo teve cardter bastante residual, conforme serd demonstrado adiante, o que
impediu avangcos maiores em relacdo a reducdo das desigualdades no plano nacional.
Admite-se aqui que a reduzida participacdao da Unido no financiamento do Fundef se deveu
aos constrangimentos fiscais colocados pela politica econdmica em fun¢do dos elevados
superdvits primdrios e do crescimento das despesas financeiras da Unido, conforme
demonstrado no capitulo 1 desta tese.

Com o intuito de direcionar esforcos dos governos estaduais € municipais para a
ampliacdo do gasto e da oferta do ensino fundamental, além da criacio do Fundef, a
Emenda Constitucional (E.C.) n.° 14 estabeleceu também uma subvinculacdo de 60% nos
25% destinados a educacdo, o que corresponde a 15% dos recursos provenientes de
impostos e transferéncias. Por outro lado, esta mesma emenda reduziu a participagdo da
Unido no financiamento deste nivel de ensino, pois antes da aprovacdo da Emenda, o texto
constitucional obrigava a aplicagao de 50% dos recursos federais destinados a educacdo, na
erradica¢do do analfabetismo e no ensino obrigatério. Com a aprovacdo da E.C. n.° 14, o
texto constitucional diminuiu o percentual acima para 30%°".

Estes fatos s@o fortes indicios que reforcam a hipdtese de que as restricdes
orcamentdrias colocadas pela politica macroecondmica provocaram a reducdo da
participacdo da Unido no financiamento das politicas de cardter universal e de
competéncias partilhadas e que, em resposta, o governo federal procurou compensar estes
cortes por meio de uma maior regulacdo sobre o gasto e a gestdo descentralizada destas
politicas.

Diante disso, a criacio do Fundef e, posteriormente do Fundeb, pode ser
interpretada como uma forma encontrada para assegurar uma maior participagdo dos
governos subnacionais no financiamento da educacdo bésica e, mais do que isso, buscava-

se também garantir que os recursos vinculados a educagdo fossem efetivamente destinados

7 Segundo o artigo 60, § 6° da ADCT, a Unido deve aplicar “na erradicagio do analfabetismo e na
manutencdo e no desenvolvimento do ensino fundamental nunca menos de 30% dos 18% de recursos
destinados a educacdo”.

169



a esta finalidade, uma vez que a redistribuicdo dos recursos dos fundos buscava privilegiar
aquelas esferas responsdveis pela oferta’™ e, ao mesmo tempo, forneciam incentivos
necessdrios para a ampliacdo da oferta.

Tais incentivos foram produzidos, de um lado, pela obrigatoriedade de todos os
governos estaduais e municipais contribuirem com a formag¢ao do fundo e, do outro lado,
porque os repasses sO ocorreriam caso os municipios ofertassem matriculas, ou seja, as
transferéncias do fundo eram orientadas por um critério proprio da politica e independente
da capacidade contributiva de cada esfera. Sendo assim, os maiores ganhadores em relagao
ao fundo s3o os municipios mais pobres (de menor capacidade contributivas) e
responsaveis pela oferta do ensino fundamental. Do outro lado, os municipios mais ricos e
sem matriculas eram aqueles que apresentaram maiores saldos negativos.

A possibilidade de perda da gestdo sobre parte dos seus recursos disponiveis para
outras esferas responsaveis pela oferta daquele nivel de ensino serviu de estimulo para os
governos municipais ampliarem as suas redes, jA que o carater constitucional e de longo
prazo do Fundef (prorrogado com a introducdo do Fundeb) forneciam seguranca aos
governantes quanto a continuidade dos repasses futuramente. No caso dos municipios com
saldo positivo em relagdo ao fundo, os incentivos para a ampliacdo da oferta também eram
vdlidos, ja que estes poderiam contar com mais recursos, caso o nimero de matriculas na
rede municipal de ensino fundamental fosse ampliado.

Obviamente que nao eram apenas os recursos do fundo que financiavam a
educacdo, ja que outros recursos vinculados ndo foram incluidos na composicao dos fundos
(a receita prépria municipal ndo foi vinculada, embora 25% desta arrecada¢do devam ser
aplicada em MDE e, mais especificamente, 60% destes recursos devam financiar o ensino
fundamental). Todavia, os recursos oriundos do fundo poderiam representar um forte
incremento no orcamento da educagdo, especialmente nos municipios mais pobres.

Por outro lado, deve-se questionar se os repasses do Fundef eram suficientes para
cobrir integralmente os custos da oferta do ensino (com qualidade). Certamente ndo, mas o

célculo envolvia o custo de fazer e o custo de ndo fazer, que representa a perda de receita

% De acordo com o artigo 2° § 1° da Lei n.° 9.424 que dispde sobre o FUNDEEF, a distribuicio dos recursos do
fundo entre os governos estaduais e municipais, dar-se-4 na propor¢do do nimero de alunos matriculados
anualmente nas escolas cadastradas nas respectivas redes estaduais e municipais de ensino fundamental
regular.
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vinculada ao fundo que, na prética, era transferida para as esferas responsdveis pela oferta
(governo estadual e outros municipios)””.

Além disso, a decisdo sobre municipalizacdo do ensino envolvia diferentes
varidveis. A primeira delas é a capacidade contributiva de cada esfera, que € determinada
pela estrutura fiscal do federalismo brasileiro, j4 que o Fundef ndo altera a base fiscal
relacionada ao programa, pois ele € composto por subvinculacdes de receitas, cujos
recursos dependem, portanto, dos comportamentos dos tributos que formam o fundo. A
segunda varidvel é o repasse de recursos do fundo para cada esfera, que passou a ser
proporcional a oferta. A terceira varidvel € a disposi¢cdo dos governantes em ampliar,
assumir ou transferir para outras esferas (especialmente, no caso da municipalizacdo) a
oferta do ensino fundamental, a partir das novas regras institucionais fornecidas pelo
Fundef. Todos estes cdlculos passaram a ser orientados pelas novas regras de
financiamento, como também a decisdo do governante de expandir ou nao a rede municipal
de ensino afeta a redistribuicdo de recursos do fundo.

Para compreender a logica embutida no funcionamento deste instrumento de
regulacdo federal, serdo analisados, nesta ordem: o comportamento das fontes de receitas
vinculadas ao fundo e a contribuicao de cada esfera de governo para a formagdo do mesmo
(secdo 4.1); os impactos redistributivos promovidos por esta regulagdo federal (se¢ao 4.2)
e; os resultados observados em relagdo a oferta e as desigualdades horizontais (se¢do 4.3).
Estas andlises serdo realizadas sempre que possivel de forma desagregada por unidade da
federacdo (UF) e tratardo, em primeiro lugar, dos oitos anos de vigéncia do Fundef e, na
sequéncia, dos trés primeiros anos de funcionamento do Fundeb que coincide com seu
periodo de implantacdo.

Ao utilizar os mesmos instrumentos de andlise para os dois fundos e ao confronté-
los uma apds o outro, serd possivel compreender melhor a dindmica deste mecanismo de
financiamento das politicas publicas (fundos multigovernamentais) e a capacidade deste
instrumento de regulacdo em fornecer incentivos aos governos subnacionais para a
ampliacdo da oferta e de estabelecer uma politica de correcdo das desigualdades horizontais
no plano nacional. Além disso, o Fundeb representa uma expansdo deste mecanismo de

financiamento para outras politicas, mesmo que ainda dentro da drea de educacdo, ja que as

99 . . . . .
Ou, pior ainda, o custo social de ter criangas em idade escolar fora da escola.
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demais etapas da educacdo bdsica, que agora sdo financiadas pelo novo fundo, possuem
caracteristicas distintas do ensino fundamental (a ndo obrigatoriedade, a inexisténcia de
competéncia compartilhada entre estados e municipios, a predominancia da oferta privada
conveniada na educacdo infantil, entre outras). Portanto, esta expansdo pode ser tomada
como um caso experimental para verificar a capacidade deste mecanismo de financiamento
e das regras que envolvem a redistribuicdo dos recursos do fundo de se adaptarem a outras

politicas.

4.1. Fundos multigovernamentais como estratégia de direcionamento de recursos para
uma area prioritaria

O Fundef era formado por 15% dos seguintes impostos e transferéncias: Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Fundo de Participacao dos Estados e
Municipios (FPE/FPM); Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportagdes (IPI-Exp); Ressarcimento pela desoneragcdo das exportagdes, de que trata a Lei
Complementar n.° 87/96 (Lei Kandir). Adicionalmente, foi prevista uma participacdo da
Unido no financiamento do Fundef, com o intuito de complementar os fundos estaduais
onde a vinculagdo de receitas nao fosse suficiente para garantir a aplicacdo de um valor
minimo aluno/ano definido nacionalmente. A tabela 4.1 abaixo mostra o grande volume de
recursos mobilizados pelo Fundef, sendo que a grande maioria destes recursos ¢é
proveniente da vincula¢do de receita dos estados e municipios, ja que a participacdo do

governo federal no financiamento do fundo foi bastante reduzida'®.

1%°A complementagio da Unido foi bastante residual, tendo em vista o baixo valor minimo estipulado pelo
governo federal a cada ano (VAZQUEZ, 2007). Diante disso, a andlise sobre a composi¢cdo do fundo se
concentrard nos recursos oriundos das receitas dos estados e municipios vinculadas ao Fundef. Esta
participacdo da Unido serd aprofundada quando foram analisados os efeitos dos fundos sobre as desigualdades
horizontais.
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Tabela 4.1 — Recursos Totais do Fundef (em R$ milhées correntes)

por UF e crescimento real no periodo 1998-2006.

Cresc. % (¥)

UF 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (1998-2006)
AC 78,11 84,19 103,03 118,65 151,01 161,77 182,42 229,86 251,67 78,00%
AM 231,07 253,16 309,55 367,57 436,53 479,68 554,61 651,62 729,25 74,36%
AP 74,74 81,93 97,61 115,15 136,51 147,76 165,95 207,48 233,86 72,86%
PA 437,10 473,11 526,49 560,22 645,44 705,79 897,80 | 1.024,41| 1.067,16 34,88%
RO 106,72 122,58 158,92 171,78 215,06 253,76 293,71 355,47 385,41 99,52%
RR 56,21 59,98 81,01 92,69 111,45 117,23 129,66 162,73 183,41 80,27%
TO 128,77 141,68 168,70 201,51 247,12 274,16 302,66 378,35 402,56 79,69%
AL 176,77 192,95 225,55 259,52 312,27 338,18 409,42 467,04 527,20 64,77%
BA 885,80 | 1.060,14 | 1.192,47 | 1.286,29 | 1.478,84 | 1.602,16| 1.805,81 | 1.920,70 | 2.147,69 33,95%
CE 466,26 515,27 561,64 638,45 761,89 814,33 913,15| 1.051,44 | 1.197,14 41,85%
MA 410,60 482,14 516,18 543,84 648,82 716,86 836,59 980,32 | 1.012,75 36,27%
PB 220,35 249,50 281,79 345,29 394,95 419,10 466,05 567,37 636,76 59,65%
PE 469,84 486,86 550,51 634,94 817,35 875,90 989,49 | 1.196,33 | 1.328,52 56,22%
Pl 186,70 210,41 244,35 265,21 315,95 327,03 399,84 467,99 510,35 51,02%
RN 188,37 220,19 266,69 294,44 366,64 400,48 455,94 550,56 637,92 87,10%
SE 146,73 163,86 196,49 232,20 278,35 302,65 336,86 409,55 449,69 69,32%
GO 347,17 399,59 481,92 564,86 656,04 765,67 821,52 918,35 | 1.014,95 61,51%
MS 143,75 201,65 223,94 265,87 299,23 354,23 428,12 500,88 581,81 123,60%
MT 207,81 264,85 317,28 327,98 420,78 504,83 604,47 666,44 691,51 83,84%
DF 162,25 185,48 234,62 267,68 306,71 366,72 431,27 487,46 547,63 86,48%
ES 246,97 296,31 338,42 406,61 491,35 575,25 702,71 864,39 951,38 | 112,83%
MG | 1.228,73 | 1.42553 | 1.655,44 | 1.925,15| 2.069,84 | 2.292,38 | 2.679,54 | 3.187,34 | 3.489,26 56,89%
RJ | 1.069,67| 1.191,63| 1.355,55| 1.549,63 | 1.730,03 | 1.998,05| 2.360,66 | 2.465,06 | 2.703,31 39,62%
SP | 3.754,14 | 4.392,45| 5.083,89 | 5.624,28 | 6.129,67 | 6.575,28 | 7.508,81 | 8.366,50 | 9.145,81 34,59%
PR 690,71 802,98 944,84 | 1.067,90 | 1.224,81 | 1.393,44 | 1.596,01 | 1.832,61 | 1.954,77 56,36%
RS 885,83 971,65| 1.148,88 | 1.326,65| 1.469,15| 1.688,67 | 1.827,11 | 2.149,32 | 2.282,08 42,33%
SC 423,60 488,45 574,24 673,74 778,54 824,59 | 1.009,57 | 1.152,93 867,83 13,19%
BR |13.419,76 | 15.418,42 | 17.840,00 | 20.128,11 | 22.894,31 | 25.275,96 | 29.109,74 | 33.212,50 | 35.931,68 47,93%

Fonte: STN/ MEC (*) Valores deflacionados pelo INPC/IBGE. Elaboracao do autor.
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Em valores da época, os recursos totais do Fundef ultrapassaram R$ 13 bilhdes no
seu primeiro ano, sendo que em todos os anos foi observado crescimento real dos recursos
do fundo, até este alcangar R$ 35 bilhdes em 2006, o que representa um aumento real de
quase 50%. Obviamente que os montantes e as expansdes observados em cada fundo
estadual possuem intensidades distintas, conforme pode ser notado na tabela 4.1. Em uma
andlise por macro-regido, tem-se um maior crescimento na regiao Centro-oeste (82%),
seguido pela regido Norte que também cresceu acima da média (62%), ji a expansdao na
regido Nordeste foi igual a média nacional (em torno de 50%) e, finalmente, deve-se
ressaltar que as duas regides mais desenvolvidas foram aquelas que tiveram um menor
aumento real nos recursos do fundo (43% e 41%, respectivamente, para as regidoes Sudeste
e Sul).

Apesar da maior expansiao observada nos estados das regides Centro-oeste, Norte e
Nordeste, sdo os estados mais desenvolvidos e com maiores receitas que conseguem
mobilizar maior montante de recursos, mas isso ndo quer dizer que sdo estes Estados que
conseguem um maior valor aluno/ano (percapita), pois isto depende do denominador, ou
seja, do nimero de alunos matriculados no ensino publico fundamental em cada UF. Mas,
antes de avancgar para andlise dos valores percapita dos fundos estaduais, € importante
analisar a composi¢ao dos recursos do Fundef em cada UF, pois o montante e a expansao
destes recursos dependem do comportamento das fontes de receitas vinculadas que
compdem o fundo.

O grafico 4.1 mostra a participacdo de cada uma das fontes de receitas vinculadas
ao Fundef nos recursos totais do Fundef (soma dos fundos estaduais), durante seu periodo

de vigéncia.
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Grafico 4.1 - Participacao das receitas vinculadas na composicao
do FUNDEF (Total Brasil - Periodo 1998-2006)
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Fonte: Balangos Estaduais/STN

No resultado médio consolidado para o periodo 1998-2006, nota-se que a principal
fonte de recursos do Fundef é o ICMS'"", cuja receita vinculada ao Fundef representa cerca
de 70% dos recursos totais do fundo. Os Fundos de Participag¢ao estadual e municipal (FPE/
FPM)'%? compdem mais de um quarto dos recursos do fundo. No conjunto, estas trés fontes
sdo responsaveis por mais de 95% do Fundef, sendo que os percentuais acima nao diferem
muito ao longo do tempo, conforme constatado no grafico 4.1. Em compensagdo existem
diferencas significativas quando se observa a origem dos recursos do Fundo, por regido e
unidade federada.

Os gréficos 4.2 e 4.3, a seguir, mostram respectivamente as diferengcas nas
participacdes do ICMS e dos recursos vinculados do FPE e FPM na composicdo dos
recursos do Fundef nas cinco macrorregidoes geograficas brasileiras em relacdo a média
brasileira. Observe-se que no grafico 4.2, referente ao ICMS, a regido Sudeste aparece bem

acima da média nacional, enquanto que as trajetdrias das regides Sul e Centro-oeste estao

%10 ICMS é um imposto de competéncia tributaria estadual que incide 2 saida da mercadoria (origem), por
ocasido da primeira operacdo de venda de uma mercadoria, sendo que nas etapas subseqiientes da circulagdo
desta mercadoria, este tributo incide sobre o valor adicionado em relacdo a operacdo anterior. A cota-parte
municipal corresponde a 25% da arrecadacio e € efetuada segundo o critério de devolugio tributaria, ou seja,
faz retornar ao municipio a parcela do tributo origindria no seu territério.

102 Btes fundos sio transferéncias compensatérias da Unido em favor das esferas subnacionais, sendo
composta por recursos do IR e do IPI na propor¢do de 21,5%, ao FPE e 22,5% ao FPM, a partir de critérios
redistributivos, definidos no art. 161 da C.F.
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bem préximas a esta média e, bem abaixo dela, estdo as regides Norte e Nordeste. Estas
posi¢des se invertem no grafico 4.3, o qual mostra a propor¢cdo de recursos do Fundef

provenientes dos repasses federais FPE e FPM.

Grafico 4.2 - Participacao do ICMS no financiamento do
FUNDEF, por regiao e média Brasil. 1998-2006
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Grafico 4.3 - Participacéo das Transferéncias da Unido (FPE + FPM)
no financiamento do FUNDEF, por regiao e média Brasil. 1998-2006
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Entretanto, as diferencas no plano nacional em relagdo as participacOes destes
tributos na composicdo dos fundos estaduais podem ser mais bem observadas quando os
dados estdo desagregados por UF. Os grificos 4.4 e 4.5 mostram, respectivamente, as
participacdes do ICMS e dos FPE/ FPM na composi¢do de cada fundo estadual. Porém, o
volume de informagdes precisa ser sintetizado e, portanto, optou-se por concatenar todos os
anos de funcionamento do fundo em uma grande coluna e, assim, os “dentes” destas
colunas representam pequenas alteracdes nos percentuais de ano para ano.

Na construcdo dos graficos abaixo, ordenou-se as UFs por regido na seguinte ordem
(da esquerda para a direita): estados do norte, nordeste, centro-oeste, sudeste e sul. Dessa
forma, observe-se no grafico 4.4 que todos os estados representados pelas colunas mais a
direita do gréafico (pertencentes as regides centro-oeste, sudeste e sul) possuem mais de
60% dos recursos de seus fundos originarios do ICMS em todos os anos de vigéncia do
Fundef, com excecdo dos estados do Mato-Grosso e do Paranid no primeiro ano de
funcionamento do fundo. Nas demais regides, apenas os estados do Amazonas, Rondonia,
Bahia e Pernambuco tiveram a maioria dos recursos do Fundef oriundo do ICMS, sendo

que apenas o primeiro possui niveis semelhantes aos estados do sul e sudeste.

Grafico 4.4 - Participacdo dos ICMS nos recursos totais do Fundef, em cada ano,
por UF. Periodo 1998-2006
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No grafico 4.5, as maiores participagdes estdo nos estados das regides Norte e
Nordeste (nas colunas mais a esquerda), com as ressalvas ja feitas acima. Nota-se que nos
estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e no Distrito Federal, os recursos oriundos das
transferéncias constitucionais da Unido (FPE/ FPM) representam menos de 10% da receita

total dos fundos estaduais.

Grafico 4.5 - Participacao das Transferéncias da Unidao (FPE + FPM) nos recursos
totais do Fundef, em cada ano, por UF. Periodo 1998-2006
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Fonte: Balangos Estaduais/STN

E importante destacar que estas participacdes das fontes de receita vinculadas ao
Fundef sdo explicadas pelo comportamento destas em cada estado da federacdo, isto
significa que as maiores participacdes do ICMS nos fundos estaduais das regides Sul e
Sudeste ocorrem em funcdo da concentragcdo da arrecadacdo deste tributo nestes estados,
devido ao valor adicionado originado em seus territérios. Em contrapartida, as
transferéncias da Unido via FPE/ FPM tém critérios redistributivos e privilegiam regides
com menor renda percapita (em especial, o FPE) e municipios de menor porte (o destaque
aqui é para o FPM), conforme Prado (2001; 2003). E importante ressaltar mais uma vez que
o Fundef ndo promove alteragdes na base fiscal relacionada ao programa, como também
ndo prevé uma redistribuicdo dos recursos vinculados ao fundo entre os estados e distrito

federal. Portanto, a avaliagdo do comportamento de cada fonte das receitas do fundo €
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importante para compreender as origens da desigualdade existente no financiamento do
ensino fundamental no plano nacional.

Cabe ainda analisar a composicao do Fundef, segundo a contribui¢do de cada nivel
de governo para a formacao do fundo. Os graficos 4.6 e 4.7 mostram, respectivamente, as
participacdes dos governos estaduais € municipais na composi¢do dos recursos do Fundef

em cada UF (exceto no DF, onde ndao hd municipios) no seu periodo de vigéncia.

Grafico 4.6 - Participacao dos Gov. Estaduais na composicao de recursos do
fundo, em cada ano, por UF. Periodo 1998-2006
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Grafico 4.7 - Participacao dos Gov. Municipais na composi¢cao dos recursos d
FUNDEF, em cada ano, por UF. Periodo 1998-2006
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Fonte: Balancos Estaduais/STN

A construcdo destes graficos seguiu o mesmo modelo dois graficos anteriores: com
as UFs dispostas em ordem de localiza¢do geografica (por regido) e com os dados de cada
exercicio concatenados na mesma coluna para cada um dos estados. E evidente que esta
participacdo depende das fontes de recursos vinculadas, segundo a definicio da
competéncia financeira dos mesmos (recursos disponiveis a cada esfera, apds as
transferéncias). Por isso, espera-se que a participagdo dos governos estaduais seja maior nos
estados da Regido Norte - onde o FPE possui uma elevada participacio, em torno de 70%
nos Estados do Acre, Amapa e Roraima — e nos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
onde a arrecadacdo estadual do ICMS ¢€ bastante alta. Por outro lado, a maior participa¢ao
municipal no financiamento do Fundef € observada em Minas Gerais, estado com maior
nimero de municipios e que recebe a segunda maior fatia do FPM, pouco atrds de Sao
Paulo.

A contribuicao de cada nivel de governo para a formagdo do fundo corresponde a
uma parte do cédlculo que determinard o saldo de cada governo estadual ou municipal em
relacio ao Fundef. Como a contribui¢do € vinculada, compulsoria e formada por
transferéncias constitucionais destinadas aos municipios, estes ndo possuem geréncia sobre

a sua contribui¢cdo. Contudo, os governantes municipais podem decidir aumentar a oferta de

180



matriculas na sua rede de ensino fundamental e, com isso, ampliar os repasses provenientes
do fundo.

Mas, antes de analisar esta outra parte do cdlculo (repasses do fundo), € importante
verificar, na sequéncia, as mudancas promovidas com a introdu¢do do novo fundo, o
Fundeb'®, no financiamento da educacdo bésica. Segundo o Manual de Orientacdo do
Fundeb (MEC, 2007), a implantacdo teve inicio em 1° de janeiro de 2007, de forma
gradual, com previsdo de ser concluida em 2009, quando a cobertura abrangerd todo o
universo de alunos da educagdo bdsica publica presencial e os percentuais de receitas que o
compdem terdo alcancado o patamar de 20% de contribuicao.

O novo fundo expandiu o percentual vinculado dos tributos que ja formavam o
Fundef e acrescentou outras trés fontes: o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e
Doagdes — ITCMD, o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA e a
Cota-parte municipal do Imposto Territorial Rural — ITR (igual a 50%). Além disso, foi
prevista uma maior participacdo da complementa¢do da Unido no financiamento do fundo,
que serd igual a 10% dos recursos totais a partir de 2010. A tabela 4.2 mostra os recursos
totais do Fundeb e o crescimento real anual nos trés primeiros anos de funcionamento

(2007 a 2009), por UF'™,

% 0 Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizagio dos Profissionais da
Educacgéo — Fundeb ¢ um fundo de natureza contdbil que foi instituido pela Emenda Constitucional n°® 53, de
19 de dezembro de 2006, e regulamentado pela Medida Proviséria n® 339/2006, posteriormente convertida na
Lei n° 11.494/2007.

1% Exceto o DF, pois a apuragio dos recursos totais do fundo sé pode ser feita apés a divulgacio do balango
estadual, s6 disponivel para o ano de 2007.
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Tabela 4.2 — Recursos Totais do Fundeb por UF (em R$ mil correntes) e crescimento
real no periodo 2007-2009

Tx de Cresc.
UF 2007 2008 2009 Real (*)
(2007-2009)

AC 321.030,42 426.469,62 517.463,30 49,0%
AL 745.300,74 983.325,88 1.252.385,10 55,3%
AM 917.862,31 1.253.356,41 1.554.627,90 56,5%
AP 297.654,46 399.268,68 442.360,70 37,3%
BA 3.148.948,94 4.242.361,54 5.540.685,50 62,6%
CE 1.764.197,50 2.411.909,08 3.110.432,50 62,9%
DF 665.895,65 875.425,45 1.104.576,20 53,3%
ES 1.273.017,62 1.685.432,44 2.072.662,80 50,5%
GO 1.362.884,48 1.805.309,87 2.171.035,10 47 2%
MA 1.650.262,00 2.246.943,98 2.968.250,20 66,2%
MG 4.605.360,91 6.257.040,84 7.939.540,70 59,3%
MS 775.160,71 1.040.913,77 1.370.514,70 63,4%
MT 872.210,93 1.180.851,25 1.570.124,80 66,4%
PA 1.769.220,62 2.490.035,71 3.201.417,60 67,2%
PB 813.791,56 1.077.875,06 1.384.164,40 57,2%
PE 1.706.451,82 2.359.337,95 3.109.879,10 68,4%
Pl 730.043,53 989.654,58 1.313.974,70 66,3%
PR 2.484.482 52 3.302.234,72 4.076.117,60 51,6%
RJ 3.049.842,82 3.997.290,01 4.854.998,60 47,1%
RN 835.984,98 1.016.067,76 1.246.571,30 37,8%
RO 484.367,13 640.497,63 781.550,40 49,1%
RR 245.040,51 301.811,95 377.370,40 42,3%
RS 2.802.922,60 3.798.271,88 4.623.492,80 52,4%
SC 1.570.868,23 2.056.192,12 2.550.636,20 50,1%
SE 566.654,31 747.485,05 896.751,10 46,3%
SP 12.255.610,35 16.623.890,02 21.078.493,60 59,0%
TO 516.125,07 686.968,96 831.698,40 48,9%
BR 48.231.192,72 64.896.222,19 81.941.775,70 57,0%

Fonte: Exercicio 2009 - Portaria Interministerial n® 221 de 10 de marco de 2009 (estimativa); Exercicio 2008 -
Portaria/MEC n° 386, de 17 de abril de 2009 (valores efetivos); Portaria/ MEC n° 1.462, de 1° de dezembro de
2008. (*) Valores deflacionados pelo INPC/IBGE. Elaboracio do autor.

O Fundeb mobilizou um volume de recursos bem superior ao fundo anterior, a fim
de fazer frente a nova demanda nas demais etapas da educacdo basica. Na tabela 4.2
também ficam evidentes as diferentes capacidades dos fundos estaduais de mobilizacdo de
recursos, uma vez que as receitas totais do Fundeb dependem do desempenho das fontes de
receitas vinculadas a ele em cada UF.

A forte expansdo dos recursos totais do Fundeb se deve principalmente ao aumento
do percentual vinculado das receitas estaduais € municipais. Conforme previsto no processo

de implantacdo do novo fundo, os percentuais vinculados dos tributos que ja compunham o
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fundo anterior aumentariam de 15% para 16,66% no primeiro ano de funcionamento
(2007), passando para 18,33% no segundo ano do novo fundo (2008) e, finalmente,
alcancando 20% em 2009. A incorporacdo das novas fontes também ocorreu gradualmente,
com a vinculagdo de 6,66% em 2007, 13,33% em 2008 e 20% em 2009.

O grafico 4.8 abaixo mostra a composicao dos recursos do Fundeb nos anos da sua
implantacdo, considerando os valores totais agregados dos 27 fundos estaduais. Nota-se que
as novas fontes representam menos de 10% dos recursos totais do Fundeb em 2009, quando
seu processo de implementacdo ja estd concluido. Em contraposi¢do, os trés principais
tributos vinculados continuam sendo o ICMS e os dois fundos de participacdo (FPE e

FPM).

Grafico 4.8 - Participagao das receitas vinculadas na composicao do
Fundeb. Total Nacional. Periodo de Implantagao 2007-2009
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Fonte: STN/ FNDE (Dados de 2007). Estimativas do Autor (para 2008 e 2009).

Portanto, o aumento de recursos ao novo fundo vird, principalmente, do aumento da
vinculagdo — de 15% para 20%, gradualmente — dos tributos ja vinculados ao fundo anterior
(em especial, do ICMS, FPE e FPM). Tomando como ponto de partida a vinculagdo vigente
do Fundef, o acréscimo de recursos ao novo fundo é de 13,6% em 2007, 27,5% em 2008 e
41,5% em 2009. Nota-se também que a participacdo das novas receitas vinculadas €
crescente até 2009, quando elas atingem pouco mais de 5% dos recursos totais do Fundeb,

considerando os valores consolidados dos 27 fundos estaduais (total nacional). A partir de
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2009, quando o processo de implantacdo do novo fundo € finalizado, estes percentuais
tendem a se estabilizar, dependendo apenas da expansdo da arrecadacdo das fontes
vinculadas nos anos seguintes.

Quando a andlise é desagregada por estado e regido, o grafico 4.9 mostra algumas
diferengas significativas na composicao dos recursos do Fundeb em cada um dos 27 fundos
estaduais, tendo como ano-base 2009, quando ji € possivel ter uma nocao mais completa da
capacidade do Fundeb de mobilizagio de recursos. E possivel constatar uma maior
participacdo das novas fontes de receitas nos estados mais desenvolvidos da federacao,
como em Sio Paulo e no Distrito Federal, especialmente em fungdo do peso do IPVA'®,
que atinge cerca de 10% dos recursos totais do Fundeb nestas UFs. Na outra ponta, estdo os

Estados do Acre e Roraima, onde a participacdo das novas fontes representa menos de 1%

dos recursos que compdem estes fundos estaduais (grafico 4.10).

Grafico 4.9 - Composigcao do FUNDEB em 2009, por fonte de receita vinculada, em
cada UF
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Fonte: STN/ FNDE (Dados de 2007). Estimativas do Autor (para 2008 e 2009).

Novamente, as diferencas por UF quanto a ampliagdo dos recursos com a

introdug@o do Fundeb devem ser destacadas, através do grafico 4.10 € possivel notar uma

105 Bete tributo incide sobre a propriedade de veiculos automotores (carros, motocicletas, caminhdes, dnibus,
etc.), é de competéncia tributaria estadual, mas sua arrecadagdo € repartida com os municipios (cota-parte
municipal - 50%), segundo critério de devolucdo tributdria.
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fortissima correlagdo'”

entre trés indicadores construidos: o primeiro mostra o acréscimo
de recursos do Fundeb em relacio ao Fundef, calculado pela diferenca (em %) entre a
estimativa de recursos do novo fundo em relagdo com uma simulacdo dos valores que
seriam arrecadados pelo Fundef (15%), caso este estivesse em vigor em 2009; o segundo
indicador corresponde a participa¢do (em %) dos recursos provenientes das novas receitas
vinculadas (IPVA, ITCM e ITR — cota municipal) no total de recursos adicionais em 2009
e; o terceiro indicador € igual a razdo entre os valores obtidos com estas novas fontes e os

recursos totais que compdem cada fundo estadual (em %), tendo também como ano-

referéncia o exercicio de 2009.

Grafico 4.10 - Recursos Adicionais do Fundeb em relagcao ao Fundef, por UF, ano-
base 2009.
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Fonte: STN/ FNDE (Dados de 2007). Estimativas do Autor (para 2008 e 2009).

No total nacional, o incremento de recursos com o Fundeb é 40% superior a
capacidade de mobilizacdo de recursos do fundo anterior (indicador 1), sendo que as novas
fontes correspondem a cerca de 20% destes recursos adicionais (indicador 2) ou pouco mais
de 5% dos recursos totais do novo fundo (indicador 3). No Distrito Federal e em Sao Paulo,
estes valores superam bastante a média nacional: os recursos adicionais quase chegam a
50%, a participacdo das novas fontes representam cerca de 30% do incremento de recursos

ou quase 10% dos recursos totais que compdem o fundo nestas UFs. J4 em Roraima, os

106 . . PR .
O coeficiente de Pearson (r) foi calculado aos pares (sempre entre dois indicadores) e os resultados obtidos
foram superiores a 0,99 nos trés casos.
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valores encontrados nos trés indicadores acima sdo, respectivamente, de 34%, 2% e 0,6%,
considerando que o aumento do percentual vinculado das receitas ja vinculadas ao Fundef
j& garante um acréscimo de um terco, o efeito dos novos tributos vinculados foi
praticamente nulo neste estado'”’.

Em relagdo a participacdo das esferas de governo no financiamento do novo fundo,
ndo houve grandes alteracdo, ji que os novos tributos em geral ndo muito expressivos no
total de recursos do Fundeb e, além disso, o IPVA, que é o maior dos novos tributos
vinculados, tem sua competéncia financeira dividida entre estados e municipios. Mesmo
durante a fase de implementacdo do novo fundo ndo houve alteracdes, sendo que em
relacdo ao total consolidado nacional, dois tercos dos recursos sdo provenientes dos
governos estaduais e um ter¢co dos governos municipais, percentuais semelhantes ao Fundef
(graficos 4.6 e 4.7).

Os gréaficos 4.11 a 4.13 mostram as participacdo dos governos estaduais e
municipais na formacao de recursos do Fundeb, a partir da vinculacdo de suas receitas, nos

trés primeiros anos de funcionamento do novo fundo, com os dados desagregados por UFs

(exceto DF).

17 A questdo que surge é: os recursos adicionais mobilizados pelo Fundeb ddo conta da expansdo da sua
cobertura para toda a educacdo basica? Tendo em vista que os recursos destinados ao financiamento do ensino
fundamental foram preservados, pois os valores aluno/ano do dltimo ano do Fundef, devidamente corrigidos,
devem ser observados pelo Fundeb como um patamar minimo a ser destinado ao ensino fundamental (art.32,
§ 2° da Lei 11.494/2007), os recursos que sobram para o financiamento dos demais niveis de ensino sdo
suficientes para fazer frente a pressdo pela expansdo das matriculas na educagio infantil e, especialmente, no
ensino médio, além da necessdria elevacdo da qualidade do ensino? O aprofundamento nesta questdo exige
um estudo especifico e, portanto, estd fora do escopo de anélise desta tese, a qual pretende apenas verificar se
o Fundeb, assim como o Fundef, fornece incentivos a expansio da oferta dada as novas regras estabelecidas
no financiamento da educag@o.
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Grafico 4.11 - Composicdo do FUNDEB em 2007, por esfera de governo, em cada UF
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Grafico 4.12 - Composicdo do FUNDEB em 2008, por esfera de governo, em cada UF
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Fonte: Dados estimados pelo autor, a partir dos valores observados em 2007.
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Grafico 4.13 - Composicao do FUNDEB em 2009, por esfera de governo, em cada UF
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Fonte: Dados estimados pelo autor, a partir dos valores observados em 2007.

Claro que poderao ocorrer alteracdes marginais nas participagdes das esferas de
governo na composi¢do dos fundos, especialmente, em funcdo do comportamento das
fontes de receita vinculadas ao Fundeb. Por exemplo, caso a arrecadacdo do ICMS de
determinado estado tenha uma forte expansdo, isto tende a aumentar a participagdo dos
governos estaduais no financiamento do fundo, a mesma coisa vale para o crescimento dos
repasses federais via fundos de participacdo (FPE/ FPM). No entanto, € razodvel supor
certa estabilidade na participacao das esferas no financiamento do fundo.

Mas se, de um lado, os governos t€ém pouca gestdo sobre a sua contribuicdo ao
fundo, a qual depende exclusivamente do desempenho das receitas vinculadas que, no caso
dos municipios sdo apenas transferéncias constitucionais; do outro lado, podem ocorrer
mudancas significativas nos recursos apropriados por cada esfera em relacdo ao Fundeb, a
partir da decisdo dos governantes em ampliar a oferta de ensino, ja que a expansdo das
receitas recebidas do fundo depende do aumento das matriculas nas etapas da educacao
basica de competéncia de cada esfera de governo. Tais movimentos implicario em uma
redistribuicdo de recursos, tal como ocorreu durante o funcionamento do Fundef. Dessa
forma, o proximo passo € analisar as regras para os repasses do fundo e os efeitos

redistributivos deste mecanismo de financiamento da educacao.
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4.2. Os repasses do fundo e a redistribuicio dos recursos entre as esferas de governo:
0 “perde e ganha” em funcio das novas regras

A criagc@o de um fundo foi, sem ddvida, uma estratégia de cativar recursos para o
financiamento da educacdo — em primeiro lugar, exclusivamente ao ensino fundamental —
que entrou como prioridade na agenda do governo federal, mas que devido as restri¢des
fiscais ao or¢camento federal e ao histdrico de oferta descentralizada desta politica s6 pdde
ser garantido por meio da vinculagdo de receitas dos governos subnacionais. Segundo
Castro (1998), esta estratégia revela “desconfiancas e preocupagdes dessas forcas com
respeito ao efetivo cumprimento das disposi¢des constitucionais pelos representantes das
instancias governamentais estaduais e municipais (...); pois, através deste fundo, se
pretende coibir os gestores do sistema a realizarem gastos de forma a atender apenas a seus
interesses particularistas, ou realizar despesas em outros niveis de ensino, desviando, assim,
a direg¢do dos gastos e o foco dos problemas” (p. 8, grifo meu).

Apd6s garantir a formacdo de um bloco de recursos, o segundo passo era obter a
cooperacdo dos governos subnacionais para ampliar a oferta desta politica, j4 que a sua
execu¢do ja era totalmente descentralizada e o financiamento era realizado
predominantemente pelos governos estaduais e municipais. Portanto, era necessdrio
fornecer incentivos aos governantes locais para que atuem a favor da amplia¢do das redes
estaduais e municipais de ensino, a fim de atingir a universalizacdo do ensino fundamental
e, em um segundo momento, com a criacdo do Fundeb se espera uma ampliacdo da oferta
das demais etapas da educagdo bdsica.

Segundo Arretche (2000), a ampliacdo da oferta descentralizada das politicas sociais
possui como pré-requisito a superacdo de eventuais resisténcias de ordem estrutural ou
politica, o que exige estratégias de inducdo eficientemente desenhadas e implementadas por
parte dos niveis de governo envolvidos. Neste sentido, a autora destaca a importincia das
varidveis Institucionais — tais como, os desenhos dos programas, oOs mecanismos
operacionais, o legado das politicas anteriores, as disposicOes constitucionais, as regras do
programa de descentralizacdo, o modo efetivo de implementacdo e a acdo dos atores
envolvidos — que devem ser observadas para a formulagdo de uma estratégia de negociacao
e/ou de articulagdo entre as trés esferas de governo, a fim de obter a cooperacdo dos

governos locais na execucdo das politicas, sob diretrizes definidas centralmente.
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Além da ampliagdo da oferta, a criagdo dos fundos também tem como objetivo
reduzir as desigualdades nos recursos disponiveis a cada esfera de governo para o
financiamento da educacdo. Segundo Vazquez (2003), estes desequilibrios ocorriam porque
“ndo havia relacdo entre os recursos destinados a educacdo e a oferta de ensino em cada
esfera de governo” (p. 41), isto ¢, as redes municipais eram financiadas pela arrecadacao
fiscal de cada municipio, independentemente do tamanho das redes municipais de ensino
fundamental e a mesma situacdo também ocorria nos estados. Segundo os dados do autor, a
regido Nordeste possuia uma rede de ensino fundamental bastante municipalizada em 1996,
responsavel por 54% da oferta do ensino fundamental, antes mesmo da elaboracdo da
legislacdo de 1996; em contrapartida, no estado de Sdo Paulo, 88% das matriculas do
ensino fundamental pertenciam a rede estadual de ensino fundamental no Estado de Sao
Paulo.

As razdes para estas disparidades sdo de cunho histérico, politico e econdmico,
cristalizando as desigualdades entre as regides geograficas brasileiras que influenciaram no
processo histérico da descentralizacdo da politica educacional (OLIVEIRA, 1999).
Segundo Aleraro (1999), os Estados da Regido Nordeste, por serem mais pobres e
dependentes das transferéncias da Unido, concordavam mais facilmente com as diretrizes
do governo federal “na esperanca de conseguir alguns recursos extras para seus (pobres)
municipios” (p.65).

Independentemente das diferencas entre as participacdes das redes estaduais e
municipais na oferta deste nivel de ensino em cada UF, o fato € que como o financiamento
da educacdo era regulado pela vinculagdo minima obrigatéria de 25% de impostos e
transferéncias, nos municipios pobres da Regido Nordeste, responsdveis pela oferta do
ensino fundamental, os recursos vinculados eram insuficientes para garantir um padrao
minimo de qualidade de ensino; j& nos municipios ricos da Regido Sudeste, parte
significativa dos recursos vinculados a educacdo eram aplicados em outros niveis de
ensino, principalmente, na educacdo infantil, pois esses municipios ndo eram responsiveis
pela oferta de ensino fundamental. J4 as redes estaduais, responsaveis pela oferta do ensino
obrigatdrio, aplicavam um gasto médio por aluno/ano bem inferior ao valor aplicado pelos
municipios, os quais possuem poucos alunos matriculados nas suas redes de ensino. Em

suma, o valor aluno/ano aplicado dependia da capacidade fiscal da instancia de governo a
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qual estava administrativamente relacionada, causando enormes diferengas no plano
nacional e entre as redes estaduais e municipais de ensino dentro de cada UF (VAZQUEZ,
2003, p. 43-4).

Diante deste quadro, os principais objetivos do Fundef eram: 1) garantir a
ampliacdo e a efetiva aplicacdo dos recursos ao financiamento do ensino fundamental; 2)
universalizar a oferta deste nivel e; 3) promover uma politica nacional de equidade
(BRASIL/ MEC, 1999). Diante destes objetivos, 0 novo mecanismo de financiamento
precisaria, além de cativar recursos, ser capaz de orientar os esforcos dos governos locais
para a ampliacdo da oferta descentralizada e redistribuir os recursos ja existentes, a fim de
corrigir as desigualdades no financiamento do ensino fundamental, j& que o aporte de
recursos novos provenientes da Unido foi bastante reduzido.

De um lado, a composi¢cdo do fundo se deu pela subvinculacio de receitas
disponiveis aos governos estaduais € municipais e, em seguida, buscou-se definir uma nova
regra para a redistribuicdo de recursos para estimular a ampliagdo da oferta e, a0 mesmo
tempo, estabelecer uma politica de correcao das desigualdades horizontais. A introducao de
um critério educacional para orientar a redistribuicdo dos recursos provocou os seguintes
efeitos: 1-) as redes estaduais e municipais de ensino passaram a dispor de recursos
proporcionais aos seus encargos, o que incentiva o esforco de ampliacdo da oferta da
matricula (MEC, 1999); 2-) ao introduzir nos critérios de partilha e de transferéncias de
parte dos recursos de impostos uma varidvel educacional (o nimero de alunos), o novo
fundo equalizou o valor aluno/ano aplicado no ambito da unidade da Federacdo (NEGRI,
1997); 3-) ja as desigualdades no plano nacional passam a ser combatidas pela participagdo
da Unido no financiamento do fundo, a fim de garantir a aplicagdo de um valor minimo
nacional (VAZQUEZ, 2007).

Quanto aos impactos fiscais do Fundef, a redistribuicdo dos recursos do fundo
produziu Onus e bdnus para estados e municipios; pois para alguns, o fundo resultou em
aumento de recursos; enquanto que para outros, houve perda de receitas (CASTRO, 1998).
Na situacdo anterior ao fundo, os municipios tinham que financiar a oferta do ensino
fundamental com recursos préprios, ndo havia garantia de recursos adicionais para que 0s

municipios assumissem as matriculas deste nivel de ensino (VAZQUEZ, 2003).
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Ap6s a introdugdo do FUNDEF, além da transferéncia de recursos adicionais em
proporg¢ao a abertura de novas vagas no ensino fundamental, os governos que ndo possuiam
ou que tinham poucas matriculas neste nivel de ensino eram obrigados a contribuir com o
fundo, mas ndo recebiam repasses do fundo ou recebiam um montante inferior a sua
contribuicdo. Neste sentido, os fundos multigovernamentais avancam em adequar recursos
a oferta, o que pode ndo ser garantido apenas com a vinculacdo de receitas para
determinada 4area.

Os municipios na situagdo acima sao “perdedores” de receitas em relagdo ao
FUNDEF, do outro lado, os municipios “ganhadores” de recursos sao aqueles que possuem
matriculas na rede municipal de ensino fundamental e cuja contribui¢do € inferior a receita
origindria do fundo. Ao disponibilizar receitas em propor¢ao a oferta, a redistribuicao dos
recursos do FUNDEF introduz um novo debate no financiamento do ensino fundamental
decorrente do “perde e ganha” de receita fiscal em relagdo ao fundo.

A tnica maneira dos governos locais retirarem recursos do fundo € através da oferta
do ensino fundamental, j4 que estas esferas nao possuem controle sobre sua contribuicao ao
fundo, que € obrigatdria constitucionalmente. Dessa forma, estdo colocados os incentivos a
ampliacdo da oferta, resta saber se este estimulo surtiu efeito e quais os impactos
provocados no financiamento e na gestdo do ensino fundamental.

Um primeiro impacto foi uma forte transferéncia de recursos para os municipios,
desde a introducdo do Fundef e que se ampliou durante os oito anos de funcionamento do
fundo. Os gréficos 4.14 e 4.15 mostram, respectivamente, o aumento da participacdo dos
governos municipais nos repasses do fundo e a redu¢do observada em relacdo aos governos
estaduais entre 1998 e 2006, respectivamente, o primeiro e ultimo anos de funcionamento
do Fundef. Os calculos foram efetuados a partir da evolucdo dos coeficientes de
distribuicdo de recursos do Fundef, que considera a participacdo de cada esfera de governo
no total de matriculas (estado e municipal) dentro de cada UF, bem como ja estdo incluidos
nestes coeficientes a diferenciacdo dos valores aluno/ano repassados, segundo o nivel e a
modalidade de ensino. Em suma, estes coeficientes correspondem a participacdo de cada

esfera nos repasses totais de cada fundo estadual.
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Grafico 4.14 - Participacao dos Gov. Municipais nos recursos transferidos pelo
FUNDEF e taxa de crescimento no periodo 1998-2006
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Fonte: MEC. Elaboracdo do autor. Obs.1: Para melhorara visualizagdo do grafico, optou-se por limitar a
escala do segundo eixo e, por isso, a taxa de crescimento dos repasses aos municipios de Roraima, que foi
de 425% (saltando de 4% para 21%), ndo aparece no grafico. Obs.2: Esta andlise ndo faz sentido no DF,
pois ndo existe o nivel municipal.

Grafico 4.15 - Participacao dos Gov. Estaduais nos recursos transferidos pelo FUNDEF
e taxa de crescimento no periodo 1998-2006
1,00 0,0%
0,90 -
+-10,0%
0,80 - ’
0,70 - ] + -20,0%
7
0,60 1 \ L -30,0%
0,50 -
0,40 - t -40,0%
0,30 +1 I -50,0%
0,20 A
+ -60,0%
0,10 1
0,00 - k-70,0%
AC AL AM AP BA CE ES GO MA MG MS MT PA PB PE Pl PR RJ RN RO RR RS SC SE SP TO BR
B Particip. Rede Estadual 1998 == Particip. Rede Estadual 2006 Tx. Crescimento (98-06)

Fonte: MEC. Elaboracéo do autor.

Embora em intensidades distintas, nota-se que em todos os estados, sem excec¢ao,

houve uma ampliagcdo da participacdo dos municipios nos repasses do fundo, enquanto que
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a participacdo estadual cai em todas as UFs. No total nacional consolidado, estes valores
sdo de 46% e -29%, respectivamente. Alguns casos merecem destaque como a expansao da
expansdo da rede municipal em Roraima, a qual era bastante pequena (a menor da
federac@o) no inicio do Fundef, o que implicou em um aumento significativo nos repasses
aos municipios roraimenses; no entanto, este estado ainda possuia a maior rede estadual em
2006, sendo que neste ano 80% dos recursos do fundo ficaram com o governo estadual. A
segunda maior expansio da rede municipal ocorreu em Sao Paulo, o que implicou em um
aumento na participacdo dos municipios em 120% nos repasses do Fundef, que comecou
com 19% e alcancou 42% em 2006 (grafico 4.14). Por outro lado, as redes estaduais que
tiveram a menor contracdo na participacdo nos repasses do Fundef foram nos estados do
Parand, Acre e Alagoas, em ambos os casos a reduc¢ao foi inferior a 10% (grafico 4.15).

As consequéncias provocadas pelos movimentos de expansio das redes municipais
e retracdo das redes estaduais implicaram em uma significativa redistribui¢do dos recursos
entre estas esferas de governo. Para mostrar os impactos redistributivos do Fundef, optou-se
pela construcdo de um indicador relativo simples: o saldo em relagcdo ao fundo dividido
pela contribui¢do de cada esfera para a formacdo do Fundef, ou seja, quanto representa a
“perda” ou o “ganho” em relacdo ao Fundef em propor¢ao a contribuicao de cada esfera ao
fundo. Entende-se que, desta forma, serdo mais bem demonstrados os impactos da “mini-
reforma tributaria” do Fundef (NEGRI, 1997) do que se forem colocados apenas os valores
monetdrios transferidos'*®.

As tabelas 4.3 e 4.4 mostram, respectivamente, os impactos fiscais do Fundef nas
financas dos estados e municipios durante o seu periodo de vigéncia. Os dados mostram
que desde o primeiro ano de funcionamento os governos estaduais foram perdedores de
recursos do Fundef e, nos exercicios seguintes, este saldo negativo se ampliou em todas as
UFs. No consolidado nacional, os governos estaduais transferiram aos municipios 8% da
sua contribui¢io para o Fundef em 1998 e, no ultimo ano de funcionamento do fundo, este

percentual chegou a quase 35%, o que representou mais de R$ 8 bilhdes.

1% A férmula utilizada para a construcio do indicador é: (receitas oriundas do fundo) — (contribui¢io ao
fundo) / (contribuicdo ao fundo), o valor encontrado serd mostrado em porcentagem. Para obter os valores
monetarios, basta multiplicar o percentual encontrado pela contribuicdo ao fundo. Novamente, o DF foi
excluido da anélise.
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Tabela 4.3 — Saldo dos governos estaduais em relacio ao Fundef (em % da

contribuicio ao fundo). Periodo 1998-2006
UF | 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
AC | -195%| -20,0%| -21,0%| -23,8%| -22,7%| -23,8%| -24,3%| -23,2%| -24,7%
AL | -59,8% | -58,4%| -58,8% | -58,1%| -59,0%| -61,7%| -60,8%| -61,3%| -63,1%
AM | -129%| -19,7%| -22,8% | -26,3%| -27,0%| -32,4%| -34,3%| -39,6% | -40,4%
AP -2,5% -6,6%| -10,5% -7,6% -9,6%| -11,8%| -12,8%| -13,4%| -15,4%
BA | -21,4%| -39,7%| -38,9%| -42,5%| -45,9%| -48,9%| -60,5%| -65,8%| -67,4%
CE | -41,6%| -51,3%| -552%| -59,0%| -65,7%| -69,7%| -74,3%| -76,1%| -79,0%
ES 3,3%| -13,4%| -17,7%| -18,0%| -20,8%| -24,8%| -28,8%| -31,7%| -49,0%
GO 54%| -151% -1,7% -6,5% -95% | -14,6%| -18,7%| -22,9%| -26,5%
MA| -50,1%| -69,1%| -55,9% | -57,4%| -60,1%| -63,2%| -65,8%| -68,4%| -72,3%
MG| 19,4% -5,1% 711% | -10,4%| -9,4%| -10,8%| -122%| -12,8%| -13,0%
MS| -10,7%| -157%| -17,5%| -20,6%| -19,8%| -21,8%| -29,3%| -31,9%| -33,9%
MT -55%| -14,4% | -17,8%| -24,9% | -25,7%| -28,1%| -29,4%| -23,9% | -26,6%
PA | -13,0%| -42,0%| -38,3%| -55,7%| -59,2%| -61,0%| -63,2%| -65,2%| -65,8%
PB | -255%| -33,4%| -35,9% | -37,5%| -38,1%| -40,2%| -41,1%| -40,3%| -41,7%
PE | -27,4%| -33,3%| -36,1%| -42,1%| -43,3%| -45,4%| -46,5%| -48,8%| -50,3%
Pl -38,3% | -49,6% | -43,3% | -45,7%| -475%| -53,2%| -60,2%| -62,6%| -65,4%
PR | -16,2%| -17,6%| -19,2%| -20,1%| -19,7%| -22,9%| -23,1%| -22,3%| -22,1%
RJ | -51,0%| -49,0%| -52,1% | -53,2%| -54,7%| -55,5%| -57,7%| -59,1%| -61,4%
RN | -21,2%| -24,4%| -27,6% | -33,8%| -33,4%| -37,7%| -41,0%| -42,9% | -45,7%
RO | -11,6%| -154%| -19,5%| -27,5%| -25,8%| -29,2%| -30,9%| -33,1%| -32,8%
RR 11,1% 9,8%| 14,0%| 12,5% 9,5% 6,1% 4,3% 3,7% -3,7%
RS -9.5%| -12,0%| -13,8%| -15,0%| -14,8%| -18,0%| -19,2%| -19,3%| -20,7%
SC -2,0% -4.7% -7,2% -9.8% | -11,6%| -14,9%| -18,8%| -19,7%| -21,0%
SE | -25,5%| -27,9%| -30,5%| -35,0%| -39,9% | -43,0%| -45,7%| -47,2%| -50,1%
SP 15,6% | 11,8% 3,6% 0,5%| -3,9%| -95%| -12,9%| -14,4%| -15,8%
TO -91%| -12,0%| -14,3%| -15,8%| -19,6%| -22,1%| -24,5%| -26,4%| -26,3%
BR -8,0%| -15,8%| -18,4%| -21,6%| -24,5%| -28,1%| -31,3%| -32,6%| -34,9%

Fonte: STN e MEC. Elaboracgao do autor.

Os dados da tabela 4.3 mostram a situacdo em cada estado da federacao, onde é
possivel verificar as diferentes intensidades dos impactos do Fundef nas finangas estaduais.
No primeiro ano do Fundef, os estados de Minas Gerais e Sdo Paulo tiveram,
respectivamente, os maiores saldos positivos dos seus governos estaduais em relacdo ao
fundo. Todavia, logo no ano seguinte, este quadro € revertido em Minas, assim como
ocorreu em Sao Paulo a partir de 2002. No ultimo ano de vigéncia do Fundef, os governos
estaduais destas duas UF tiveram um saldo negativo em relacdo ao fundo que representava
13% da contribuicdo do governo mineiro ao fundo, enquanto que a transferéncia do

governo estadual paulista aos seus municipios foi 16% da sua contribui¢cdo ao Fundef. No
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entanto, os maiores saldos negativos em relacdo ao fundo em 2006 foram registrados pelos

governos estaduais do Ceard e Maranhdo (respectivamente, 79% e 72%).

Tabela 4.4 — Saldo dos governos municipais em relacio ao Fundef (em % da
contribuicio ao fundo). Periodo 1998-2006

UF | 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

AC 99,5%| 102,9%| 111,8%| 125,7%| 117,3%| 120,7%| 121,3%| 114,4%| 121,8%
AL | 119,7%| 110,9%| 119,1%| 118,3%| 118,8%| 125,6%| 125,6%| 124,5%| 128,3%
AM 33,1%| 50,4%| 60,2%| 69,7%| 69,8%| 84,4%| 90,1%| 103,7%| 105,9%
AP 15,8% | 42,7%| 753%| 51,7%| 62,6%| 80,7%| 858%| 94,0%| 107,6%
BA 33,0%| 70,1%| 70,8%| 76,5%| 81,8%| 89,6%| 112,6%| 117,1%| 120,0%
CE 771%| 97,9%| 108,0%| 116,9%| 128,5%| 134,8%| 144,8%| 143,2%| 148,6%
ES -6,9%| 28,3%| 40,3%| 39,5%| 452%| 559%| 664%| 72,8%| 112,5%
GO -9,5%| 47,0% 3,0% 12,1% 171%| 28,1%| 356%| 41,7%| 48,2%
MA 91,0%| 128,3%| 110,2%| 112,9%| 119,4%| 126,1%| 132,9%| 136,5%| 144,3%
MG | -31,2% 8,5% 11,9% 17,7% 14,9% 17,6%| 20,4%| 20,9%| 21,2%
MS 19,1%| 30,9%| 352%| 41,6%| 38,8%| 445%| 622%| 663%| 70,5%
MT 11,1%| 30,0%| 382%| 52,3%| 549%| 62,7%| 672%| 53,0%| 58,9%
PA 26,7%| 90,6%| 81,4%| 120,0%| 126,3%| 132,7%| 138,5%| 140,7%| 142,0%
PB 44,3%| 58,1%| 66,1%| 70,2%| 68,8%| 73,4%| 755%| 72,8%| 753%
PE 52,8% | 64,3%| 71,9%| 108,4%| 84,4%| 90,2%| 93,9%| 97,4%| 100,3%
Pl 702%| 91,7%| 85,0%| 892%| 92,1%| 104,6%| 119,3%| 122,8%| 128,3%
PR 27,5%| 30,5%| 34,2%| 358%| 33,8%| 412%| 422%| 39,3%| 39,0%
RJ | 128,5%| 123,9%| 133,6%| 135,0%| 137,1%| 141,7%| 148,7%| 148,0%| 153,9%
RN 41,3%| 46,6%| 57,2%| 69,6%| 68,7%| 79,0%| 858%| 89,4%| 955%
RO 34,6%| 45,6%| 58,4%| 821%| 771%| 872%| 92,4%| 98,7%| 97,7%
RR | -70,1%| -654%| -64,9%| -56,2%| -42,9%| -28,2%| -19,1%| -16,5% 16,4%
RS 18,0%| 22,6%| 26,7%| 292%| 27,4%| 34,7%| 36,8%| 36,2%| 38,7%
SC 3,4% 8,3% 13,1% 17,8%| 20,5%| 26,5%| 354%| 35,6%| 37,8%
SE 71,0%| 77,4%| 86,6%| 99,5%| 113,1%| 118,0%| 129,7%| 133,5%| 141,6%
SP | -36,8%| -28,1% -8,6% -1,2% 9,0%| 22,1%| 30,2%| 32,8%| 36,1%
TO 23,5%| 31,3%| 39,9%| 44,1%| 54,5%| 61,9%| 685%| 76,6%| 76,5%

BR 16,4%| 33,6%| 393%| 46,7%| 51,0%| 59,6%| 67,4%| 683%| 73,0%

Fonte: STN e MEC. Elaboracgao do autor.

Por sua vez, os governos municipais foram os receptores liquidos de recursos do
Fundef. Ja em 1998, o saldo positivo obtido pelo conjunto de municipios brasileiros
representou 16,4% da contribui¢do efetuada ao fundo. Estes ganhos foram crescentes em
todos os anos de funcionamento do Fundef e o resultado observado em 2006 foi de quase
75%. Novamente, € importante ressaltar as diferengas observadas entre as UFs, com
destaque para os ganhos iniciais registrados pelos municipios alagoanos e cariocas,
enquanto que as maiores perdas municipais ocorreram, respectivamente, nos estados de

Roraima, Sao Paulo e Minas Gerais. Ja no ultimo ano de funcionamento do Fundef, nao
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foram registradas perdas pelo conjunto de municipios em nenhuma UF e, ao contrério, os
ganhos foram bastante grandes, variando entre 154% no Rio de Janeiro e 16% em Roraima
(altimo estado a obter superdvit dentre seus municipios).

Estes movimentos sdo causados pela expansdo da oferta de matriculas no ensino
fundamental pelas redes municipais de ensino, ou seja, houve uma municipalizacdo deste
nivel de ensino no perjodo de vigéncia do Fundef'”.

Embora a criacdo do fundo ndo tenha estabelecido nenhuma obrigatoriedade de
descentralizacdo da oferta aos municipios — a competéncia pela oferta continuou
compartilhada entre os governos estadual e municipal — de fato, houve uma expansdo das
redes municipais em detrimento das redes estaduais, sendo que este movimento é mais forte
nos anos iniciais do fundo. Mesmo que se admita que o Fundef ndo é a tnica varidvel que
explica este processo de municipalizacio (GOMES, 2008), é facil sustentar que sem ele
este processo ndo aconteceria nas mesmas propor¢des, ou seja, se a mudanca no
financiamento da educacio nao foi o inico motivo para o desencadear deste processo, sem
divida, o fundo foi um pré-requisito importante, na medida em que garante recursos
adicionais para as novas matriculas. Este debate serd retomado na secdo seguinte, quando
serd a avaliada a capacidade destes fundos — enquanto instrumento de coordenacdo
federativa — de fornecer incentivos para a ampliacao da oferta descentralizada das politicas
sociais escolhidas como prioritdrias pelo governo federal.

Outro ponto importante é que a queda percentual na participacdo dos governos
estaduais nos repasses do fundo ndo significa, necessariamente, que houve redug¢do no
volume de recursos em valores reais. Ao contrario, sio poucos 0s casos em que houve
reducdo real das transferéncias do Fundef aos governos estaduais (apenas 7 casos), em
todos eles esta queda foi inferior a redu¢do na oferta de matriculas nestas redes estaduais.
Por outro lado, os aumentos reais no volume de recursos do fundo destinados aos governos
municipais também superou a expansao destas redes.

A evolucdo dos recursos do fundo transferidos para os governos estaduais e

municipais durante a vigéncia do Fundef pode ser observada no grafico 4.16 abaixo,

1% No caso da educacio bsica, a descentralizacio significa a transferéncia da gestdo do ensino do governo
estadual para o governo municipal, ji que praticamente ndo ha oferta de matriculas pelo governo federal.
Assim, a municipalizagio € tomada como sindnimo da descentralizagio no caso da politica educacional.
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enquanto que a variagdo na participacdo relativa nos repasses do fundo estd colocada nos

gréficos 4.14 e 4.15 acima.

Grafico 4.16 - Crescimento Real das Transferéncias do Fundef para os
governos estaduais e municipais, por UF. Periodo 1998-2006
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Fonte: MEC. Elaboracdo do autor. Obs.1: valores deflacionados pelo INPC/IBGE. (*)Obs.2: Para
melhorara visualiza¢do do gréfico, optou-se por limitar a escala eixo X e, por isso, o crescimento real dos
repasses aos municipios do Espirito Santo e de Roraima, que foram, respectivamente, de 353,6% e 846,3%,
ndo aparecem no grafico. Novamente, esta andlise ndo faz sentido no DF, pois ndo existe o nivel municipal.

A partir da andlise dos trés ultimos gréficos, € possivel constatar que no total
consolidado nacional ocorreu uma queda relativa da participagdo dos governos estaduais
nos repasses do fundo em cerca de 30% (gréafico 4.14), o que reflete a reducdo das
matriculas nas redes estaduais de ensino fundamental no periodo 1998 a 2006; mesmo
assim, as transferéncias do Fundef aos governos estaduais cresceram, em valores reais,
pouco mais de 5% (grafico 4.16) no mesmo periodo. Ja os municipios brasileiros tiveram
um aumento superior a 45% na participacao relativa nos repasses do fundo (grafico 4.15)
em funcdo da expansdo das matriculas nas redes municipais de ensino fundamental, o que

resultou em um forte crescimento no volume de recursos transferidos pelo Fundef a estas
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esferas, cujo aumento real dos valores repassados entre o primeiro e o ultimo ano de
vigéncia do fundo foi da ordem de 115% (gréfico 4.16).

Apesar da forte redistribuicdo de recursos promovida pelo Fundef em favor dos
municipios, ndo € possivel afirmar que os estados enfrentaram dificuldades no
financiamento da sua rede e nem, tdo pouco, € razodvel supor que 0s governos municipais
tenham enfrentado dificuldades para suportar os custos da expansdo das matriculas nas suas
redes por conta da redistribuic@o de recursos, o que indica que o mecanismo do Fundef — ao
disponibilizar recursos em propor¢do a oferta — foi capaz absorver os impactos
redistributivos verificados acima, sem provocar danos as finangas estaduais e municipais.

Além do valor dnico por aluno/ano transferido por cada fundo estadual, existem
outras receitas vinculadas a MDE que nao compdem o Fundef, mas que também devem ter
60% dos recursos destinado ao financiamento do ensino fundamental, logo elas estdo fora
da redistribuicdo promovida pelo fundo e devem reforgar o valor aplicado por cada estado e
municipio no financiamento das suas redes. Apesar desta parcela estd fora do escopo de
andlise deste estudo, é razodvel supor que quanto maior a rede, menor serd este valor
adicional, ja que ndo ha relacdo destes recursos (excluidos do Fundef) com a oferta. Neste
sentido, os governos estaduais teriam um refor¢co maior ja que suas redes diminuiram,
enquanto que o oposto ocorre naqueles municipios que tiveram forte expansdo das suas
redes de ensino fundamental. Neste ponto, pode repousar a justificativa para alguns
governos estaduais terem estimulado os processos de municipalizagdo do ensino, mesmo
que isso implicasse em menores repasses oriundos do Fundef''°.

Depois de demonstrados os impactos federativos e fiscais do Fundef, cabe agora
analisar se os mesmo efeitos sdo esperados para o novo fundo, o Fundeb. Na secdo anterior,
foi visto os valores totais € a composi¢ao dos fundos estaduais, o proximo passo entdo €
verificar como se deu a distribui¢do de recursos do Fundeb entre os governos estaduais e
municipais. Seguindo a mesma légica do fundo anterior, a distribuicdo dos recursos do

Fundeb “¢ realizada com base no nimero de alunos da educagdo basica publica, de acordo

"0 Apesar de reconhecer a necessidade de um estudo especifico para confirmar esta hipétese, acredita-se aqui
que a parte das receitas que ndo compdem o Fundef € um ponto-chave para compreender a questdo colocada
por Gomes (2008) em relacdo a motivacido dos governos estaduais (no caso do referido estudo, o governo
estadual de Sdo Paulo) em transferir a oferta do ensino fundamental aos municipios ao invés de ampliar a
oferta via rede estadual.
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com dados do ultimo censo escolar, sendo computados os alunos matriculados nos
respectivos ambitos de atuacdo prioritaria” (MEC, 2007).

O novo fundo abrange todas as etapas da educagdo bdsica — educagdo infantil,
ensino fundamental e médio — e suas diferentes modalidades, mas estas matriculas s6 sido
contabilizadas para efeito de repasses do Fundeb, se estiverem sendo ofertadas pela esfera
de governo competente; ou seja, se um municipio tiver alunos de ensino médio ou se um
governo estadual ofertar vagas de cresce e/ou pré-escola, estas matriculas ndo serdo
contabilizadas pelo Fundeb, pois a oferta de ensino médio € de competéncia estadual,
enquanto que os municipios sdo os responsdveis pela educacdo infantil, j4 o ensino
fundamental continua sendo uma responsabilidade compartilhada entre estes duas esferas.

Esta restricdo é importante porque impede que ocorra um processo de transferéncia
de responsabilidade pela oferta ou, de outra forma, uma municipalizacdo do ensino médio
ou uma estadualizacdo da educacdo infantil. Ao contrério, a tendéncia € de especializacdo
de cada instancia na sua drea de atuacdo prioritdria, pois a oferta de matriculas em outras
etapas da educacdo bdsica representa um custo que ndo geram repasses do fundo, ja para a
esfera competente hd a possibilidade de receita adicional, mesmo que ela ndo cumpra
integralmente o custo da oferta. Portanto, a tendéncia do novo fundo € que a redistribuicao
dos recursos entre estados e municipios tenha menor intensidade em comparacdo com o
Fundef, j4 que agora a expansdo da participacdo das esferas nos repasses do Fundeb
dependerd do aumento da cobertura das redes municipais de educacdo infantil e das redes
estaduais de ensino médio, ji que o ensino fundamental estd praticamente universalizado''".

Outra informacdo relevante é a ampliacdo gradual da cobertura do Fundeb no seu
periodo de implantacdo. Em 2007, no primeiro ano de vigéncia do novo fundo, apenas um
terco das matriculas da educacdo infantil e ensino médio foram computadas; em 2008, dois
tercos e, finalmente, no seu terceiro ano de funcionamento, o Fundeb atingird 100% de
cobertura de todas as etapas e modalidades da educacdo bdsica. O periodo analisado
corresponde a esta fase de implantacdo e, portanto, algumas alteracdes nas participagoes

dos governos municipais e estaduais nos repasses do Fundeb podem ser resultantes desta

"1 Qutra hipétese é que haja uma nova rodada de municipalizacio do ensino fundamental, para que os
governos estaduais possam concentrar esfor¢os e ampliar os recursos aplicados para a expansio da oferta do
ensino médio, onde a pressdo da demanda certamente serd mais forte em funcio da universalizacdo do ensino
fundamental e também por fatores demograficos. Esta hipdtese s6 podera ser testada apds a implantacio total
do Fundeb em 2010 e, portanto, esta andlise esta fora do escopo esta tese.
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incorporacdo gradual das novas matriculas, conforme observado nos gréficos 4.17 e 4.18

abaixo.
Grafico 4.17 - Participacao dos Gov. Municipais nos recursos transferidos pelo
Fundeb e taxa de crescimento no periodo 2007-2009
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Fonte: STN/ FNDE. Elaboracdo do autor.
Grafico 4.18 - Participacdao dos Gov. Estaduais nos recursos transferidos pelo
Fundeb e taxa de crescimento no periodo 2007-2009
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Fonte: STN/ FNDE. Elaboragio do autor.
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Nota-se nos grificos acima que a participacdo relativa dos municipios nos repasses
do fundo teve uma pequena queda durante o periodo de implantacdo do novo fundo; por
outro lado, foram observados aumentos nas participagdes dos governos estaduais. Tal
movimento se justifica pela incorporacdo gradual do ensino médio, de competéncia
estadual, cujo tamanho é maior do que a quantidade de matriculas de educacdo infantil
ofertada nas redes municipais, que também foram sendo incorporadas gradualmente até
2009. Para o total nacional consolidado, a participagdo dos municipios nas transferéncias do
Fundeb caiu 3,5% (de 53,7% em 2007 para 51,8% em 2009), enquanto que o conjunto dos
governos estaduais ampliou sua participagdo nos repasses do fundo em 4,1% (de 46,3%
para 48,2% entre 2007 e 2009).

A partir de 2009, as mudangas nas participagcdes relativas de estados e municipios
nas transferéncias do Fundeb dependerao da expansdo da oferta nas respectivas redes. Tal
como ocorreu no ensino fundamental durante a vigéncia do Fundef, espera-se que os
governos estaduais e municipais ampliem as vagas de ensino médio e educagdo infantil,
respectivamente, a fim de ampliar a cobertura destas etapas da educacdo basica. Ainda é
cedo para avaliagdes conclusivas, ji que os trés primeiros anos de funcionamento
correspondem a fase de implementaciao do novo fundo.

Por enquanto, observou-se que os efeitos redistributivos iniciais do Fundeb foram
menos intensos em relacdo ao fundo anterior, pela inexisténcia da possibilidade de
transferéncia de encargos entre estados e municipios para as novas etapas da educacdo
bésicas abrangidas pelo Fundeb. Novamente, recorre-se aqui ao indicador construido pela
razdo entre o saldo (positivo ou negativo em relacdo ao fundo) e a contribui¢do de cada
esfera para a formacdo do Fundeb, a fim de identificar as situagdes de “perda” ou “ganho”
em relacio ao novo fundo''’. A tabela 4.5 mostra os impactos fiscais do Fundeb nas

finangas dos estados e municipios durante o seu periodo de vigéncia.

"2 A férmula utilizada para a construcio do indicador é: (receitas oriundas do fundo) — (contribui¢io ao
fundo) / (contribuicdo ao fundo), o valor encontrado serd mostrado em porcentagem. Para obter os valores
monetarios, basta multiplicar o percentual encontrado pela contribui¢cdo ao fundo. Novamente, o DF foi
excluido da andlise.
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Tabela 4.5 — Saldo dos governos estaduais e municipais em relacao

ao Fundeb (em % da contribuicao ao fundo). Periodo 2007-2009

UF Governos Estaduais Governos Municipais

2007 | 2008 | 2009 2007 | 2008 | 2009
AC -24,41%  -23,31% -21,43%| 122,59% 118,11% 107,10%
AL -58,97%  -51,97%  -47,22% | 144,70% 141,03% 149,92%
AM -38,05%  -37,58%  -33,76% 98,80% 97,65% 95,90%
AP -14,50% -13,50% -15,04% 96,90% 82,88% 89,22%
BA -49,66%  -40,28%  -31,39%| 136,30% 132,87% 127,90%
CE -62,60% -54,62%  -47,00%| 179,13% 168,98% 167,64%
ES -49,84%  -48,08%  -44,77%| 115,49% 111,45% 104,04%
GO -20,69% -18,36% -18,39% 36,84% 31,92% 31,30%
MA -49,90%  -41,72%  -31,77%| 253,93% 250,09% 265,48%
MG -8,83% -8,69% -7,51% 14,30% 14,17% 12,23%
MS -31,25%  -30,06%  -29,26% 66,28% 63,73% 62,29%
MT -2291%  -20,21%  -17,39% 49,33% 42,27% 35,75%
PA -43,86%  -30,04% -27,16%| 216,84% 215,61% 224,02%
PB -38,65%  -35,53% -25,63% 71,72% 65,91% 75,45%
PE -43,73%  -34,46%  -26,05% 92,81% 86,72% 93,72%
Pl -50,83%  -43,74%  -33,02%| 136,59% 135,48% 137,73%
PR -18,44%  -11,87% -8,62% 22,70% 19,91% 14,26%
RJ -51,78%  -46,70%  -41,99%| 126,92% 112,18% 99,31%
RN -40,37%  -37,04%  -35,29% 84,73% 78,42% 74,63%
RO -28,09%  -25,04% -22,85% 82,01% 72,72% 65,39%
RR -6,69% -9,77%  -18,21% 32,74% 49,26% 91,11%
RS -16,77%  -13,16% -12,07% 30,34% 23,47% 21,23%
SC -10,72%  -12,84% -13,21% 15,81% 19,00% 19,50%
SE -47,74%  -43,31%  -40,65% | 135,72% 123,34% 114,93%
SP -14,84% -16,25% -17,34% 32,62% 34,93% 36,39%
TO -23,09%  -20,05% -18,57% 63,07% 55,13% 50,65%
BR -27,82%  -2521%  -22,72% 69,96% 66,57% 65,27%

Fonte: STN e FNDE. Elaboragdo do autor.

Os dados mostram que os governos municipais sdo ganhadores de recursos do
fundo, pois contribuem menos do que recebem do Fundeb, j4 o oposto € verificado nos
governos estaduais, embora as perdas destes ultimos tenham diminuido durante o periodo
de implantacio do novo fundo. No consolidado nacional, os governos estaduais
transferiram aos municipios 28% da sua contribuicdo ao Fundeb em 2007, s6 que este valor
caiu 23% no terceiro ano de funcionamento do fundo, isto €, os municipios apresentaram
saldo positivo, mas o tamanho deste saldo diminuiu (em %) durante a fase de
implementacdo do Fundeb: no primeiro ano, o ganho dos municipios foi de quase 70% da
contribuicdo efetuada, enquanto que em 2009, este percentual caiu para 65%, considerando

o total nacional.
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Nota-se que em todas as UFs os governos estaduais sao perdedores de recursos e os
municipios ganhadores em relagdo ao Fundeb. As diferencas estdo nas tendéncias de
ampliacdo e/ou redugdo destes saldos; por exemplo, nos Estados de Sao Paulo, Santa
Catarina e, com maior intensidade, em Roraima, os perdas dos governos estaduais se
ampliaram ao contrdrio do observado no total nacional e nas demais UFs. Em contrapartida,
os ganhos dos municipios diminuiram no total consolidado nacional, mas isto ndo ocorreu
nos estados listados acima e também na maioria dos estados que receberam a
complementacdo da Unido, pois o aumento dos repasses federais evitou a queda do saldo
positivo (em %) nestes casos'".

Novamente, é importante ficar claro que quando se fala em saldos negativos dos
governos estaduais, isto ndo implica em redugdo dos repasses do fundo (em termos reais ou
nominais), especialmente quando se sabe que o periodo analisado coincide com a fase de
implantacdo do novo fundo, quando os percentuais das fontes de receitas vinculadas estdo
aumentando gradualmente. Portanto, ndo é razodvel reproduzir as informacdes do gréfico
4.16 para a andlise do Fundeb, pois os aumentos dos repasses serdo decorrentes, em sua
maior parte, da expansao dos recursos disponiveis aos fundos estaduais como um todo.

Como, por um lado, ainda é cedo para avaliacdes definitivas sobre os efeitos fiscais
e federativos do Fundeb, mas, por outro, hd uma caréncia de andlises sobre os impactos
iniciais deste novo fundo, optou-se pela reconstrucdo das tabelas disponiveis em MEC
(2000) que trazia um balanco dos trés primeiros anos de funcionamento do Fundef''.
Dessa forma, as tabelas 4.6 a 4.8 abaixo representam um quadro resumo dos impactos

redistributivos do Fundeb sobre as finangas estaduais e municipais, por UF, para o periodo

2007-2009 (estimativa).

' O papel da complementagio da Unido serd analisado posteriormente.
"' Em Vazquez (2003), hd uma simulagfo feita também para o exercicio de 2001.
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Tabela 4.6 — Impactos redistributivos do Fundeb, por UF e esfera de governo — Exercicio 2007

Em R$ milhoes correntes

UF Governos estaduais Governos municipais
Contrib. |Compl. Unido| Receita Saldo Contrib. |Compl. Unido| Receita Saldo

AC 267,72 - 202,37 (65,35) 53,31 - 118,66 65,35
AL 448,24 21,26 206,32 (241,92) 220,26 55,54 538,98 318,71
AM 662,67 - 410,55 (252,12) 255,19 - 507,31 252,12
AP 258,92 - 221,38 (37,54) 38,74 - 76,27 37,54
BA 1.707,84 128,94 859,66 (848,19) 968,80 343,37 2.289,29 1.320,49
CE 951,22 62,19 355,77 (595,45) 504,58 246,20 1.408,42 903,84
DF 665,90 - 665,90 - - - - -
ES 889,26 - 446,07 (443,19) 383,76 - 826,94 443,19
GO 872,75 - 692,19 (180,57) 490,13 - 670,70 180,57
MA 728,22 123,57 364,88 (363,35) 363,17 435,30 1.285,39 922,22
MG 2.847,30 - 2.595,83 (251,47) 1.758,06 - 2.009,53 251,47
MS 526,78 - 362,16 (164,62) 248,38 - 413,00 164,62
MT 595,59 - 459,15 (136,44) 276,62 - 413,06 136,44
PA 874,91 136,30 491,18 (383,72) 403,37 354,64 1.278,04 874,66
PB 521,16 1,93 319,72 (201,44) 287,72 2,98 494,08 206,35
PE 1.131,88 7,42 636,94 (494,95) 554,69 12,46 1.069,52 514,83
Pl 430,69 23,30 211,79 (218,90) 219,05 57,01 518,26 299,20
PR 1.560,59 - 1.350,87 (209,72) 923,89 - 1.133,61 209,72
RJ 2.166,07 - 1.044,41 (1.121,66) 883,77 - 2.005,43 1.121,66
RN 566,21 - 337,62 (228,59) 269,77 - 498,37 228,59
RO 360,77 - 259,42 (101,36) 123,59 - 224,95 101,36
RR 203,45 - 189,83 (13,62) 41,59 - 55,21 13,62
RS 1.805,33 - 1.502,63 (302,70) 997,59 - 1.300,29 302,70
SC 935,98 - 835,62 (100,36) 634,89 - 735,25 100,36
SE 419,19 - 219,06 (200,13) 147,46 - 347,59 200,13
SP 8.424,07 - 7.174,06 (1.250,01) 3.831,54 - 5.081,55 1.250,01
TO 377,84 - 290,61 (87,23) 138,29 - 225,51 87,23
BR 31.200,55 504,90 22.705,97 (8.494,58) 15.018,24 1.507,50 25.525,22 10.506,98

Fonte: STN/ FNDE. Dados estimados pelo autor.
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Tabela 4.7 — Impactos redistributivos do Fundeb, por UF e esfera de governo — Exercicio 2008
Em R$ milhoes correntes

UF Governos estaduais Governos municipais
Contrib. |Compl. Unido| Receita | Saldo Contrib. |Compl. Unido| Receita | Saldo

AC 356,18 - 273,16 (83,02) 70,29 - 153,31 83,02
AL 597,08 28,37 286,80 (310,28) 288,97 68,90 696,53 407,55
AM 905,05 - 564,92 (340,13) 348,31 - 688,44 340,13
AP 343,32 - 296,96 (46,36) 55,94 - 102,31 46,36
BA 2.213,23 241,47 1.321,81 (891,41) 1.254,14 533,53 2.920,55 1.666,41
CE 1.293,34 107,08 586,87 (706,47) 678,50 332,99 1.825,04 1.146,54
DF 875,43 - 875,43 - - - - -
ES 1.177,46 - 611,31 (566,14) 507,98 - 1.074,12 566,14
GO 1.146,07 - 935,64 (210,42) 659,24 - 869,66 210,42
MA 977,99 200,37 569,95 (408,04) 479,03 589,56 1.677,00 1.197,97
MG 3.878,73 - 3.541,71 (337,02) 2.378,31 - 2.715,33 337,02
MS 707,25 - 494,62 (212,63) 333,66 - 546,29 212,63
MT 798,82 - 637,34 (161,48) 382,03 - 543,51 161,48
PA 1.155,25 260,30 808,26 (346,99) 532,87 541,61 1.681,77 1.148,90
PB 694,90 1,38 447,99 (246,91) 379,66 1,94 629,89 250,23
PE 1.483,50 54,80 972,23 (511,26) 742,87 78,18 1.387,10 644,24
Pl 572,28 43,53 321,94 (250,34) 283,55 90,29 667,72 384,16
PR 2.068,45 - 1.822,85 (245,60) 1.233,79 - 1.479,38 245,60
RJ 2.822,27 - 1.504,14 (1.318,13) 1.175,02 - 2.493,15 1.318,13
RN 690,14 - 434,54 (255,60) 325,93 - 581,53 255,60
RO 476,44 - 357,15 (119,29) 164,05 - 283,35 119,29
RR 251,85 - 227,24 (24,61) 49,96 - 74,57 24,61
RS 2.433,87 - 2.113,63 (320,23) 1.364,40 - 1.684,64 320,23
SC 1.226,69 - 1.069,12 (157,57) 829,50 - 987,07 157,57
SE 553,23 - 313,65 (239,58) 194,25 - 433,83 239,58
SP 11.346,81 - 9.503,28 (1.843,53) 5.277,08 - 7.120,61 1.843,53
TO 503,74 - 402,73 (101,01) 183,23 - 284,23 101,01
BR | 41.549,37 937,30 31.295,31 (10.254,06) 20.172,55 2.237,00 33.600,92 13.428,36

Fonte: STN/ FNDE. Dados estimados pelo autor.
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Tabela 4.8 — Impactos redistributivos do Fundeb, por UF e esfera de governo — Exercicio 2009
Em R$ milhoes correntes

UF Governos estaduais Governos municipais
Contrib. |Compl. Unido| Receita | Saldo Contrib. |Compl. Unido| Receita | Saldo

AC 431,17 - 338,75 (92,42) 86,29 - 178,71 92,42
AL 721,33 55,42 380,75 (340,58) 348,77 126,87 871,64 522,87
AM 1.094,22 17,17 724,82 (369,40) 423,57 19,66 829,80 406,23
AP 378,57 - 321,65 (56,92) 63,80 - 120,71 56,92
BA 2.786,55 400,94 1.911,97 (874,58) 1.592,24 760,95 3.628,72 2.036,47
CE 1.603,54 180,96 849,88 (753,66) 844,61 481,32 2.260,55 1.415,94
DF 1.104,58 - 1.104,58 - - - - -
ES 1.449,05 - 800,24 (648,81) 623,62 - 1.272,42 648,81
GO 1.367,58 - 1.116,12 (251,46) 803,45 - 1.054,92 251,46
MA 1.206,35 325,79 823,04 (383,30) 586,95 849,16 2.145,21 1.558,26
MG 4.918,29 - 4.548,78 (369,51) 3.021,25 - 3.390,76 369,51
MS 932,52 - 659,69 (272,83) 437,99 - 710,82 272,83
MT 1.056,28 - 872,56 (183,72) 513,84 - 697,56 183,72
PA 1.439,56 359,43 1.048,53 (391,03) 664,43 738,00 2.152,89 1.488,46
PB 813,04 55,41 604,68 (208,37) 444 29 71,43 779,49 335,20
PE 1.818,12 164,47 1.344,46 (473,66) 911,32 215,97 1.765,42 854,10
Pl 715,67 90,19 479,36 (236,31) 351,08 157,03 834,62 483,53
PR 2.539,76 - 2.320,72 (219,04) 1.536,36 - 1.755,40 219,04
RJ 3.412,32 - 1.979,55 (1.432,77) 1.442,68 - 2.875,45 1.432,77
RN 846,37 - 547,69 (298,67) 400,21 - 698,88 298,67
RO 579,14 - 446,78 (132,36) 202,41 - 334,77 132,36
RR 314,51 - 257,23 (57,27) 62,86 - 120,14 57,27
RS 2.947,84 - 2.592,07 (355,77) 1.675,65 - 2.031,43 355,77
SC 1.520,62 - 1.319,80 (200,82) 1.030,02 - 1.230,84 200,82
SE 662,46 - 398,20 (269,26) 234,29 - 503,55 269,26
SP 14.275,17 - 11.799,38 (2.475,79) 6.803,32 - 9.279,11 2.475,79
TO 608,55 - 495,53 (113,02) 223,15 - 336,17 113,02
BR | 51.543,15 1.649,78 40.081,80 (11.461,35) 25.328,47 3.420,37 41.859,98 16.531,50

Fonte: STN/ FNDE. Dados estimados pelo autor.
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Nota-se nas tabelas acima a forte transferéncia de recursos dos governos estaduais
para os municipios que, gracas a expansao do volume de recursos mobilizados pelo novo
fundo, apresentou tendéncia crescente, embora tenha sido observada uma reducdo dos
saldos negativos dos governos estaduais em termos percentuais ou em relacdo a
contribuicdo (grafico 4.18 e tabela 4.5). As diferentes capacidades de cada fundo estadual
em mobilizar recursos também ficam mais uma vez evidentes, como ji era possivel
concluir apds a andlise da tabela 4.2.

Ap6s a avaliacdo dos aspectos federativos e fiscais do Fundeb e do Fundef, conclui-
se que as novas regras de financiamento da educac¢do provocaram uma forte redistribuicao
de recursos entre estados e municipios dentro de cada UF, em favor destes dltimos que, em
geral, tiveram acréscimo nas receitas disponiveis ao financiamento da educacdo bésica apds
a introducao dos fundos. Este saldo positivo € fruto da diferenca entre os repasses do fundo

N

(em proporcdo a oferta) e a contribuicdo (via vinculacdo das receitas), sendo que as
decisdes quanto a oferta de matriculas pelas redes municipais afetam o tamanho deste
saldo, j4 que os municipios ndo tém controle sobre o quanto contribuem. Por ultimo,
destaca-se também que a nova regra de redistribui¢do dos recursos reduz as desigualdades
horizontais dentro UF, pois estabelece um valor tdnico aluno/ano que € repassado
independentemente da capacidade fiscal da esfera de governo responsdvel pela matricula.

J4 os efeitos sobre as desigualdades horizontais no plano nacional (interestaduais) e sobre a

municipalizagcdo da oferta serdo analisados na se¢@o seguinte.

4.3. Fundos Multigovernamentais: avaliacido dos resultados em relacdo a oferta
municipal e as desigualdades horizontais

O primeiro efeito esperado é a expansdo da oferta como um todo, tendo em vista
que os repasses adicionais do fundo cobririam, a0 menos em parte, o custo do aumento da
oferta, isto €, o custo de oportunidade das novas matriculas ficou menor, principalmente
diante do elevado custo social de ter um aluno fora da escola. Portanto, espera-se —
primeiramente, em relacdo ao Fundef — uma expansdo das matriculas totais no ensino
fundamental, o que garantird a universalizagdo deste nivel de ensino. A tabela 4.9 mostra o
comportamento das matriculas totais no ensino fundamental (EF) nos anos de

funcionamento do Fundef, por UF.
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Tabela 4.9 — Expansao anual das matriculas totais no ensino fundamental, por UF.
Periodo 1998-2006
UF |_1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 | Total
AC| 2,93%| 389% 0,12%| 071%| 261% -1,13%| 457%| 221%| -0,85%| 1593%
AL | 1525%| 530%| 3,64%| 1,22%| -0,05%| 1,01%| 1,16%| -1,90%| -2,51%| 24,36%
AP 6,70%|  4,04%| -3,38%| 2,47%| 297%| 1,07%| 1,57%| 2,60%| 0,86%| 20,22%
AM [ 10,47%| 2,78%| 2,19%| 567%| 479%| 059%| 563%| 1,72%| -0,04%| 38,82%
BA | 1823%| 4,99%| 0,69%| -0,13%| -2,36%| -855%| -2,35%| -3,50%| -10,09%| -5,57%
CE 8,98%|  1,61%| 2,32%| -2,35%| 042%| -2,20%| -1,29%| -3,89%| -4,19%| -1,23%
DF 2,33%| -0,41%| -6,37%| -3,05%| -2,47%| -2,82%| 3,47%| 045%| 0,21%| -8,68%
ES 2,33%| -0,12%| -0,61%| -3,93%| -0.61%| -2,29%| 0,63%| -1,98%| -0,29%| -6,79%
GO |  459%| 0,73%| -1,20%| -4,39%| -0,60%| -461%| -1,20%| -3,08%| -2,19%| -11,63%
MA [ 11,81%| 3,40%| -0,19%| -0,81%| -0,19%| -0,86%| -1,52%| -2,57%| -3,25%| 5,14%
MT | 452%| 9,99%| 157%| -2,34%| 081%| 151%| 3,29%| -2,55%| -6,55%| 9,76%
Ms 6,16%| 0,82%| -0,03%| 1,74%| 463%| -815%| 0,63%| -1,93%| -2,31%| 0,86%
MG | 544%| -2,19%| -4,03%| -3,15%| -0,50%| -2,23%| 1,44%| -2,58%| -3,47%| -11,04%
PA |  891%| 241%| -052%| -023%| 1,04%| 0,26%| -0,40%| -1,29%| -1,73%| 834%
PB | 1500%| 2,61%| -0,22%| -2,26%| -0,16%| -1,23%| -0,72%| -3,49%| -6,89%| 1,32%
PR 121%| -3,61%| -2,36%| -0,19%| 0,18%| 0,18%| -1,82%| -2,07%| 0,40%| -7,88%
PE 544%|  0,30%| -1,19%| -0,07%| -0,05%| -1,32%| -0,36%| -1,26%| -5,68%| -4,42%
PI 9,63%|  9,14%| 046%| 3,01%| -197%| -6,95%| -1,23%| -3,70%| -531%| 1,71%
RJ 8,47%| 598%| 1,04%| 001%| 0,13%| -0,79%| 024%| 0,77%| -2,05%| 14,18%
RN 7,04%|  1,61%| 040%| -2,52%| -1,99%| -1,97%| -1,65%| -3,88%| -2,84%| -6,06%
RS 1,60%|  0,24%| -0,70%| -0,97%| -0,09%| -1,19%| -0,93%| -2,66%| 0,46%| -4,22%
RO | 4,19%| 344%| 1,84%| -0,87%| 0,13%| -0,87%| 1,35%| -1,56%| -1,29%| 6,35%
RR |  3,73%| 20,88%| 0,32%| -8,01%| 2,70%| -0,81%| 2,74%| 521%| 3,07%| 31,34%
sc 1,86%| 0,05%| 0,27%| -1,96%| -0,29%| -0,72%| 0,47%| -1,57%| 0,59%| -1,35%
SP | -1,39%| -0,75%| -1,83%| -2,54%| -1,92%| -193%| -0,65%| -0,16%| 1,84%| -9,02%
SE 6,72%|  0,34%| -0,73%| -0,46%| -1,11%| -1,79%| 0,49%| 001%| -7,04%| -3,99%
TO | 3,95%| 3,24%| -6,74%| -11,44%| -231%| -267%| -1,50%| -0,38%| -2,07%| -19,01%
BR|  6,04%] 143% -077%| -1,35%| -053%| -234%| -029%| -174%| -257%] -2,36%
Fonte: MEC/ INEP

Nota-se uma forte expansao nos dois primeiros anos do Fundef, mais especialmente
nos estados das regides Norte e Nordeste, onde se concentrava o maior nimero de criancas
fora da escola. Destacam-se os Estados de Alagoas, Bahia e Paraiba com aumento da oferta
em mais de 15% em 1998, quando o unico estado com retragcdo foi Sdo Paulo, ja que nele
havia poucas criancas fora da escola. Apds a incorporacio deste contingente sem acesso a
educagdo, que ocorreu nos dois primeiros anos do Fundef, teve inicio uma trajetdria
decrescente das matriculas no ensino fundamental, gracas a fatores demogréficos.

Outro fendmeno deflagrado apds a introdu¢do do Fundef foi a descentralizacdo do

115
1.

ensino fundamenta A tabela 4.10 abaixo mostra o crescimento das matriculas

115 o .- ~ L .. . N - ,
Seja pela expansdo da rede prépria municipal, seja pela municipalizacdo das escolas e matriculas das redes
municipais. Aqui, ambas serdo analisadas conjuntamente.
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municipais, onde se nota que a expansao desta rede também foi mais forte nos anos iniciais

do Fundef.

Tabela 4.10 — Expansio anual das matriculas nas redes municipais de ensino
fundamental, por UF. Periodo 1998-2006

UF | 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total

AC 3,87%| 5,79%| 4,70%| 1,55%| 5.80%| 041%| -0,12%| 5,33%| 551%| 37,76%
AL | 1451%| 511%| 3,04%| 2,24%| 221%| 0,10%| 1,06%| -0,11%| -1,02%| 29,63%
AP | 30,87%| 17,25%| -12,62%| 14,14%| 10,33%| 5,84%| 1,30%| 9,67%| 542%| 109,29%
AM | 2490%| 8,04%| 7.99%| 7,47%| 13,09%| 3,27%| 12,04%| 2,21%| 2,70%| 115,09%
BA | 3920%| 7,56%| 2,29%| 2,38%| -0,01%| 1,44%| -3,79%| -2,31%| -3,63%| 44,03%
CE | 1536%| 6,13%| 6,05%| 2,97%| 3,85%| 1,33%| -1,17%| -1,29%| -2,41%| 33,93%
ES | 39,61%| 4,00%| 1,36%| 0,42%| 4,22%| 2,53%| 3,23%| 21,79%| 8,96%| 116,53%
GO | 1358%| 3.62%| 642%| 1,90%| 450%| 1.62%| 3,88%| 157%| 2,40%| 46,42%
MA | 1824%| 500%| 0,35%| 0,02%| 242%| 1,21%| -055%| 1,31%| -1,69%| 27,93%
MT | 19,41%| 1551%| 6,44%| 4,67%| 2,82%| 2,57%| -6,52%| 1,88%| -0,99%| 52,79%
Ms 9,30%|  3,34%| 4,45%| 1,62%| 6,02%| 0,20%| 231%| 059%| 291%| 34,87%
MG | 63,96%| 0,65%| 0,12%| -0,98%| -0,33%| -1,53%| 2,66%| -2,21%| -2,59%| 57,02%
PA | 5878%| 7,59%| 10,47%| 2,45%| 2,57%| 2,22%| 1,17%| -0,77%| -0,41%| 102,67%
PB | 2497%| 584%| 091%| -0,85%| 1,82%| -0,44%| -2,30%| -2,29%| -3,51%| 23,57%
PR 2,11%| -1,39%| -1,43%| 0,65%| 2,83%| -042%| -0,76%| -2,41%| -1,62%| -2,52%
PE | 12,45%| 4,49%| 3,94%| 3,29%| 1,67%| -0,48%| 0,63%| -1,05%| -1,91%| 24,67%
Pl | 17,74%| 7,08%| 251%| 4,87%| 3.27%| -0,91%| -0,49%| -1,31%| -3,72%| 31,15%
RJ 6,12%|  9,47%| 2,37%| 1,83%| 0,71%| 1,32%| 2,13%| 2,48%| -0,19%| 29,08%
RN | 12,54%| 3,46%| 3,64%| 1,91%| 2,72%| 1,77%| -0,47%| -0,79%| -0,80%| 25,92%
RS 580%| 2,02%| 095%| 0,86%| 2,65%| 0,71%| -0,14%| -0,64%| 4,95%| 18,31%
RO | 13,14%| 12,61%| 12,08%| 0,74%| 577%| 1,85%| 4,20%| -2,06%| -1,94%| 55,08%
RR | 11,95%| 72,36%| 28,28%| 18,87%| 27,20%| 14,50%| 6,85%| 46,74%| 8,05%| 625,96%
sC 568%| 3,63%| 3,99%| 2,43%| 425%| 2,35%| 2,35%| 041%| 2,38%| 30,95%
SP | 11,06%| 26,48%| 5,60%| 11,02%| 9,22%| 3,96%| 3,19%| 2,51%| 570%| 109,07%
SE | 10,89%| 4,68%| 592%| 6,39%| 3,65%| 0,80%| 054%| 0,72%| -0,55%| 37,65%
TO | 10,18%| 5,64%| -4,07%| -4,83%| 1,96%| 1,24%| -1,68%| -1,15%| 4,40%| 11,30%
BR | 21,53%| 6,95%| 3,28%| 2,70%| 2,96%| 1,19%| 0,54%| 0,15%| -0,12%| 44,45%

Fonte: MEC/ INEP

Deve-se destacar, em primeiro lugar, o aumento de mais de 20% das matriculas

municipais totais no primeiro ano de vigéncia do fundo e também a ampliacdo de quase

45% no periodo de vigéncia do Fundef. Apenas em 2006 é que as matriculas municipais

tiveram decréscimo, embora elas ji tivessem se estabilizado desde 2003. Mesmo levando

em conta a base de partida bastante pequena, observe-se um crescimento maior que 100%

das redes municipais em seis UF, com destaque para os municipios roraimenses que

aumentaram a oferta em mais de 600%.

Se, de um lado, as matriculas totais tiveram decréscimo no periodo 1998-2006 e, de

outro, as redes municipais cresceram, fica evidente que houve uma forte transferéncia de
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oferta do ensino fundamental dos governos estaduais para os municipios, sendo que as
matriculas estaduais tiveram queda ainda mais forte no referido periodo, conforme pode ser

constatado no grafico 4.19 a seguir.

Grafico 4.19 - Variacao Total das matriculas de EF, segundo rede, por UF.
Periodo 1997-2006
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Fonte: MEC/ INEP

Na andlise comparativa entre as trajetdrias das matriculas do ensino fundamental no
periodo de funcionamento do Fundef por esfera de governo e com os dados desagregados
por UF, fica evidente a reducdo das matriculas estaduais e a ampliacdo das matriculas
municipais, o que demonstra o forte movimento de descentralizacdo durante a vigéncia do
Fundef. Esta transferéncia explica o crescimento dos repasses do fundo em direcdo aos
municipios e os saldos positivos destas instincias, j4 que a redistribuicdo dos recursos
vinculados ao ensino fundamental foi orientada segundo a oferta deste nivel de ensino.
Como os repasses do fundo eram efetuados em propor¢do a oferta de matriculas nas redes
estaduais € municipais, os municipios com mais alunos e com menor capacidade
contributiva foram os maiores ganhadores. Portanto, estes resultados devem ser creditados
as mudancas institucionais no financiamento do ensino fundamental, especialmente as
regras de subvincular receitas dos governos subnacionais para a composi¢ao do fundo e de

condicionar os repasses a oferta da politica em cada uma destas esferas.
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Com a ampliacdo da cobertura e a extensdo destas regras para as demais etapas da
educacgdo bdsica ap6s da criagdo do Fundeb, espera-se que haja uma expansdo da oferta da
educacgdo infantil e de ensino médio, com a incorporagdo paulatina das criangas e jovens
hoje fora da escola. Contudo, ndo haverd uma redistribui¢do de recursos tao intensa quanto
observada durante a vigéncia do primeiro fundo, ja que as competéncias pela oferta destas
etapas da educagdo bdsica sdo exclusivas e ndo-compartilhas como € o caso do ensino
fundamental. No Fundeb, os municipios s6 receberdao mais recursos se ampliarem a oferta
de vagas em creches e pré-escola, enquanto que o aumento dos repasses para 0s governos
estaduais dependerd da ampliacdo da oferta de matriculas no ensino médio.

Tendo em vista, a pressdo demogréafica pela oferta de ensino médio, esta etapa tende
a crescer mais do que as outras e, para dar conta desta demanda, os governos estaduais
poderdo se concentrar na expansao destas redes, o que poderd abrir uma nova rodada de
descentralizacdo do ensino fundamental. Contudo, todas estas hipdteses em relacdo a
expansao da oferta em fun¢@o do novo fundo sé poderao ser testadas futuramente, ja que os
efeitos redistributivos iniciais do Fundeb sdo mais afetados pela ampliacdo gradual da
cobertura durante sua fase de implantacdo (que termina em 2009), o que pode anular os
efeitos da ampliacdo das vagas, dificultando bastante a andlise.

Ja as desigualdades horizontais no plano nacional podem ser mais bem observadas a
partir do valor aluno/ano aplicado por cada fundo estadual, durante os anos de vigéncia do
Fundef e do Fundeb. A tabela 4.11 abaixo mostra os valores percapita aplicados em cada
UF, em valores reais, durante os anos de funcionamento do Fundef e do Fundeb. Tomou-se
como referéncia o valor transferido para as matriculas das séries iniciais do ensino
fundamental urbano, j4 que hé diferenciacdo por etapa e modalidade de ensino. Para
facilitar a andlise, optou-se por classificar as UFs em trés grupos:

a) Grupo 1 — aqueles estados que receberam em algum ano a complementagdo da

Unido durante a vigéncia do Fundef e que voltaram a ter seus fundos
complementados com a introdu¢@o do Fundeb, sdo oito estados: Alagoas, Bahia,
Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui, na regido Nordeste, mais o
estado do Pard na regido Norte.

b) Grupo 2 — aqueles estados que aplicaram um valor aluno/ano inferior a média

nacional no primeiro ano de funcionamento do Fundef (1998), mas que ndo
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receberam complementagdo da Unido, ao todo sdo 9 estados distribuidos pelas 5
macro-regides geograficas brasileiros: Amazonas, Rondonia e Tocantins na
regido Norte; Rio Grande do Norte e Sergipe na regido Nordeste; Goids e Mato
Grosso do Sul na regido Centro-oeste; Parand na regido Sul e Minas Gerais na
regido Sudeste.

¢) Grupo 3 — aqueles estados que ja aplicaram um valor aluno/ano superior ao

valor médio nacional nos anos anteriores ao Fundef e que nos anos de
funcionamento do Fundef se mantiveram acima da média nacional, o grupo
retine 10 UFs: Acre, Amapad e Roraima na regido Norte; Mato Grosso e o
Distrito Federal na regido Centro-oeste; Espirito Santo, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro na regido Sudeste e os estados de Santa Catarina e Rio Grande do sul na
regido Sul.

A andlise dos valores aluno/ano aplicados e a formag¢do dos grupos revelam as
grandes desigualdades existentes no interior de cada macro-regiao geografica brasileira. Por
exemplo, o maior valor percapita € aplicado em Roraima e o Amapa também estd sempre
entre os trés maiores valores''®; o grupo 2 é composto por estados das cinco regides e o
grupo 3 s6 ndo tem representantes da regido Nordeste. Por isso, sempre que possivel,
optou-se por nao efetuar andlises por regidao neste estudo.

A comparagdo serd realizada a partir dos trés grupos definidos acima, observando a
trajetéria dos valores aluno/ano aplicados em trés momentos distintos: a) o impacto da
introducdo do Fundef, em comparacdo com a situag¢do anterior (para isso, foram simulados
os valores percapita dos anos de 1996 e 1997); b) a evolucdo durante o periodo de vigéncia
do Fundef (1998-2006); c) o impacto da introdu¢cdo do Fundeb e a evolucdo dos valores
aplicados no seu periodo de implantacao (2007-2009).

"% Em funcdo dos critérios de repasses do FPE e do reduzido niimero de matriculas nestes estados, conforme
apontado em Vazquez (2003).
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Tabela 4.11 — Valores aluno/ano aplicados em cada UF, periodo 1996 a 2009, em valores reais.

Antes | Antes | Fundef | Fundef | Fundef | Fundef | Fundef | Fundef | Fundef | Fundef | Fundef | Fundeb | Fundeb | Fundeb | Evol. | Evol. | Evol.
UF | 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 | 96-98 | 98-06 | 06-09
AC | 1.117,43| 1.086,19 | 1.24512 | 1.209,68 | 1.328,09 | 1.040,43 | 1.568,25 | 1.451,07 | 1.564,26 | 1.784,44 | 1.911,03 | 1.839,28 | 1.985,87 | 2.096,40 | 13,0% | 34,8% | 9,7%
AL 64431 | 61583 | 68503| 59813 | 62232| 47155| 66578| 63882| 722,73| 771,53| 820,71 | 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09 87% | 16,5% | 64,5%
AM | 128208| 95397| 87098| 79234| 88675| 67331 940,68 | 874,58 | 949,87 | 1.002,08 | 1.083,49 | 1.057,08 | 1.142,90 | 1.350,09 | -22,1% | 19,6% | 24,6%
AP | 1.270,05| 1.265,36 | 1.417,66 | 1.342,94 | 1.437,06 | 1.156,77 | 1.647,26 | 1.534,69 | 1.611,54 | 1.878,61 | 2.027,84 | 1.938,32 | 2.074,87 | 2.072,72| 11,8% | 30,1%| 2,2%
BA | 53263| 521,20| 64649| 598,13| 60251 | 422,89| 602,78| 592,41 690,22 | 711,06 | 844,37 | 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09 | 22,7% | 23,4% | 59,9%
CE 573,42 | 530,57 | 646,49 | 59813| 59830| 41986| 657,38| 620,00 671,86| 742,61 844,40 | 1.023,92 | 1.14290 | 1.350,09 | 17,1% | 23,4% | 59,9%
DF 898,63 | 940,08 | 987,20 | 1.021,20 | 1.229,89 | 1.371,92 | 1.404,18 | 1.528,16 | 1.749,01 | 1.809,64 | 1.989,37 | 1.969,84 | 1.896,15 | 2.102,78 74% | 50,4%| 57%
ES | 1.103,95| 1.222,99 | 1.182,79 | 1.197,64 | 1.091,16 | 802,96 | 1.348,18 | 1.408,61 | 1.664,79 | 1.928,36 | 1.841,74 | 2.152,34 | 2.254,18 | 2.466,46 1,7% | 358%| 33,9%
GO | 68707| 68787| 70437| 71046| 80193| 57620| 93820| 976,83 1.038,83| 1.113,83| 1.232,75| 1.275,52 | 1.409,49 | 1.653,95 25% | 42,9% | 34,2%
MA | 39962| 370,83| 64649| 59813| 592,15| 42562| 609,76| 597,93 664,62| 74890| 773,98| 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09| 67,8% | 16,5% | 74,4%
MG | 69503| 694,15| 718,79| 729,14| 81326| 602,87 | 890,11 878,42 | 992,50 | 1.103,58 | 1.239,37 | 1.31568 | 1.42822 | 1.707,01 35% | 42,0% | 37,7%
MS | 74892| 83691| 82437| 87598| 937,34 68343| 1.000,61| 1.003,53 | 1.249,03 | 1.375,36 | 1.620,14 | 1.679,71 | 1.805,84 | 2.130,78 40% | 49,1% | 31,5%
MT | s85534| 93596| 861,27 973,83| 984,09 617,25| 1.069,37 | 1.127,81 | 1.257,17 | 1.271,31 | 1.352,94 | 1.318,34 | 1.589,20 | 1.886,95 | -3,8% | 36,3% | 39,5%
PA 43135 | 420,42 | 646,49 | 59813| 602,27 | 45469| 603,89| 579,08| 69397| 752,79| 773,98| 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09 | 51,8% | 16,5% | 74,4%
PB 659,66 | 596,59 | 65495| 59813| 612,29| 50575| 713,17| 671,09| 71315| 827,94| 946,70 | 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09 43% | 30,8% | 42,6%
PE 571,71| 590,17 | 646,49 | 59813 | 608,11 | 45375| 742,34| 70541 762,95 | 876,99 | 978,67 | 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09 | 11,3% | 33,9% | 38,0%
Pl 54410 | 521,07 | 646,49 | 59813| 602,47 | 44744| 610,30| 570,69| 70842| 79492| 876,80 1.023,92 | 1.142,90 | 1.350,09 | 21,4% | 26,3% | 54,0%
PR 632,38 | 660,67 | 70824| 890,70| 1.031,99| 737,77 | 1.116,06 | 1.123,73 | 1.214,04 | 1.345,68 | 1.437,21 | 1.377,24 | 1.362,48 | 1.580,84 9,5% | 50,7% | 10,0%
RJ | 1.11533| 1.154,55 | 1.269,75 | 1.217,42 | 1.201,78 | 854,41 | 1.234,00 | 1.262,41 | 1.421,25 | 1.403,50 | 1.367,65 | 1.343,04 | 1.357,09 | 1.51549| 11,9% | 7,2% | 10,8%
RN 646,02 | 653,97 | 720,21 712,76 | 796,32 | 562,14| 907,99 | 896,91 984,13 | 1.144,92 | 1.349,46 | 1.302,83 | 1.340,10 | 1.482,51 | 10,8% | 46,6% | 9,9%
RO | 69446| 836,17| 822,72| 814,76| 94591| 634,91 | 1.029,93| 1.076,21 | 1.187,24 | 1.343,69 | 1.44232 | 1.462,76 | 1.549,11 | 1.732,65 75% | 43,0%| 20,1%
RR | 1.601,08| 1.641,31 | 1.819,22 | 1.750,31 | 1.826,03 | 1.302,68 | 2.215,31 | 2.011,38 | 2.119,94 | 2.453,36 | 2.542,76 | 2.21599 | 2.592,99 | 2.890,08 | 12,2% | 28,5% | 13,7%
RS | 1.058,73 | 1.022,64 | 1.152,76 | 1.131,20 | 1.256,11 | 888,89 | 1.328,05 | 1.355,06 | 1.402,62 | 1.578,44 | 1.687,07 | 1.703,92 | 1.699,62 | 2.012,29 | 10,8% | 31,7% | 19,3%
SC 94502 | 966,12 | 98548 1.007,95| 1.11555| 801,81 | 1.250,40 | 1.177,74 | 1.372,89 | 1.478,78 | 1.574,49 | 1.504,84 | 1.577,57 | 1.796,47 3,1% | 37,4%| 14,1%
SE 73912 | 77491| 810,76 | 779,48| 873,71| 689,26| 1.017,25| 991,02 | 1.060,96 | 1.215,55 | 1.361,07 | 1.359,82 | 1.427,74 | 1.602,10 71% | 40,4% | 17,7%
SP | 1.307,26 | 1.369,21 | 1.317,61 | 1.464,23 | 1.595,99 | 1.073,74 | 1.637,13 | 1.589,12 | 1.749,70 | 1.859,64 | 2.061,20 | 1.997,15 | 2.075,34 | 2.263,05| -15% | 36,1%| 9,8%
TO 683,12 | 72157 | 801,52| 802,82| 85955| 70555| 1.239,36| 1.247,15| 1.336,34 | 1.605,89 | 1.722,37 | 1.599,14 | 1.728,53 | 2.007,57 | 14,1% | 53,5%| 16,6%
BR 837,03 | 836,30 | 894,74| 89960| 957,99| 694,62 | 1.020,32 | 1.003,99 | 1.118,90 | 1.212,96 | 1.301,73 | 1.397,37 | 1.514,90 | 1.648,24 6,9% | 31,3%| 26,6%

Fonte: STN e MEC/ FNDE. Valores deflacionados pelo INPC/ IBGE.
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O impacto inicial do Fundef foi medido pelo aumento no valor aluno/ano aplicado
em relacdo a simulac@o deste valor para os anos de 1996 e 1997 (média destes dois anos).
Os cinco maiores aumentos ocorreram em estados pertencentes ao grupo 1''7, com destaque
para o saldo observado de quase 70% no Maranhdo e de mais de 50% no Pard. Estes dois
casos aplicavam um valor aluno/ano que correspondia a menos de R$ 200 da época (ou a
menos de R$ 440, em valores de 02/2009 — tabela 4.11) antes da introducdo do Fundef.
Quando este € introduzido, os fundos destes estados sdo complementados pelos recursos
federais, com o intuito de garantir a aplicacdo do valor minimo anual percapita estabelecido
nacionalmente, o que elevou o valor/aluno ano aplicado para R$ 315 (ou R$ 646,5, em
valores reais) em seis estados da federac@o. Este aporte adicional de recursos beneficiou os
estados nos quais a vinculacdo de recursos ao fundo ndo garantiu a aplicagdo daquele valor
minimo estipulado e, logo, os estados que mais receberam recursos da Unido foram aqueles
que aplicavam os menores valores percapita, a fim de eleva-los até a linha de corte do valor
minimo nacional''®.

Portanto, os maiores impactos do Fundef quando da sua introdu¢@o ocorreram por
conta da complementacdo da Unido, que corresponde a parcela nova de recursos do fundo,
cujos recursos foram transferidos aos estados com menor valor aluno/ano. J4 nos estados
onde nao houve complementa¢do da Unido, os aumentos nos valores aluno/ano aplicados
em cada UF foram inferiores a 15%. A justificativa para a variacdo dos valores aluno/ano
observados antes e no ano de implementagao do Fundef nestes estados estd relacionado ao
comportamento das fontes de receitas vinculadas ao fundo. Dentre estes casos, destacam-se
o estado do Tocantins que teve um aumento real de 14,1% e, na outra ponta, o estado do
Amazonas amargou uma queda de 22% no seu valor percapita, ambos pertencentes ao
grupo 2.

Comportamentos distintos também sao encontrados dentro do grupo 3, ja que cinco

estados pertencentes a este grupo tiveram ganhos maiores do que 10%, enquanto que outros

"7 Ao todo foram 6 estados que receberam complementacio da Unido, apenas o estado de Pernambuco é que
ndo aparece entre os maiores ganhos reais no VAA aplicado. Tal fato é explicado pelo baixo valor recebido,
pois o fundo estadual de Pernambuco quase foi suficiente para garantir a aplica¢do do valor minimo nacional.
"8 A complementacio da Unido funciona como se fosse um indice de intensidade de pobreza, ou seja, ela serd
igual a quantidade de recursos necessaria para elevar o valor aluno/ano estadual até a linha de corte definida
pelo valor minimo nacionalmente estabelecido.
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quatro estados praticamente ndo tiveram aumento ou registraram um pequena queda deste
valor, sdo os casos de Sao Paulo e Mato Grosso.

Na andlise da introdu¢do do Fundef desagregada por grupos, conclui-se
sumariamente que os maiores beneficiados foram os estados do grupo 1 (exceto
Pernambuco) em razdo do advento da complementa¢do da Unido e que os resultados dos
demais grupos foram diversificados, dependendo do comportamento das receitas vinculadas
ao Fundef.

O segundo momento da anélise corresponde aos anos de funcionamento do Fundef
(1998-2006). Neste periodo, observou-se que aquele ganho inicial dos estados do grupo 1,
cujos valores aluno/ano obtidos pela razdo entre as receitas vinculadas ao fundo e o nimero
de matriculas eram menores que o valor minimo nacional, ndo se repetiu nos exercicios
seguintes. Segundo Vazquez (2007), o motivo foi a redugdo da participacdo da Unido no
financiamento do Fundef, ja4 que o governo federal descumpriu a regra estabelecida no art.
6° da lei 9.424/96 que apontava a regra que deveria ser observada para a definicao do valor
minimo nacional. De acordo com o texto legal'"®, o valor minimo deveria ser igual ao valor
médio nacional, o que implicaria em uma equalizagdo a partir desta média.

O quadro 4.1 acima mostra as diferencas entre os valores minimos fixados pelo
poder executivo entre 1998 e 2006, em comparacdo com as estimativas do valor minimo
legal, segundo o cdlculo previsto no art. 6° da Lei n. 9.424, mostrando também a diferenca

dos valores per capita do valor minimo legal e do valor minimo aplicado.

"9 Art. 6° - A Unido complementaré os recursos do Fundo a que se refere o art. 1°, sempre que, no &mbito de
cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcancar o minimo definido nacionalmente.

§ 1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no § 4°, serd fixado por ato do Presidente da
Republica e nunca serd inferior a razdo entre a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do
ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas, observado o disposto no
art. 2° § 1°, incisos I e II.
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Quadro 4.1 - Valor minimo aplicado versus valor minimo legal do
Fundef. Periodo 1998-2006.

Valor minimo fixado Estimativa do valor Diferenca per capita
pelo Executivo minimo segundo o art. 62
da Lei 9.424/96
Anos 12a42 52 a 8? 12a 4? 52 a 82 12 a 42 52 a 82
séries séries séries séries e Ed. séries séries e
Espe- Ed. Espe-
cial cial

1998 315,0 315,0 418,8 418,8 103,8 103,8
1999 315,0 315,0 418,6 418,6 103,6 103,6
2000 333,0 349,7 455,2 478,0 122,2 128,4
2001 363,0 381,2 522,1 548,2 159,1 167,1
2002 418,0 438,1 613,7 644,4 195,7 206,3
2003 446,0 468,9 733,8 770,5 287,8 301,6
2004 564,6 592,9 896,2 941,0 331,5 348,1
2005 620,6 651,6 988,5 1037,9 367,9 386,3
2006 682,6 716,7 1135,3 11921 4527 475,3

Fonte: Vazquez (2007) (*) Valores nominais, em R$ 1.000.

Obs.: Em 2005 e 2006, houve diferenciacdo entre as matriculas rurais e urbanas. Os valores aqui
apresentados referem-se a rede urbana, que representa mais de 80% do total. O valor minimo para as
matriculas rurais é 2% superior, considerando a diferenca entre as séries iniciais (1* a 4%) e finais (5* a
8%). No caso da Educacdo Especial, o valor corresponde as séries finais da zona rural.

De acordo com Vazquez (2007), os valores minimos aluno/ano estipulados durante

f1zo’ além de ndo obedecer a formula estabelecida no art. 6° da Lei n.

a vigéncia do Funde
9.424, também sofreram reajustes inferiores ao crescimento das receitas do fundo, com
exce¢do do ano de 2004. Isto provocou uma defasagem 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 federal
correspondia a 63% do valor legal” (p. 255).

Obviamente, que se o valor anual minimo fosse estabelecido de acordo com a
férmula estabelecida no art. 6° da Lei n. 9.424 ou reajustado em propor¢do superior ao
crescimento das receitas do Fundef, isto implicaria em um maior volume de recursos
federais destinados a complementacdo da Unido, pois aumentaria os repasses para 0s

fundos estaduais que receberam efetivamente a complementacdo, além de aumentar o

numero de estados que fariam jus a estes recursos.

120 Decreto n. 2.440, de 23.12.1997; Decreto n. 2.935, de 11.01.1999; Decreto n. 3.326, de 31.12.1999;
Decreto n. 3.742, de 01.02.2001; Decreto n. 4.103, de 24.01.2002; Decreto n. 4.861, de 20.10.2003; Decreto
n. 5.299, de 07.12.2004; Decreto n. 5.374, de 17.02.2005; Decreto n. 5.690, de 03.02.2006.
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O gréfico 4.20 abaixo mostra a complementacdo da Unido efetuada entre 1998 e
2006 e a diferenca no montante de recursos federais necessarios, caso o valor minimo fosse
estabelecido de acordo com a regra do art. 6° da Lei 9.424/96, durante os anos de

funcionamento do Fundef.

Grafico 4.20 — Valor legal (art. 6°), valor efetuado pelo governo federal
e 0 numero de estados que tiveram seus fundos complementados
(periodo 1998 a 2009)
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Fonte: MEC/ FNDE. Elabora¢do do Autor.

Segundo Vazquez (2007), se o valor minimo legal fosse o indicado na férmula
prevista no artigo 6° da Lei n. 9.424/96, “a divida da Unido relativa a complementacdo de
recursos federais ao Fundef corresponde a cerca de R$ 26,1 bilhdes, este valor acumulado
em relac@o aos exercicios de 1998 a 2006, ou aproximadamente R$ 31,8 bilhdes em valores
reais de dezembro de 2006” (p.259).

Nota-se também que, por conta da estagnacdo do valor minimo, o numero de
estados que receberam complementacdo da Unido caiu de 6 em 1998 para apenas 2 em
2006. Caso o valor legal fosse observado, o numero de fundos complementados seria muito
maior em todos os anos de funcionamento do Fundef, conforme mostra o grafico 4.20
acima.

De acordo com Vazquez (2003), a justificativa do Ministério da Educacdo (MEC)

para a ndo observancia do critério de fixacdo do valor minimo nacional, foi elaborada
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através de uma nota técnica n.° 5/99 da Secretaria Executiva do Ministério. De acordo com
o MEC, o Fundef ¢ uma composi¢ao de muitos “fundos”, criados no ambito de cada Estado
e Distrito Federal, isto estd colocado no art. 1° da prépria Lei n.° 9.424/96. E que por isso
pode o Presidente da Republica fixar o valor minimo, como normalmente vem fazendo, e
que “a rigor, so existe a vedacdo legal a fixacdo de um valor minimo nacional inferior ao
menor entre os vinte e sete quocientes entre receita vinculada ao fundo e matricula total,
preceito que jamais foi descumprido™.

Entretanto, conforme argumenta Vazquez (2003), essa interpretacdo, levada ao
limite, permitiria ao Poder Executivo Federal fixar o valor minimo nacional igual ao menor
entre os vinte e sete quocientes, resultando que ndao haveria necessidade de quaisquer
recursos para a complementacdo da Unido. A interpretacdo estaria, entdo, em desacordo
com o objetivo de correcdo das desigualdades interestaduais pretendido com a cria¢do do
Fundef.

Apesar da justificativa apresentada pelo MEC, ndo é dificil sustentar que a real
motivagdo para o baixo valor minimo nacional estipulado é a restricdo orcamentdria e
financeira do governo federal decorrente da necessidade de elevados saldos primdrios para
fazer frente as crescentes despesas financeiras, em funcdo dos rumos da politica
macroecondmica.

Esta hipétese foi admitida pelo préprio ministro da educacido do governo FHC Paulo
Renato Souza que, em sua resposta ao Requerimento de Informacdes 1.022/97 do Senado
Federal, reconhece que se o valor minimo fosse superior a R$ 315,00 em 1998, isto
implicaria em “uma complementagdo de recursos, por parte da Unido, acima de sua
capacidade orcamentdria e financeira e que o Poder Executivo estd assegurando a
atualizacdo desse valor, todavia consciente de que a necessidade de recursos ndo €
eliminada” (SOUZA, 1997 apud de VAZQUEZ, 2003).

Consequentemente, a estagnacdo do valor minimo nacional impediu avancos na
queda da desigualdade. O motivo é que nos Estados que dependiam da complementacdo da
Unido, a evolucdo do valor aluno/ano aplicado estava atrelada a corre¢do do valor minimo.
Isto explica o fato das UFs do grupo 1 terem registrado os menores aumentos reais do VAA

durante o periodo de vigéncia do Fundef.
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Os casos dos estados do Pard e Maranhdo sdao exemplares porque tiveram seus
fundos complementados em todos os anos de funcionamento do Fundef. Conforme visto
anteriormente, foram nestes dois estados que se observaram os maiores impactos iniciais do
Fundef em funcdo dos repasses federais recebidos para garantir a aplicacio do valor
minimo. Todavia, com a baixa corre¢cdo do valor minimo e, consequentemente, com o
menor aporte de recursos federais, os valores aplicados nestes estados foram ficando cada
vez menores, se comparados com a evolucdo do valor médio nacional. Em 1998, o valor
minimo correspondia a 72,3% da média nacional, ja em 2006, dltimo ano de vigéncia do
Fundef, este valor representava 59,5% do valor médio nacional. Enquanto a expansao deste
valor médio nacional foi igual a 31,3%, o aumento real do valor minimo (e do valor
aplicado nos dois estados em andlise) foi de apenas 16,47% (apenas o estado do Rio de
Janeiro teve variacdo inferior, igual a 7,1%).

Novamente, os aumentos reais observados nos valores percapita aplicados nas UFs
pertencentes aos grupos 2 e 3 foram bastante desiguais e dependeram do desempenho das
fontes de receitas vinculadas ao fundo. A maior expansao dentre todos os grupos ocorreu
no grupo 2, pois oito entre os dez maiores aumentos foram observados em estados
pertencentes a este grupo (apenas o Amazonas nido consta nesta lista), os quais tiveram
crescimento real superior a 40%, com destaque para os estados do Tocantins e Parani,
respectivamente, os dois maiores aumentos (53,5% e 50,7%). Esta expansdo mais forte do
grupo 2 revela que houve uma aproximacido do VAA aplicado nestes estados em relacio a
média nacional.

J4 o desempenho do grupo 3 foi bem préximo a média nacional, com a grande
maioria dos estados integrantes deste grupo ocupando uma posi¢do intermedidria no
ranking do crescimento real dos VAA aplicados durante o periodo de funcionamento do
Fundef. Oito estados tiveram um aumento real entre 28,5% (Roraima) e 37,4% (Santa
Catarina), enquanto outros dois sd@o os outliers neste grupo: em uma ponta, o Distrito
Federal que teve um aumento real de mais de 50% neste periodo, enquanto que, na outra
ponta, estd o Rio de Janeiro com o menor crescimento observado do VAA dentre todas as
UFs.

Em suma, durante os anos de funcionamento do Fundef, o grupo 1 teve um

desempenho inferior a média nacional, especialmente aqueles estados que tiveram seus
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fundos complementados em todos os exercicios. Houve, portanto, uma tendéncia
divergente em relagdo a media nacional, em razio da reducdo da participacao da Unido no
financiamento do Fundef. Tal movimento pode ter sido compensado pelo desempenho
acima da média observado nos estados do grupo 2, que no inicio do Fundef aplicavam um
VAA abaixo da média nacional, mas que tiveram uma expansdo proporcionalmente
superior, o que evidencia uma tendéncia convergente deste grupo em relacdo a média
nacional, sendo que na maioria dos casos o valor aluno/ano aplicado em 2006 superava o
valor médio nacional (tabela 4.11). Por dltimo, o grupo 3 apresentou um crescimento bem
préximo ao observado nacionalmente, embora este grupo tenha sido mais heterogéneo, com
a evolu¢do do VAA aplicado nestes casos sendo totalmente determinada pelo desempenho
das receitas vinculadas ao Fundef, tal como ocorreu no grupo 2.

Por tltimo, devem ser analisados os impactos da introduciao do Fundeb e a evolucao
dos valores aplicados no seu periodo de implantacdo (2007-2009). Como a implantacdo
gradual do Fundeb é concluida em 2009, realizou-se a comparacdo entre os valores
aluno/ano observados neste exercicio em relagdo ao dltimo ano de funcionamento do fundo
anterior. Embora haja diferencas metodoldgicas entre estes dois fundos em fun¢@o do novo
fundo ter incorporado outras etapas e modalidade da educagdo bdésica, procurou-se isolar
estas diferengas ao adotar como indicador o valor aluno/ano aplicado nas séries iniciais do
ensino fundamental urbano para a construc¢do da tabela 4.11.

Além disso, deve-se levar em conta também uma regra importante do Fundeb que
visa preservar o valor aplicado no ensino fundamental, disposta no artigo 32, § 2 da Lei
11.494/07, que determina que o valor aplicado nesta etapa da educacdo bdsica ndo pode ser
inferior ao valor aluno/ano aplicado em 2006, acrescido das devida correcio monetdria
(INPC). Dessa maneira, embora os dados da tabela 4.11 demonstrem uma queda do VAA
aplicado entre 2006 e 2007 em algumas UFs, tal reducdo ndo ocorre de fato.

Nestes casos, ocorre, na pratica, uma reducdo do valor aluno/ano destinado as
demais etapas (educacdo infantil e ensino fundamental), j4 que o VAA aplicado no ensino
fundamental deve ser preservado. No entanto, este problema ndo afetard a andlise a seguir,
porque em 2009 ndo ha casos em que o VAA do Fundeb - resultante da razio entre receitas

. . . . . .~ 121
totais previstas e a soma das matriculas totais ponderadas pelos fatores de diferenciacdo ~ -

"2 Os valores aluno/ano sio diferentes para cada etapa e modalidade da educacio basica. Para tanto, foram
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¢ inferior ao valor percapita para o ensino fundamental aplicado em 2006, corrigido pelo
INPC.

Apés as devidas ressalvas, observe-se que os maiores aumentos nos valores
aplicados pelo Fundeb em 2009 (em comparagdo com os valores do ultimo ano de
funcionamento do Fundef) ocorreram nos estados pertencentes ao grupo 1. Conforme
demonstrado na tabela 4.11, oito entre os nove maiores aumentos reais no VAA aplicado
(valor referéncia) ocorreram nos estados pertencentes ao grupo 1. O menor percentual de
crescimento real foi observado em Pernambuco (38%) e os maiores aumentos foram nos
Estados do Maranhdo e Pard, cuja expansao foi de quase 75%. Como estes dois dltimos
aplicaram o valor minimo em 2006 e em 2009, fica evidente que esta expansdao ocorreu em
funcdo do aumento do valor minimo nacional e da participacdao da Unido no financiamento
do Fundeb, cujas regras foram modificadas em relacao ao fundo anterior.

Em fun¢do da reduzida participa¢do da Unido no financiamento do Fundef, estados
e municipios pressionaram durante o processo de negociacdo para a criacdo do novo fundo
ndo sé para a ampliagdo dos recursos federais no financiamento do Fundeb, mas também
por uma regra mais clara que determinasse o montante da complementagcao da Unido, para
que esta nao ficasse dependente apenas do nivel estipulado para o valor minimo nacional e
que este, por sua vez, ndo fosse estabelecido livre e unilateralmente pelo governo federal,
tal como ocorreu nos anos de funcionamento do Fundef.

Sob as regras do Fundeb (art. 31, da lei 11.494/07), o volume de recursos federais
que complementard os fundos estaduais passou a ser definido a priori e, partir dele, o valor
minimo aluno/ano nacional é calculado anualmente. Durante o periodo de implantacdo do
novo fundo (2007 a 2009), foram estabelecidos em lei montantes nominais para a

complementac¢do da Unido, que corresponderiam a R$ 2 bilhdes no primeiro ano, R$ 3

definidos fatores de ponderagdo, tendo como referéncia (fator = 1) as matriculas do ensino fundamental
urbano — séries iniciais. Para os demais niveis, os fatores de ponderacdo referentes ao ano de 2009 sdo:
Creche em tempo integral = 1,1; Creche em tempo parcial = 0,8; Pré-escola em tempo integral = 1,2; Pré-
escola em tempo parcial = 1; Séries iniciais do ensino fundamental rural = 1,05; Séries finais do ensino
fundamental urbano = 1,1; Séries finais do ensino fundamental rural = 1,15; Ensino fundamental em tempo
integral = 1,25; Ensino médio urbano = 1,2; Ensino médio rural = 1,25; Ensino médio em tempo integral =
1,3; Ensino médio integrado a educacdo profissional = 1,3; Educacdo especial = 1,2; Educagdo indigena e
quilombola = 1,2; Educacdo de jovens e adultos com avaliagdo no processo = 0,8; Educacdo de jovens e
adultos integrada a educacg@o profissional de nivel médio, com avalia¢do no processo = 1; Creche conveniada
em tempo integral = 0,95; Creche conveniada em tempo parcial = 0,8; Pré-escola conveniada em tempo
integral = 1,2; Pré-escola conveniada em tempo parcial = 1. Fonte: FNDE, Portaria n® 932, de 30/07/2008.
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bilhdes no ano seguinte e R$ 5 bilhdes em 2009, acrescidos da corre¢do efetuada pelo
INPC. A partir de 2010, a participagdao da Unido corresponderd a 10% da receita total do
Fundeb, isto €, da somatdria dos recursos disponiveis aos 27 fundos estaduais, em razao da
vinculagdo das receitas estaduais e municipais que compdem o Fundeb. Dessa forma, o
novo fundo implica em um crescimento significativo da complementacdo da Unido, dos
valores minimos e, por conseguinte, do nimero de estados com os fundos complementados
(gréfico 4.19 e tabela 4.11, respectivamente).

Nota-se que o nimero de estados que passam a contar com o apoio de recursos
federais para aplicacdo do valor minimo aumentou e atingiu novamente todos os estados
que tiveram os fundos complementados pelo Fundef (grupo 1) e, em 2009, estd prevista
complementacdo da Unido também para o estado do Amazonas (que antes pertencia ao
grupo 2). Sem divida, os elevados aumentos reais observados nos estados do grupo 1 no
periodo 2006 a 2009 indicam uma trajetéria convergente destas UFs em direcdo a média
nacional e uma reducdo mais forte das desigualdades horizontais no plano nacional apds a
introducao do Fundeb.

Nos demais grupos, a expansio do VAA depende ndao sé do crescimento das
receitas vinculadas ao fundo (ja vinculadas anteriormente ao Fundef), mas também da
incorporagdo gradual das novas receitas vinculadas ao Fundeb e do tamanho das redes de
educacdo infantil e ensino médio que também foram sendo abrangidas gradualmente pelo
novo fundo (lado do denominador). Tende a ser mais expressivo o aumento no valor
aluno/ano aplicado nas UFs que tiveram maiores evolugdes nas receitas, que possuem
maior participacdo das novas receitas vinculadas em relagao ao total de recursos do Fundeb
e cujo nimero das novas matriculas incorporadas ao novo fundo € menor.

Novamente, o comportamento dos valores aluno/ano aplicados nos grupos 2 e 3 é
pouco homogéneo, pois houve grande variacdo nos percentuais de aumento real observados
na tabela 4.11. O grupo 2 leva uma pequena vantagem que pode ser constatada quando
observamos que dos 14 estados que apresentaram um crescimento inferior 2 média nacional
(de cerca de 30%), seis deles sdo do grupo 2 e oito pertencem ao grupo 3, sendo que as
quatro ultimas posi¢Oes deste ranking sdo ocupadas por estados deste dltimo grupo.

Em suma, no que tange as desigualdades horizontais, a introducdo do Fundeb

implicou em maiores ganhos nos estados que receberam complementagdo da Unido,
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resultado de uma expansdo no aporte de recursos federais destinados ao Fundeb que, por
consequéncia, elevou o valor minimo nacional e o nimero de estados com os fundos
complementados. O aumento do valor minimo foi proporcionalmente superior a expansao
das receitas vinculadas ao Fundeb e ao valor médio nacional, o que constituiu em uma
tendéncia convergente destes estados em direcdo a média nacional. Por outro lado, as
menores elevacdes ocorreram em estados que ja aplicavam gastos percapita elevados (tais
como, Sao Paulo, Acre, Distrito Federal e Amap4). Desta forma, sdo fortes os indicios de
reducdo das desigualdades horizontais no financiamento da educacdo bdsica, apds a
vigéncia do Fundeb.

Por fim, ap6s mais de 10 anos de funcionamento, é possivel afirmar que esta
estratégia de financiamento via fundos multigovernamentais atingiu seus objetivos? Em
relacdo ao Fundef, ao condicionar os repasses do fundo a oferta de matriculas, 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 onde a taxa de cobertura era menor;

2) Houve forte municipalizacdo deste nivel de ensino, jd que as resisténcias dos
municipios em assumir a oferta foram retiradas, ao garantir recursos adicionais
em propor¢ao ao nimero de matriculas nas redes municipais;

3) As desigualdades horizontais foram bastante reduzidas dentro de cada estado,
pois o valor aluno/ano repassado pelo fundo € igual, independente da capacidade
contributiva de cada esfera de governo;

4) J4 as desigualdades horizontais no plano nacional (interestaduais) foram
limitadas pela reduzida participacdo da Unido no financiamento do fundo, em
func¢do do baixo valor minimo nacional definido pelo governo federal.

Neste dltimo ponto, o Fundef é um caso exemplar de como os resultados das
politicas sociais foram afetados pela estratégia macroecondmica. A baixa participacdo da
Unido no financiamento do fundo, por conta da necessidade de ajuste fiscal para fazer
frente aos elevados encargos financeiros, impediu uma reducdo maior das desigualdades
horizontais no plano nacional. Confirmando as conclusdes de Vazquez (2007), “ao ndo

corrigir o valor minimo do Fundef acima do aumento das receitas do fundo (a exce¢do de
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2004), a complementacdo de recursos da Unido aos fundos estaduais tornou-se cada vez
mais residual e insuficiente para estabelecer uma verdadeira politica nacional de eqiiidade”
(p. 273). Para isso, seria necessario um valor minimo nacional maior e, consequentemente,
um aumento no volume de recursos federais destinados ao fundo, ji que cabe a Unido a
funcdo redistributiva e supletiva para garantir o padrdao minimo de qualidade da educacdo
basica brasileira, conforme estabelecido constitucionalmente.

Mesmo assim, deve-se reconhecer aqui os importantes avangos institucionais
obtidos com as mudangcas no financiamento da educacdo através dos fundos
multigovernamentais. Os resultados desta pesquisa dao evidéncias claras de que esta
regulacdo resultou em uma ampliagdo dos esfor¢os dos governos municipais na oferta e no
financiamento da educac¢do. Na mesma dire¢do, Arretche e Vazquez (2009), constataram
que “o gasto na fun¢do educagdo e cultura € de longe a principal prioridade dos governos
municipais. J4 era uma prioridade anteriormente a introdu¢do do Fundef, mas sofreu uma
importante inflexdo positiva em 1998. No primeiro ano de vigéncia do Fundef, a
participacdo desta fung¢ao no gasto municipal total saltou para 31%, com trajetoria crescente
até 2001, expansao esta associada ao crescimento da oferta de ensino fundamental nas redes
municipais — seja pela expansdao da cobertura, seja pelo processo de municipalizagao” (p.
8). Mais adiante, os autores afirmam que “este comportamento de gasto dos governos
municipais revela a capacidade da legislacdo federal afetar decisdes de gasto nas politicas
que estdo sob competéncia dos governos subnacionais” (p. 9). Esta tese procurou
demonstrar que como o funcionamento dos fundos multigovernamentais no financiamento
da educagdo forneceu estimulos para aumentar a prioridade dada pelos municipios aos
gastos em educacio, como forma de compensar a reducdo dos investimentos federais nesta
area.

Por sua vez, o reduzido papel da Unido se explica pelos constrangimentos fiscais
colocados pela condugdo da politica macroecondmica e, conforme demonstrado, afeta o
financiamento e limita os avangos que foram observados apds a introdugdo dos fundos.
Dessa maneira, as criticas e limites apontados, especialmente em relacio a politica nacional
de correcdo das desigualdades, ndo significam de forma alguma a defesa da situacdo

anterior ao fundo.
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A hipétese € que, mesmo com os limites impostos a complementacdo da Unido, a
desigualdade no financiamento da educagcdao é bem menor com o Fundef do que sem os
efeitos redistributivos do mesmo. Para comprova-la, foi feito um exercicio a partir dos
dados sobre finangas municipais da base Financas do Brasil (Finbra), disponibilizada pela
Secretaria do Tesouro Nacional, para calcular as receitas disponiveis a manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE) para cada municipio — compostas pelas receitas
transferidas do Fundef, mais 10% das transferéncias que compdem o fundo e mais 25% das
receitas municipais proprias, que nao sdao vinculadas ao Fundef, mas que devem ser
aplicadas em educacdo — e, em seguida, este montante foi dividido pelo total de matriculas
em cada rede municipal publica. Com isso, foi possivel obter uma simula¢do de um valor
médio aplicado por aluno/ano em cada municipio'**. Em contraposicdo, foi realizada outra
simulagdo, caso o Fundef ndo existisse, neste caso foram retiradas do cdlculo as
transferéncias obtidas do fundo e foi agregada a contribuicio efetuada por cada municipio
ao fundo, isto é, 15% das transferéncias vinculadas ao Fundef, mantendo-se o mesmo
denominador. Neste caso, o valor obtido representa uma simulacdo do valor médio
percapita aplicado por cada municipio, caso o Fundef ndo existisse.

Apbs a construcdo destas duas varidveis para cada municipio, optou-se por
mensurar a desigualdade entre os casos partir do coeficiente de Gini'>, o qual é empregado
como uma medida confidvel de sua desigualdade, especialmente em relacdo a distribui¢dao
da renda. A adaptacdo foi fécil, pois os municipios podem ser considerados uma populacao
que apresenta uma distribuicdo de gasto percapita em educacdo. Os resultados para o

periodo 2000 a 2006'* estdo apresentados no gréifico 4.21 abaixo.

122 Este valor é ficticio, pois corresponde A média aritmética simples que considera no numerador apenas as
receitas vinculadas a MDE pela Constitui¢ao (25%) e nao o valor efetivamente aplicado, ji que ndo existe
consolidacdo deste dado. No denominador, foram agregadas todas as matriculas municipais da rede publica
municipal, independente da etapa e da modalidade de ensino da educacdo basica (educacdo infantil e ensino
fundamental).

'3 Esta medida é comumente utilizada para calcular a desigualdade de distribui¢io de renda, mas pode ser
usada para qualquer distribui¢do. O indicador varia entre 0 e 1, onde O corresponde a completa igualdade de
renda (onde todos tém a mesma renda) e 1 corresponde a completa desigualdade (onde uma pessoa tem toda a
renda, e as demais nada t€m). O cdlculo € efetuado a partir da razdo das areas no diagrama da curva de
Lorenz, da 4rea entre a curva e a linha de 45° dividida pela area total do tridngulo formado pelo eixos e alinha
de 45°.

'2* No banco de dados Edudata Brasil, do INEP, as matriculas estio disponiveis apenas a partir de 1999, como
os recursos sdo orientados pelo censo do ano anterior, s6 foi possivel iniciar a analise no ano 2000.
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Grafico 4.21 - Coeficiente de Gini da receita vinculada a educacao -
MDE, com e sem os efeitos do Fundef, por aluno/ano da rede municipal.
Periodo 2000-2006
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Fonte: STN/ Finbra (Receita - MDE) e INEP/ Censo Escolar (matriculas)

Nota-se que a desigualdade no valor por aluno/ano disponivel para o investimento
em educacdo (receitas vinculadas a MDE) seria muito maior caso o Fundef ndo vigorasse, o
que pode ser explicado pela redistribuicao de recursos promovida pelo fundo no ambito de
cada estado. Outra constatacdo importante € que a desigualdade entre os municipios em
relacdo a estes recursos diminuiu significativamente durante o periodo analisado, mesmo se
o Fundef ndo estivesse em vigor. Logo, esta queda ndo estd relacionada a politica de
correcdo das desigualdades interestaduais (via complementagdo da Unido) prevista pelo
fundo, mas sim ao comportamento das receitas que o compdem. Para que a distancia entre
os valores aluno/ano aplicados entre o municipio mais pobre e mais rico da federacdo
diminua ainda mais seria preciso elevar o valor minimo em propor¢do superior ao
crescimento médio dos recursos totais do fundo'*’.

O Fundeb representou avangos ao abranger toda a educacdo bdsica, o que
certamente produzird estimulos para a ampliacdo da oferta de matriculas de educacao
infantil pelos governos municipais e de ensino médio pelos governo estaduais, em funcao
da regra de transferir recursos adicionais do fundo em propor¢do ao crescimento das

matriculas nas respectivas redes de ensino. Como a implantacdo do Fundeb foi gradual,

125 .. ~ L g , . . . . e
Deve-se admitir que a correcdo pelo valor médio (art. 6°) estd bem mais distante da realidade, pois exigiria
um montante de recursos federais bastante elevado e sempre crescente.
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ainda ndo € possivel fazer uma avaliacdo dos seus efeitos sobre a expansdo da cobertura,
mas € possivel prever que isto ocorrerd tal como aconteceu com o ensino fundamental
durante a vigéncia do Fundef. No entanto, isto s6 poderd ser comprovado por estudos
futuros, ja que o Fundeb estard plenamente em vigor apenas em 2010.

Em relacdo a reducdo das desigualdades horizontais, também ndo € possivel ser
conclusivo ainda, mas ja hé fortes indicios de que o novo fundo tenha estabelecido uma
tendéncia convergente a média nacional, ja que as UFs que tiveram maior crescimento no
valor aluno/ano foram aqueles que receberam a complementacdo da Unido, cuja
participacdo no financiamento do Fundeb serd muito superior aquela efetuada no fundo
anterior. Ao invés da complementacdo da Unido depender do valor minimo estipulado pelo
governo federal, o Fundeb prevé montantes pré-determinados para a complementagcao dos
fundos estaduais durante a fase de implantacdo e, a partir de 2010, a complementacdo da
Unido devera ser igual a 10% dos recursos totais do Fundeb. Com isso, acredita-se que serd
possivel reduzir com mais forca as desigualdades interestaduais, o que também s6é podera
ser mensurado por estudos posteriores.

Por fim, cabe ressaltar que, apesar dos avancos institucionais, o gasto publico total
(direto) com educag¢do no Brasil, em relacdo ao total do PIB, apresentou apenas um discreto
aumento no periodo 2000-2006. Este percentual, que entre 2000 e 2005 era de 4%, deu um
salto para 4,4% em 2006, segundo dados do INEP'?°. Quando este valor é desagregado por
nivel de governo, percebe-se que a participacdo da Unido ficou estagnada em 0,7% do PIB,
enquanto que os gastos estaduais e municipais aumentaram de 1,7% e 1,5%,
respectivamente, em 2000; para 1,9% e 1,8% do PIB em 2006.

Em perspectiva comparada, o gasto brasileiro em educacdo pode ser considerado
muito baixo. Em 2004, o gasto em educacdo era de 4,0% do PIB, enquanto que o patamar
médio dos paises da OCDE foi de 5,4%127. Portanto, fica evidente o baixo nivel de
investimento em educacdo no Brasil, o que s6 poderd ser revertido caso haja uma maior
compatibilidade entre os objetivos da politica econdmica e de desenvolvimento social. Para
1sso, ndo bastam apenas melhores arranjos institucionais. Sem duvida, serdo necessarios

maiores niveis de gasto publico nesta drea, a partir de um esfor¢o conjunto entre governos

126 Dados disponiveis em http://www.inep.gov.br/estatisticas/gastoseducacao.
27 Dados disponiveis em
http://www.inep.gov.br/estatisticas/gastoseducacao/indicadores_financ internacionais/ocde.htm
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subnacionais, responsaveis pela oferta da educagdo bésica, e do governo federal a quem
cabe “garantir equalizagdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do

ensino em todas as unidades federativas” (art. 211, §§ 1° e 2°, CF 88).
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Capitulo 5 - Regulacao sobre a politica de satide: os efeitos da vinculacao de recursos e

das transferéncias condicionadas no financiamento da Sauade

A criagdo do Sistema Unico de Saide - SUS, concomitante 2 elaboracdao da
Constitui¢do de 1988 (art. 196 a 200), implicou em uma ruptura com o modelo de satde até
entdo vigente, que tratava a assisténcia médico-hospitalar como uma competéncia dos
regimes de previdéncia, enquanto que a politica de saide publica se restringia ao combate
as epidemias. Com o SUS, as politicas de saide e previdéncia foram definitivamente
separadas e, a0 mesmo tempo, este novo sistema estabeleceu trés principios para a politica
de satide: a integralidade, a universalidade e a atuacdo descentralizada.

O primeiro principio trata da atengcdo integral a saide ao garantir 0 acesso aos
tratamentos, independentemente da complexidade dos procedimentos e dos custos
envolvidos nestas operacdes, o que levou a necessidade de rever a relacdo entre setor
publico e privado na prestacdo dos servicos médicos e de ampliar os recursos publicos
destinados ao financiamento da saide. O SUS, portanto, implicou na ampliacio da
prestacao de servigos por uma rede publica, ja4 que antes prevalecia a prestacdo privada de
servicos médicos que eram reembolsados posteriormente pelos regimes previdencidrios ou
do INAMPSIZS, como uma forma de reduzir os custos da oferta dos servicos de satde'”.

Quanto ao segundo principio, o cardter universal da politica de saide nos moldes do
modelo social-democrata descrito por Esping-Andersen (1990) estabeleceu o acesso aos
servigos de saide como um direito social calcado no conceito de cidadania, semelhante ao
Plano Beveridge inglés, isto representou avangos em relacdo ao conceito de “cidadania
regulada” que até entdo orientava a politica social brasileira desde a era Vargas (SANTOS,
1994). Este direito universal a saude juntamente com a ampliagdo do acesso as areas de
assisténcia e previdéncia social constituem o sistema de seguridade social, eixo central da
protecdo social no Brasil.

Portanto, a universalidade e a integralidade exigem maiores aportes de recursos para

o financiamento da politica de saude. Tendo em vista também que esta politica faz parte do

128 Tnstituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS). Segundo Costa (2002), cerca de
60% dos gastos do INAMPS em 1981 “foram direcionados para pagamentos de hospitais e laboratdrios
privados” (p. 51).

12 Segundo Costa (2002), a oferta de leitos e servicos nos hospitais privados correspondia 86% das admissdes
contra 14 % da rede publica.
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recém constituido sistema de seguridade social, que abrange também as politicas de
previdéncia e assisténcia social, criou-se na nova Constituicdo um mecanismo de
financiamento para estas dreas, que se baseou na arrecadacido de contribuigdes sociais que
incidem sobre fontes distintas130, de competéncia tributdria e financeira exclusivas da Unido
e cujos recursos arrecadados sdo vinculados ao financiamento do sistema de seguridade
social como um todo. Aqui estd a razdo para a maior responsabilidade da Unido pelo
financiamento da drea de sadde.

Por ultimo, mas com importancia relativa maior para os objetivos desta tese, o
artigo 30 da Constituicdo de 1988 estabeleceu que a prestacdao do servigo de atendimento a
saide da populacdo deve ser descentralizada. Este principio da atuacdo descentralizada
implica na prioridade da prestacdo dos servicos de saide pelas redes publicas estaduais e
municipais e também na co-responsabilidade no financiamento desta politica entre as trés

. L. 131
esferas de governo. Ou seja, a politica deve ser executada localmente'”

e, para isso, 0S
governos locais deveriam contar com repasses do governo federal.

Inicialmente, as transferéncias de recursos seguiram a légica do pagamento por
prestacao de servigos, tal como ocorria com os prestadores privados. Apds a implantagao
total do SUS, os repasses passaram a ser efetuados diretamente aos governos responsaveis
pelo atendimento médico, de acordo com a sua populacdo e com o tipo de adesdo ao
sistema, sendo que tais receitas deveriam também ser complementadas por outros recursos
disponiveis as esferas subnacionais.

De acordo com Costa, Silva e Ribeiro (1999), esse novo modelo estaria assentado
na separacao entre financiamento e provisdao dos servicos, com os servicos sendo prestados
localmente e o financiamento sendo compartilhado entre as trés esferas de governo, com
destaque para o papel da Unido. Para Viana e Machado (2009), a implementacdo do SUS

buscou estabelecer uma politica nacional de saide em um cendrio federativo e democratico,

expressos na configuragdo institucional do sistema e na regulacdo da descentralizacdo. A

130 Sobre os saldrios incidiam as contribuicdes previdéncias dos trabalhadores e das empresas (20% sobre a
folha de pagamento); sobre o faturamento das empresas sdo cobradas as contribui¢cdes do PIS/ PASEP e a
COFINS, que a partir de 2003 deixou de ser cumulativa e passou a incidir sobre o valor adicionado fiscal;
sobre o lucro das empresas € arrecadada a CSLL, cuja base é a mesma do IRPJ; posteriormente, foi criada (em
1997) e extinta (em 2008) a CPMF que incidia sobre cada movimenta¢ao financeira; por tltimo, as receitas de
concursos e loterias também sdo vinculadas a seguridade social.

BLUA justificativa era a proximidade com o piblico que permitiria maior conhecimento sobre suas
necessidades e ampliaria as oportunidades de participagdo popular e controle social sobre a politica.
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consolidacdo deste modelo exigia, segundo Arretche (2002), “um processo de
reestruturacdo do arcabouco nacional dos servigos, cuja principal consequéncia seria a
transferéncia de atividades até entdo desempenhadas no ambito federal para os municipios”
(p. 446).

As mudancas no financiamento e na gestdo da politica de saide, as dificuldades do
processo de implantacdo dos principios do SUS e a urgéncia em garantir o aporte de
recursos necessarios para o custeio deste sistema, especialmente em um contexto de baixo
crescimento econdmico como ocorreu nos anos subsequentes a 1988, foram os desafios que
surgiram apds a promulgacdo da Constituicao.

Quanto ao financiamento, diante da escassez de recursos, as trés dreas da seguridade
social passaram a rivalizar entre si na disputa pelas receitas oriundas das contribuicdes
sociais, jd que o texto constitucional ndo definiu a participacdo de cada drea dentro dos
recursos vinculados 2 seguridade'**'**. Assim, a proporcdo de recursos do orcamento da
seguridade social (OSS) destinada para cada uma das trés dreas passou a ser definida
anualmente, na ocasiao da elabora¢do da LDO (OCKE—REIS, RIBEIRO e PIOLA, 2001).

Como a evolucdo das despesas previdencidrias depende basicamente de fatores
demograficos e da concessdao de beneficios com base em direito adquirido, o
contingenciamento de recursos nesta drea € mais complicado que no caso dos gastos em
saude. Pelo lado das receitas, a arrecadagdo das contribui¢des sociais era dependente do
ritmo da economia e do aumento da formalizacdo, ambas tiveram desempenhos pifios nos
anos durante a década de 1990. Por consequencia, as exigéncias de maiores recursos para a
previdéncia e a insuficiente arrecadagdo das contribuicdes previdencidrias drenavam cada
vez recursos da seguridade social como um todo para o financiamento da previdéncia, em
detrimento principalmente dos recursos para a satide'*.

Além deste embate entre as dreas, outro fator que afeta o financiamento da

seguridade social como um todo foram os desvios das receitas das contribui¢cdes sociais,

132 Exceto os recursos que compdem o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) que serve para o pagamento
do seguro-desemprego e para a composi¢do dos recursos do BNDES (40%). Outra exce¢do foi a CPMF, cujos
recursos tinham destinag¢@o inicialmente exclusiva para a saide e depois com subvincula¢des especificas
destinadas as trés dreas da seguridade social.

"33 Inicialmente estava prevista uma subvinculagio i satide no texto constitucional, mas os 30% indicados nas
disposicdes transitérias foram derrubados, anunciando uma longa crise cronica de financiamento do SUS
(MARQUES; MENDES, 1999).

"3 De acordo com Marques e Mendes (2005), o Ministério da Satide recebeu 33,1% do total das contribui¢des
em 1991, mas no ano seguinte este percentual caiu para 21% (p. 164).
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pois estas deveriam ser 100% destinadas ao financiamento da saude, previdéncia e
assistencial social, mas na pratica foram utilizados para outras finalidades; por exemplo,
para o pagamento dos beneficios previdencidrios dos servidores publicos federais, drea que
estd excluida da seguridade (DAIN, 1998; MARQUES e MENDES, 2005)'*”.

Oficializando estes “desvios”, a partir de 1994 passou a vigorar o Fundo Social de
Emergéncia (FSE) que permitiu que 20% das receitas das contribuicdes sociais e de outras
vinculagdes (como no caso da vinculacdo de 18% dos recursos dos impostos federais a
educacdo) fossem utilizadas livremente pelo governo federal. Tal como foi visto no
capitulo 2 desta tese, esta medida vigora até hoje, sob a denomina¢do de Desvinculacdo de
Receitas da Unido, nomenclatura mais adequada aos propdsitos, jid que os recursos
“desviados” tem sido de fundamental importancia para a obtencdo dos elevados superavits
primdrios, com o intuito de fazer frente as despesas financeiras da Unido (FAGNANI,
2005). Conforme visto no capitulo 1 desta tese, a politica fiscal foi subordinada as
exigéncias de conter os efeitos dos juros elevados e do cAmbio sobre a divida publica, a fim
de controlar a trajetdria da relacdo divida/ PIB.

Segundo Dain (2000, p. 119), o financiamento da satide entrou em crise porque
ficou “imprensada”; de um lado, pelo Orcamento Geral da Unido em funcdo dos desvios e
da desvinculagdo de receitas e; de outro, pelo Ministério da Previdéncia em razdo da
disputa com esta drea pelos recursos do OSS. Mais recentemente, de acordo com Vianna
(2005), o financiamento da saide — “que nunca teve condi¢des de competir com o
pagamento de beneficios previdencidrios, ficando com o que sobrava — passou a concorrer
também com programas assistenciais, expressivamente ampliados” (p. 14).

Diante deste quadro de escassez de recursos efetivamente disponiveis a saude,
agravado pelo contexto de baixo crescimento econdmico € pelas restricoes colocadas pela
estratégia macroecondmica, optou-se por dois caminhos: 1-) pela busca fontes alternativas
de recursos, sendo criada para esta finalidade a Contribuicdo Proviséria sobre

Movimentagdo Financeira, em 1997; 2-) pela ampliagdo da participagdo dos governos

35 «A falta de regras na distribuicio desses recursos tornou a seguridade prisioneira do processo de
estabilizagc@o. Este procedimento permitiu ao governo federal utilizar parte dos recursos para pagamentos
previdencidrios ndo previstos na carta constitucional (como encargos previdencidrios da Unido), desviando
fontes de receita vinculadas na constituicdo de 88 ao financiamento da seguridade social”. (DAIN,1998, p.19).
Caso fosse plenamente aplicado, financeiramente, o or¢camento da seguridade social teria “permanecido
superavitario até hoje (...), demonstrado capacidade de resisténcia as conjunturas mais problematicas”
(MARQUES e MENDES, 2005, p. 162 — grifo meu).
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estaduais e municipais no financiamento da sadde, por meio da vinculagdo dos recursos
disponiveis a estas esferas.

Em relacdo a primeira medida, apesar da elevada capacidade arrecadatéria da
CPMF"*°, ndo se observou uma ampliacdo dos recursos federais aplicados na sadde, tal
como demonstrado no capitulo 1 (parte 1.3) desta tese. A justificativa para isso € que a
“entrada dos recursos da CPMF no financiamento da saide (...) foi compensada pela
diminuicdo da presenca de outras fontes da seguridade, indicando ndo s6 o avanco da
Previdéncia, como também a aplicacdo da desvinculacdo de parte dos recursos da
seguridade” (MARQUES e MENDES, 2005, p.165). De acordo com Cajueiro (2004),
houve uma substituicdo de fontes que antes financiavam a sadde pela arrecadacdo da nova
contribuicdo, a CPMF compensou uma reducio de cerca de 7% da CSLL e de quase 40%
da COFINS, apés a andlise da composi¢cdo do orcamento do Ministério da Saude entre 1997
e 1998. Em suma, apesar de destinada a saide, a CPMF ndo implicou em maior aporte de
recursos federais para esta drea'’.

A segunda alternativa para ampliar os recursos disponiveis ao financiamento da
satude foi a elaboracdo da Emenda Constitucional n. 29 (EC 29), aprovada em setembro de
2000, cujo objetivo era garantir recursos minimos e estaveis para a saide a fim de reduzir a
instabilidade das receitas destinadas a esta area. Para isso, a emenda estabeleceu uma
vinculagdo de receitas de estados e municipios a satude, tal como ja ocorria em relacdo a
educagdo, além de definir um mecanismo de corre¢do dos valores aplicados pela Unido por
meio de uma vinculacdo da expansdo dos recursos da saide em propor¢do ao crescimento

do PIB. O texto constitucional determina que:

“até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas agées e
servigos publicos de saiide serdo equivalentes: I — no caso da Unido: a) no ano
2000, o montante empenhado em agdes e servigcos publicos de saiide no exercicio
financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento, b) do ano 2001 ao ano
2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variacdo nominal do Produto
Interno Bruto — PIB; II - no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento
do produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de
que tratam os arts. 157 e 159 (...) deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos municipios; e Il — no caso dos municipios, quinze por cento do produto
da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam
os arts. 158 e 159 (...)".

136 Em 2007, seu dltimo ano de vigéncia, a CPMF arrecadou 1,4% do PIB (cerca de R$ 40 bilhdes).

7 Segundo dados disponiveis em Ocké-Reis, Ribeiro e Piola (2001), apés a sua criagio, a CPMF passou a
representar cerca de 30% dos recursos do Ministério da Saude, enquanto que outras fontes tiveram sua
importancia reduzida, em termos relativos e nominais também.
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A EC 29 previa uma implantacdo gradual e obrigou os municipios e estados a
aplicarem, no minimo, 7% das receitas de impostos e transferéncias em saide no primeiro
ano, devendo estes percentuais serem gradualmente ampliados até alcancarem 12% e 15%
das receitas estaduais e municipais, respectivamente, no ano de 2004. Para a Unido, a
exigéncia era que no primeiro ano de vigéncia da emenda (em 2000), os recursos federais
aplicados em satude fossem 5% superiores ao valor aplicado no ano anterior e a corre¢ao
para os anos seguintes seria de acordo com a variagao nominal do PIB.

O grande mérito desta emenda €, sem divida, garantir recursos cativos das trés
esferas de governo com o financiamento da sadde, além de estabelecer regras para a
correcao destes gastos ao longo do tempo, atenuando a instabilidade e dando mais
previsibilidade ao or¢camento da saide (FAVERET, 2003). Por outro lado, Cajueiro (2004)
alerta que a aprovacao desta emenda pode mudar o foco do financiamento da saide, ja que
este poderia ficar mais dependente dos recursos fiscais e ndo mais das contribui¢cdes sociais,
as quais seriam definitivamente destinadas as outras areas.

No entanto, o problema mais grave € que a regulamentagao desta emenda ainda nao
ocorreu, apés mais de 9 anos da aprovacdo da emenda. O projeto de Lei complementar
01/2003 se encontra em tramitacio no Congresso, mas as negociacdes ndo avancaram. E
preciso definir nesta lei, por exemplo, o que é gasto em saide'™® e, mais recentemente, se
serd criada ou nao uma nova contribui¢do social com recursos vinculados a saide, em
substituicdo a CPMF que deixou de ser existir a partir de 2008.

Outro ponto polémico é a interpretacdo da obrigatoriedade de gasto da Unido
imposta pela EC 29. Novamente, tal como observado em relacio a complementa¢do de
recursos federais ao Fundef (capitulo 4), houve um questionamento juridico sobre a
aplicacao do artigo 7° que toma como ano-base para corre¢do dos recursos 0 ano anterior a
emenda. Para o Ministério da Saude, o cédlculo deveria ser feito ano a ano, ou seja, o
percentual de reajuste do PIB nominal deveria ser aplicado sobre o valor do ano

imediatamente anterior ao exercicio em questdo, enquanto que o Ministério da Fazenda

3% Vianna (2005) afirma que é fundamental que a lei complementar defina o que pode e, por precaugio, o que
ndo pode ser considerado como despesa em agdes e servigos publicos de saide. Como exemplo, Faveret
(2003) cita diferentes interpretagdes, especialmente dos governos subnacionais, quanto a computacdo para
efeito de aplicacdo do percentual minimo vinculado a saidde das agdes complementares de saneamento, o
pagamento de inativos da 4rea da satde ou ainda as despesas financeiras com os juros e amortizagdes das
dividas contraidas para a execucdo de agdes de satide.
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alegou que o ano-base deveria ser sempre o ano de 1999, acrescido do percentual de
variagdo nominal do PIB (MARQUES e MENDES, 2005). Segundo Faveret (2003), esta
interpretacdo da Fazenda, segundo parecer n. 2.561/2000, “congelou o orgamento do
Ministério da Saude entendendo que, ainda mesmo em 2004, o “ano anterior” ¢ 1999,
acrescido de 5% (p. 373). De acordo com Marques ¢ Mendes (2005), “a diferenca entre o
valor legal e o valor aplicado, com base na interpretacdo do Ministério da Fazenda, somou
R$ 1,8 bilhdo nos trés primeiros anos (2001, 2002 e 2003)” (p. 167).

A falta de regulamentacdo também impede uma fiscalizacdo mais rigorosa sobre o
cumprimento por parte dos governos estaduais e municipais dos percentuais minimos
vinculados a satde, embora os cilculos estejam bem claros, jd que a base da vinculagdo da
educagdo poderia ser tomada como referéncia. Na ausé€ncia de regulamentacdo, além dos
casos que aplicam um valor inferior ao minimo obrigatério, Marques e Mendes (2005)
apontam para irregularidades constantes na inclusdo de despesas que ndo sdo da drea de
satide para que o patamar minimo de gasto, estabelecido pela EC 29, seja alcancado'*.

Contudo, mesmo com estas dificuldades provocadas pela auséncia de
regulamentacgdo, acredita-se que a EC 29 tenha contribuido para ampliar os recursos de
estados e, principalmente, dos municipios na drea de saude, enquanto que os recursos do
governo federal apresentam maiores dificuldades de expansdo, em funcdo da disputa das
receitas das contribuicdes sociais com as outras dreas da seguridade social — com destaque,
para a previdéncia — e também em fun¢do da interpretacdo reducionista das exigéncias da
EC 29 sobre o gasto federal em saude.

Portanto, € possivel formular a hip6tese, dentro do argumento central desta tese, de
que a regulacdo federal através da vinculacdo de receitas dos governos subnacionais foi
utilizada como estratégia para compensar o contingenciamento de recursos da Unido, ja que
para fazer frente as demandas da saude publica seria preciso um maior aporte de recursos.
Prova da resisténcia em ampliar o gasto federal em saude foi a disputa entre os Ministérios

da Fazenda e da Saude quanto a interpretagdo da EC 29, além dos efeitos da DRU sobre o

1% Para fazer esta afirmacio, os autores se baseiam na Resolugdo 322/2003, do Conselho Nacional de Satide
que define as despesas de agdes e servigos de saide. No entanto, como ndo ha regulamentagdo por lei
complementar os governos que incluem outros gastos alheios a satide para o cumprimento do percentual
minimo alegam desconhecimento desta resolugdo e auséncia de base legal.
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financiamento da seguridade social como um todo, com maior énfase para a drea da sadde
que € mais discriciondria que o gasto previdencidrio.

Mas a regulacdo federal ndo se limitou a vinculagdo estabelecida pela EC 29, outras
regras foram definidas para orientar a gestdo descentralizada dos recursos e o
direcionamento dos recursos dos governos subnacionais para os programas de saude
definidos como prioritarios pelo Ministério da Saide. Com a amplia¢do da participacdo dos
estados e, principalmente, dos municipios no financiamento e na oferta das acdes e servicos
de saide, o governo federal acreditava que seria possivel implantar de uma politica
nacional de saide, segundo os principios do SUS, mesmo sem maiores aportes de recursos
da Unido.

Para tanto, a relacdo federal também ocorreu em relagdio a forma como os
municipios efetuam a gestdo descentralizada da politica de saide. Esta forma de regulacao
se deu através das Normas Operacionais Bésicas de 1993 e de 1996 (NOB 01/93 e NOB
01/96)'*, que estabeleceram a atencdo bésica como foco da politica e definiram uma série
de processos automdticos de descentralizacdo de recursos condicionados a oferta de
programas considerados estratégicos pelo Ministério da Saidde. Segundo Melamed e Costa
(2003), este modelo assistencial implicava em um deslocamento da l6gica prioritdria do
atendimento médico-hospitalar, de cardter mais curativo, para uma €nfase maior as praticas
preventivas por meio de agdes de promocdo a saide e da implantacio de programas
complementares de natureza ambulatorial. Com isso, esperava-se uma redu¢do do nimero
de internacdes por meio da introducao de praticas preventivas e de servigos substitutivos, os
quais também possuem menor custo.

Esta énfase na atenc@o bdsica levou a um questionamento se isto representaria uma
ameaca ao principio da integralidade, ja que a mudanga promovida poderia ser interpretada
uma medida de focalizagdo de gastos, via descentralizacdo, separando a saude coletiva do
atendimento médico individual. Com énfase na primeira, através de programas focalizados

em determinados grupos sociais (mais pobres), alguns autores vdo apontar que a segunda

140 Antes destas regulamentacdes, foram publicadas as NOBs 01/91 e 01/92 que ja trouxeram um movimento
municipalista (ANDRADE e BARRETO et. al., 2007, p. 59), embora mantivessem o sistema de pagamento
por produgdo de servicos. Segundo Silva (2007), o processo de municipalizagdo até entdo fora bastante
deficiente, “tanto no que se refere aos mecanismos de transferéncia de recursos como relativamente a
capacidade gestora” dos municipios (p. 148). Por estes motivos, optou-se por excluir estas normas da andlise
da estratégia de regulacdo federal sobre a gestdo descentralizada da politica de satide.
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forma de atendimento a satdde ficou foi relegada como politica publica, devendo ser
atendida pelo setor privado, por meio dos planos de saide, obviamente que, apenas para
individuos com capacidade de pagamento (MERHY e FRANCO, 2000 apud de
MARQUES e MENDES, 2002). Apesar desta diretriz coincidir com as recomendagdes
neoliberais para a atuacdo no campo das politicas sociais (descentralizacdo, focalizacdo e
privatizacdo), tal como sintetizado em Draibe (1993), esta hipétese de quebra da
integralidade pode ser rejeitada uma vez que os programas de aten¢do bdsica
implementados visavam, em primeira lugar, a ampliacdo do atendimento as familias (pelo
PSF, por exemplo) que ndo estava sendo garantido antes e, em segundo lugar, a
implantacdo deste programas ndo ficou desvinculada da rede publica de atencdo a saide'*'.

No entanto, apenas a mudanga para esta nova logica preventiva e de atendimento
prestado por uma rede publica, ndo foi suficiente para garantir a adesdo dos municipios e a
efetiva descentralizacdo. O governo federal deveria fornecer incentivos necessarios para
que os municipios assumissem a prestacao dos servigos de atencao bdsica a saude, ja que os
créditos politicos derivados do aumento da oferta de servicos de satide ndo podem ser
admitidos como fatores por si s6 determinantes para a municipalizacdo dos servicos de
saude. Segundo Arretche (2002), a adesao dos municipios ao SUS e, particularmente, o seu
ritmo no plano nacional € explicado pela estratégia de descentralizagdao do governo federal
consubstanciada em portarias editadas pelo Ministério da Sadde (Normas Operacionais
Basicas — NOBs).

Prova disso, sdo os resultados das novas regras introduzidas pela NOB 01/93, que
previa trés modalidades de gestdo: a gestdo incipiente, a gestdo parcial e a gestdo
semiplena, as quais implicavam em responsabilidades, requisitos e incentivos financeiros

. 142
diferentes .

De acordo com Costa (2002), apenas a gestdo semiplena poderia ser
considerar como efetiva municipalizacdo dos recursos e da gestdo da satde publica, pois €

neste tipo de gestdo que o municipio assume a prestacdo dos servigos € o recebimento

! Marques e Mendes (2002) também rejeitam esta interpretacio reducionista da énfase dada 2 atengdo
basica, apoiados na ampliagdo do acesso. Porém, os autores fazem um alerta para o “desfinanciamento” da
alta e média complexidade e o sucateamento da rede hospitalar existente que poderd implicar em restri¢do do
acesso a estes procedimentos e a busca pelo atendimento no setor privado no caso daqueles com condi¢des de
pagar por um plano de saide. No entanto, esta ltima questdo ndo estd no escopo deste estudo, o qual
analisard apenas a politica de atencdo bdsica a satide.

142 Para verificar quais as exigéncias, as acdes de satide assumidas e os repasses previstos em cada condigio
de gestdo, ver Andrade e Barreto et.al. (2007) e Silva (2007).
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mensal dos recursos financeiros para custeio dos servicos ambulatoriais e hospitalares (p.
60), mas este tipo de gestdo s6 teve a adesdo de apenas 2,5% dos municipios (137) até
1996, conforme levantamento realizado por Vianna (2001).

Segundo Cajueiro (2004), a incerteza quanto aos mecanismos de financiamento e
acerca da capacidade do Ministério da Saide de cumprir com o0s repasses previstos tornou
arriscado assumir responsabilidades que implicassem em despesas adicionais significativas,
sem a garantia crivel em relacdo ao recebimento das transferéncias federais em volume
suficiente para cobrir estes novos gastos. Ou seja, as justificativas para esta baixa adesdo
repousavam sobre a incerteza quanto aos repasses de recursos do governo federal e também
nas resisténcias dos governantes locais de assumirem esta oferta e serem cobrados por isso,
sem a garantia de recursos adicionais em propor¢do a expansiao da oferta (PNUD, 1996
apud de COSTA, 2002). Conclui-se entdo que, apesar do propdsito de efetivar a
municipalizacdo, ainda faltavam regras claras e incentivos mais fortes — sobretudo, no lado
financeiro — para que os municipios assumissem a gestao da politica de saude.

Visando enfrentar as dificuldades em promover a efetiva descentralizacdo da oferta
da satide, foi editada uma nova regulamentagdo através da NOB 01/96 que forneceu novos
incentivos aos municipios através das mudangas nas regras de financiamento e gestdo da
politica de saide. O objetivo era consolidar a plena responsabilidade do poder publico
municipal sobre a gestdo de um sistema de saide e, ndo somente, sobre a prestacdo dos
servicos. Esta nova norma estabeleceu apenas dois tipos de gestdo municipal em satide: o
primeiro tipo € a gestdo plena de ateng¢do bdsica, onde os municipios ficam responsaveis
pela oferta das especialidades bdsicas (clinica médica geral, pediatria, obstetricia e
ginecologia), pela gestdo das unidades bésicas de saude e pelas agcdes de vigilincia sanitdria
e epidemioldgica; o segundo tipo € a gestdo plena do sistema de saide na qual os
municipios habilitados, além das agcdes de atencdo bdsica incluidas no primeiro tipo de
gestdo, também ficariam responsaveis pelos procedimentos de alta e média complexidade
(ANDRADE e BARRETO et.al., 2007).

Esta nova regulacdo também promoveu uma mudancga na légica dos repasses por
meio das transferéncias fundo a fundo para o atendimento da atencdo bdsica, em
substituicdo os repasses por prestacdo de servigcos médicos que fora herdado do modelo

privado-previdencidrio anterior. Isto €, a l16gica dos repasses previstos na NOB 01/93 ainda
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tomava, como referéncia para os tetos financeiros, a série histérica do INAMPS. Esta
transferéncia de recursos nao distinguia o financiamento da ateng¢do bésica em relacdo aos
procedimentos de média e alta complexidade, isto é, os valores repassados deveriam
contemplar todos os procedimentos ambulatoriais e hospitalares, sob 0os quais o governo
federal tinha pouco controle, exceto em relacdo ao montante maximo de recursos
repassados (tetos)m.

A NOB 01/96 estabeleceu uma nova forma de financiamento que prevé a criacao de
fundos exclusivos para o financiamento da satide nos trés niveis de governo, onde as
transferéncias de recursos ocorrem entre estes fundos (por exemplo, através dos repasses do
Fundo Nacional de Satde para os fundos estaduais e municipais de satide), somente através
deles é possivel receber e repassar os recursos financeiros destinados as acdes e servicos de
saude (MS, 2007). A partir desta nova regulamentacdo, que foi concluida apenas em 1998,
0s repasses para a atenc¢ao basica passaram a ser efetuados tendo como referéncia um valor
percapita previamente fixado, multiplicado pelo nimero de habitantes de cada municipio,
compondo desta forma o Piso Assistencial Basico (PAB).

Caso os municipios aderissem a gestdo plena em atengdo bdsica receberiam a
transferéncia do PAB e também recursos adicionais referentes a oferta de programas
especificos a partir de convénios ad hoc firmados com o Ministério da Satde. J4 os
municipios habilitados em gestdo plena do sistema municipal, além do valor
correspondente ao PAB, também recebe um montante referente as acdes de média e alta
complexidade as quais permaneceram sendo pagas por producdo mediante um teto
financeiro pré-estabelecido, também repassado de forma automdtica e regular, compondo
nestes casos o teto financeiro global (SILVA, 2007).

A adogdo do PAB e do teto global eliminou dois pontos principais de resisténcia dos

municipios: a incerteza quanto a regularidade dos repasses federais e a dissociagdo destes

em relacdo a produgdo de servigcos. Prova disso, € que em 2001, ainda sob vigéncia das

3 Apés a NOB 01/96, esta logica de repasses foi mantida apenas para os repasses relativos aos
procedimentos de média e alta complexidade. Segundo Souza (2003), estes tetos reproduzem a légica de
financiamento anterior, o que, de acordo com o autor, concentrava recursos nas regides mais desenvolvidas do
pais que ja possuiam as redes de servi¢os de satide mais estruturadas. Atualmente, os procedimentos de média
e alta complexidade ainda sdo financiados desta forma, ou seja, com a remuneracio feita por servigos
produzidos pelas institui¢cdes credenciadas no SUS, com os repasses sendo efetuados até um teto financeiro
que ¢é calculado com base em dados como populacio, perfil epidemioldgico e estrutura da rede na regido (MS,
2006). Mas estas areas estdo fora do escopo de andlise desta tese que se concentrard na regulagao federal e no
financiamento da 4rea de atencdo bdsica.
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regras da NOB 01/96, 99% dos municipios estavam habilitados a um dos dois tipos de
gestdo, sendo 89,1% na atengdo bésica e 10,1% na gestdo plena do sistema municipal
(CAJUEIRO, 2004).

O sucesso em relacdo a adesao dos municipios, nao se deve apenas as mudancas nas
regras de financiamento, mas também a estratégia de elevar o nivel de exigéncia minimo
para habilitacdo dos municipios no SUS, pois as acdes que deveriam ser assumidas e os
requisitos exigidos foram maiores do que era exigido antes pelas gestdes incipiente e
parcial da regulamentacdo anterior (NOB 01/93). Por outro lado, permitiu-se uma
alternativa de adesdo mais adequada as desigualdades nas capacidades administrativas
municipais, pois a maior parte dos municipios que nio tinham condi¢des de assumir a
gestdo plena (também nas condigdes da NOB 01/93) e, por isso, a adesdo ao sistema
ocorreu principalmente pela oferta apenas do nivel mais bésico de atencdo a satide'**.

Apesar dos avangos obtidos com a estratégia do PAB de repassar recursos (ex-ante)
condicionados a oferta municipal de acdes de satide (ex-post), os incentivos colocados
ainda eram insuficientes para induzir a decisdo de gasto dos governos municipais € o
direcionamento de esfor¢os e a adesdo a programas especificos definidos como prioritarios
pelo Ministério da Saude. Inicialmente, a aplicacdo dos recursos transferidos aos fundos
municipais nao tinham destinacao especifica, apenas exigia-se o cumprimento de requisitos
minimos para a habilitacio em uma das duas condi¢des de gestdo. Mesmo com o adicional
de recursos ao PAB no caso da adesdo a certos programas desenhados nacionalmente, os
recursos ainda eram repassados em um unico bloco, o que dificultava o controle do destino
dos recursos e a efetiva expansdo da oferta dos programas selecionados.

Segundo Silva (2007), a metodologia inicial definida na NOB 01/96 ndo serviu para
o financiamento destes programas escolhidos como prioritarios pelo Ministério da Saude. O
caminho entdo foi transformar o Piso Assistencial Basico no Piso da Atencdo Basica (que
também ficou conhecido como PAB) e subdividi-lo em duas partes: 1-) o PAB fixo, que é
calculado com base em um valor percapita, ou seja, 0s recursos sdo proporcionais a
populacdo e devem ser utilizados para o atendimento das especialidades de atengdo basica;

2-) o PAB varidvel, com incentivos financeiros especiais para programas prioritarios

14 Qutros avancos foi a obrigatoriedade da criagio do Conselho Municipal de Satdde, responsdvel pelo
controle sobre a aplica¢do de recursos do fundo municipal de saide e a definicdo do papel exercidos pelas
Comissoes Tripartite e Bipartite. Contudo, estes pontos estdo fora do escopo de andlise desta tese.
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definidos pelo governo federal, tais como: os programas de Saide da Familia (PSF) e de
Agentes Comunitdrios de Saude (PACS); Programa de Gestdo do Atendimento Bésico;
Programa de Farmdcia Basica; Combate a grandes endemias e os Programas de Satde da
Mulher e da Crianga, sendo que estas receitas extras dependem da adesdao dos municipios
aos programas ja em curso, cuja oferta deve obedecer ao desenho definido pelo Ministério
da Satde (SOUZA, 2003; MELAMED e COSTA, 2003; NEPP, 2001).

Apesar da vigéncia da NOB 01/96 ter terminado no final de 2001, as regulacdes
seguintes deram sequéncia a estratégia definida por ela. Seguindo entdo esta légica, a
Norma Operacional Bésica de Satide — NOAS 01/2001 altera a exigéncia minima para
habilitacdo na nova condi¢cdo de gestdo plena da atencdo basica ampliada, incluindo alguns
procedimentos como: atendimento domiciliar, atendimento médico de urgéncia e outros
procedimentos médicos especificos, além de acrescentar outras cirurgias ambulatoriais e
exames como o teste imunolégico de gravidez e eletrocardiograma (ANDRADE e
BARRETO, 2007). Segundo Silva (2007), estas mudangas sinalizam para a continuidade da
expansdao do nimero de procedimentos financiados pelo PAB fixo que passou a abranger
acoes antes classificadas no primeiro nivel de média complexidade e que, portanto, era
financiada por procedimento. De acordo com a autora, esta alteracdo segue a tendéncia de
ampliar “os mecanismos de pré-pagamento, que requer um papel mais ativo dos gestores no
planejamento da oferta” (p. 169). Ou seja, as mudangas visaram consolidar a superagao da
l6gica de financiamento por servigos e de ampliar as acdes de saide a cargo dos governos
municipais, portanto, a NOAS 01/2001 segue as diretrizes definidas pela NOB 01/96'*.

Em suma, as novas regras de financiamento definidas especialmente apds a
regulamentacdo da NOB 01/96 — que ja estavam sinalizadas pelas normas anteriores e que

. ~ 146
foram aperfeicoadas pelas regulagdes subsequentes~ — reforcaram o processo de

145 Mais recentemente, uma nova regulacio foi implementada pela portaria 399, de 22/02/2006, denominada
como Pacto pela Sadde - 2006. Com o Pacto pela Satdde (2006), os estados e municipios passaram a receber
os recursos federais por meio de cinco blocos de financiamento: 1 — Aten¢@o Bésica; 2

— Aten¢do de Média e Alta Complexidade; 3 — Vigilancia em Satide; 4 — Assisténcia Farmacéutica; e 5 —
Gestdo do SUS. Segundo o Ministério da Saidde (2007), antes do pacto havia mais de 100 formas de repasses
de recursos financeiros, o que trazia algumas dificuldades para sua aplicag¢@o e engessamento da gestdo local
em saude. No entanto, optou-se por excluir esta nova regulacdo da andlise, j4 que a mesma se encontra ainda
em fase inicial e qualquer avaliacdo dos seus resultados seria bastante precipitada.

146 Esta continuidade pode ser explicada pela existéncia de path-dependence, dado o cariter irreversivel e
histérico da regulamentagdo do sistema que, por sua vez, condiciona as decisdes futuras. Ou seja, apesar do
término de vigéncia da NOB 01/96, ja era previsto que outra regulamentacdo seria editada em moldes
semelhantes. O mesmo pode ser dito em relagdo ao fim do Fundef em 2006 e a nova regulagdo colocada pelo
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descentralizacdo e garantiram prioridade a atencdo bdsica, por meio de incentivos
financeiros para a oferta de programas selecionados pelo governo federal. Sem duvida, as
regulamentagdes trouxeram contribuicdes importantes para o aperfeicoamento do
financiamento e da gestdo do SUS, com efetiva descentralizacdo da oferta e com uma
melhoria significativa na coordenacio federativa nesta area.

E importante notar que a efetivacdo da descentralizacio da atengdo 2 satde nio
envolveu uma alteracdo no texto constitucional, ao contrdrio, exigiu apenas a criacdo de
mecanismos para garantir a adesdo dos municipios a normas constitucionais ja
estabelecidas. De acordo com Arretche (2002), utilizou-se “de um conjunto sucessivo de
portarias ministeriais, a partir das quais a burocracia do Ministério da Saude foi
progressivamente organizando uma estrutura de incentivos destinada a obter a adesdo dos
municipios aos objetivos da reforma” (p. 452), as quais foram sendo moldadas, segundo
Viana e Machado (2009), através da elaboracao de “novas modalidades de transferéncia de
recursos (per capita e por programas especificos) e instrumentos para priorizar a
descentralizacdo da aten¢do bdsica e incentivar a oferta de programas definidos como
prioritarios pelo Ministério da Saude” (p. 812).

Pretende-se demonstrar aqui que esta nova regulacdo permitiu também uma
ampliacdo da oferta e uma redugdo das desigualdades no plano nacional, tudo isso sem uma
ampliacdo do nivel do gasto federal em saide em propor¢do do PIB, devido aos fortes
constrangimentos fiscais impostos pela politica macroecondmica, conforme observado no
capitulo 1 desta tese.

Em conjunto, a vinculacdo de receitas dos governos subnacionais e a nova légica
dos repasses do SUS (condicionados a oferta e que exigem contrapartidas municipais)147
constituem uma estratégia adotada pelo governo federal para compensar as restrigcdes ao
aumento da participacdo da Unido no financiamento da politica de saude. A hipotese aqui €

que estas novas regras no financiamento da saide permitiram um controle maior sobre a

Fundeb, também segundo as mesmas regras de financiamento, mas com a cobertura estendida neste caso. Em
suma, novas regulamentagdes surgiram porque seria impossivel voltar a situagdo anterior.

47 Antes da NOB/96, o governo federal repassava recursos baseado na série histérica de procedimento
médicos efetuados em cada municipio, de maneira reativa aos procedimentos médico executados localmente
(até um teto). Apds a NOB/96, esta 16gica foi alterada e os repasses passaram a ser condicionados ao tamanho
da populacdo para que os municipios pudessem dar conta das especialidades basicas, acrescidos de recursos
adicionais vinculados a adesdo dos municipios aos programas, conforme as regras definidas centralmente pelo
Ministério da Saude.
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alocacdo dos recursos descentralizados e sobre a execuc¢do local das politicas, o que levou a
ampliacdo da participacdo dos municipios no financiamento da saide e na oferta das
politicas de atencdo bdsica a saude.

Para testar esta hipétese, pretende-se verificar os efeitos das regulacdes federais
implantadas. Em primeiro lugar, é preciso verificar se a vincula¢do de recursos a satide
estabelecida pela EC 29 foi capaz de aumentar os recursos disponiveis aplicados pelos
municipios no financiamento da saide e a evolugdo destes recursos em relacdo a trajetoria
dos repasses federais do PAB fixo. Em seguida, buscar-se-4 verificar os resultados dos
incentivos introduzidos pela regulacdo federal para que os municipios assumam a oferta de
programas de saide selecionados, tomando como referéncia os indicadores relativos a
produgdo ambulatorial de atendimento bdsico e a cobertura do Programa Saide da Familia.
Por tltimo, serdo avaliados os resultados da regulacido federal em relagdo a ampliacdao do
gasto total em sadde e também a contribuicio que foi dada no que tange a reducdo das
desigualdades horizontais no financiamento da satde.

A unidade de andlise serd os municipios, 0s quais nao precisariam estar agrupados
por UF, pois — diferentemente da regulacdo sobre o financiamento da educacdo bdésica, a
qual se deu através da formacdo de fundos estaduais com recursos ja disponiveis aos
estados e municipios — se estabeleceu no financiamento da saide uma relagdo mais direta
entre Unido e municipios, bem como a vinculacdo estabelecida nao prevé a redistribuicao
horizontal de recursos, nem mesmo dentro de cada UF como ocorreu com o
Fundef/Fundeb. No entanto, para manter a mesma metodologia de andlise adotada na
andlise da politica de educagdo, optou-se também por agrupar os municipios por UF, além
da andlise agregada. Com isso, serd possivel verificar se os efeitos da regulacao na saide se
deram de forma homogénea no territério nacional ou se hd especificidades regionais no
comportamento dos municipios em relacdo ao financiamento e a gestdo descentralizada da
politica de saide. Com isso, espera-se também reforcar a anélise sobre o papel da relacao

federal para o equilibrio federativo.
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5.1. Vinculacao de receitas como estratégia de direcionamento de recursos para uma
area prioritaria

A Emenda Constitucional n. 29, aprovada em setembro de 2000, mais de uma
década apds o inicio do SUS, vinculou receitas dos trés niveis de governo para o
financiamento das acdes e dos servigos de saide publica, fazendo com que a Unido, estados
e municipios estivessem constrangidos a cumprir suas partes no financiamento desta
politica. Este mecanismo dd maior previsibilidade em relacdo a evolucdo dos recursos, pois
garante recursos cativos que serdo obrigatoriamente direcionados para a drea da saide. No
entanto, esta medida foi criticada pelas dreas econdmicas do governo federal que alegam
que a vinculacdo de receitas leva ao engessamento orcamentdrio, restringindo o poder
decisério dos governantes sobre a alocacdo dos recursos'**.

Segundo Vianna (2005), a vinculacdo representa um instrumento importante para
fazer com que as esferas menores de governo cumpram sua parte no financiamento das
politicas sociais. O autor ainda destaca um comportamento divergente em relacdo as
participacdes das esferas de governo no financiamento da satde, ou seja, quando a Unido
amplia os recursos, as esferas subnacionais diminuem seus dispéndios nesta drea. Defende-
se aqui que este “efeito gangorra”, conforme denominado pelo autor, também pode ocorrer
em direcdo oposta: ao mobilizar mais recursos dos governos estaduais e municipais, a
Unido pode deixar de ampliar — ou, em valores relativos, reduzir — seus aportes de recursos
para a saude.

Se esta suposi¢do for verdadeira, observar-se-4 que a vinculagdo de recursos dos
governos subnacionais teve como resultado o aumento do percentual de recursos proprios
(disponiveis) destinado a drea da satide por estas esferas em propor¢do superior a0 aumento
dos repasses federais. Este comportamento confirmaria o “efeito gangorra”, citado por
Vianna (2005). Ao mesmo tempo, a hipdtese desta tese de que a regulacao federal pode ter
sido utilizada para compensar parcialmente os cortes dos recursos federais para as politicas

sociais universais — neste caso, para a saide — também seria confirmada.

'8 Em diversos momentos, nos governos FHC e Lula, foi colocada em pauta a necessidade de desvinculagio
de recursos e de dar maior flexibilidade na alocagio dos recursos. Dentre as diversas ofensivas, apenas a DRU
se concretizou, retirando 20% dos recursos arrecadados dos percentuais vinculados. Além disso, o governo
federal vem questionando, via Ministério da Fazenda, as exigéncias de recursos federais no financiamento da
saude e do ensino fundamental, a partir de interpretagdes reducionistas das suas obrigacdes legais, conforme
destacado por Marques e Mendes (2009).
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Para testar esta hipdtese, serdo analisados os seguintes indicadores: 1-) o percentual
aplicado dos recursos disponiveis municipais em agdes e servigos de sadde, conforme
disposto na EC 29; 2-) a evolucdo dos valores aplicados em satide em cada municipio,
segundo a origem (recursos municipais disponiveis ou transferéncias do SUS) e; 3-) a
evolucdo dos recursos aplicados pelas trés esferas de governo no financiamento das agdes e
servigos de sadde. A partir destes indicadores, serd possivel verificar se o constrangimento
nos repasses federais foi compensado pela ampliacdo dos recursos proprios dos municipios
aplicados em sadde, apds a introducdo da regulacdo federal. O periodo analisado abrange os
anos de 1999 a 2006, pois apesar de disponivel, o exercicio de 1998 ndo segue a mesma
metodologia dos anos posteriores e nao pdde ser incluido na série histérica analisada.

A partir dos dados disponibilizados pelo Ministério da Saide — DATASUS, a tabela
5.1 mostra a evolu¢do do percentual dos recursos proprios (disponiveis) aplicados em
saude, conforme a emenda 29, por UF e total nacional. Os dados revelam que houve um
significativo aumento do percentual dos recursos disponiveis aos municipios destinado a
saude no periodo analisado, em especial nos anos de implantacdo desta regulacdo, que

previa a expansao gradual deste percentual de 7% até alcancar 15% em 2004.
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Tabela 5.1 — Percentual dos Recursos Disponiveis Municipais aplicados em satude,
conforme a emenda 29, por UF e total nacional. Periodo 1999-2006

UF | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

RO 13,3| 12,2, 153| 17,6| 17,5 18,7| 185| 18,7
AC 3,7 2,0 5,8 99| 13,5| 159| 158| 157
AM 16,0 156 16,7| 14,8 16,3| 17,4| 17,2| 222
RR 8,5 75| 13,3| 14,0 4,7 16,1| 16,9| 16,5
PA 11,5 9,7 12,8| 14,2| 16,1| 16,7| 18,2| 18,3
AP 4,1 6,1 92| 12,1| 14,4| 158| 156| 16,2
TO 11,2 11,1 13,5| 15,7 16,3| 18,0 18,8| 19,7
MA 16,8 13,9 14,9| 15,7 17,7\ 171| 20,1| 24,6
PI 11,4 6,4 11,0 151| 159| 17,2| 16,4| 17,3
CE 122 11,2, 14,8 17,4| 17,7 185| 20,8| 20,2
RN 11,0 141 179 175 18,8 19,7| 19,8| 204
PB 11,2 93| 12,7 12,7| 152| 16,4 18,0 19,0

PE 8,8 93| 12,1 13,2| 154| 16,2| 16,9| 184
AL 10,3 92| 12,7| 15,0| 16,2 17,3 17,9| 18,1
SE 7,7 75 11,00 13,1 13,9 16,0 17,3| 17,8

BA 6,7 98| 11,6| 14,2| 153| 17,2 17,9| 184
MG 15,7 16,4, 17,3| 17,3| 19,1| 18,6| 19,7| 214
ES 11,0 11,04 13,1| 152| 152| 17,0 16,9| 18,0
RJ 11,2 13,1 13,2 17,0 20,7 20,9| 20,6| 21,8
SP 17,5 16,0, 16,6| 18,4| 17,0f 18,0 19,7 194
PR 12,8| 13,8| 149| 16,0 17,3| 17,5| 18,4 18,5
SC 13,4 11,5| 13,0 152| 16,3| 17,7| 18,4 19,0
RS 11,4 12,7 13,3| 152| 16,1| 173| 17,6| 187
MS 13,8| 158| 150| 16,9| 17,4| 19,0 19,5 20,8
MT 16,7| 14,9| 16,7| 17,7| 18,4| 18,5 20,3| 20,7
GO 13,1 92| 11,2] 131| 13,5| 153| 16,9| 182
Total 13,4 13,7 148| 16,5 171] 18,0 19,0 197

Fonte: SIOPS/ DATASUS.

Antes da vigéncia da EC 29, o percentual médio nacional ja era de 13,4% em 1999,
mas existia uma grande disparidade em relacdo ao patamar deste gasto. Ainda sem um
percentual minimo obrigatdrio, os municipios de todos os estados do sul, sudeste e centro-
oeste aplicaram mais de 11% dos seus orcamentos na drea de satde; ja em alguns estados
do norte e nordeste, este percentual foi bem inferior, como nos casos dos municipios do
Acre e Amapd, com média observada inferior a 5%.

Entre 2000 e 2004, o percentual médio passou de 13,7% para 18% e, nos anos
seguintes, a média nacional girou em torno de 19%. No seu primeiro ano em vigor, a EC 29
exigia um gasto minimo de 7%, o que nao foi cumprido pelo agregado de municipio de trés
estados: Acre, Amapd e Piaui. Entre 2001 e 2003, considerando o crescimento gradual do

percentual vinculado, o resultado médio s6 ficou abaixo do patamar minimo exigido apenas
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duas vezes: em 2001, pelos municipios acrianos; e em 2003, pelos municipios de Roraima.
A partir de 2004, quando o percentual minimo passou a ser de 15%, ndo houve casos
abaixo deste limite no agregado estadual.

Se a maioria dos municipios ja aplicava um percentual acima do limite minimo, o
aumento no percentual médio nacional e dentro das UFs pode ser explicado pela reducdo da
quantidade de casos que ndo observava este limite. O grafico 5.1 confirma esta hipétese,

especialmente ap6s 2004, quando o processo de implantacdo da EC 29 foi concluido.

Grafico 5.1 - Percentual de municipios com gastos em saude
abaixo do limite minimo, 1999-2006
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Fonte: SIOPS/ DATASUS.

Nota-se no grifico acima que mais de 15% dos municipios aplicaram menos de 7%
das receitas dos impostos e transferéncias constitucionais (disponiveis)'** em 1999 e 2000.
Em 2001, este percentual caiu para 8% e nos trés anos seguintes girou em torno de 4%. Em
2005 e 2006, menos de 1% dos municipios tiveram um nivel de gasto em saude inferior a
7% das suas receitas disponiveis. Todavia, este percentual minimo obrigatdrio cresceu 1/5
anualmente até chegar a 15% em 2004 e, por este critério, o percentual de municipios
abaixo do limite legal foi de quase 13% em 2001, 9% em 2002, 12,6% em 2003 e 16% em

2004. E possivel identificar uma dificuldade quando o limite minimo ultrapassa 12,5% e

149 Sabe-se que o percentual minimo vinculado a saide (e também 2 educacio) incide sobre a receita de
impostos proprios e de transferéncias constitucionais. Contudo, para evitar repeticdes, a andlise vai se referir
apenas ao percentual da receita disponivel.
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alcanca os 15% em 2003 e 2004, o que resultou em um aumento da quantidade de
municipios abaixo do limite legal. Mas, nos anos seguintes, a observancia ao limite
constitucional cresceu e menos de 4% em 2005 e de 1,5% em 2006 dos casos ficaram
abaixo do limite de 15%.

Diante dos nimeros apresentados na tabela 5.1 e no grafico 5.1, € possivel afirmar
que a vinculacdo de receitas a saide resultou em um aumento do gasto municipal nesta
area. Resta saber agora se o aumento do gasto municipal veio acompanhado da ampliacdo —
ou, pelo menos, da manutencdo — das transferéncias do SUS aos municipios, ou se o
aumento do gasto municipal apenas serviu para compensar um menor repasse de recursos
federais para a saide em termos proporcionais.

Para verificar estas tendéncias, foi construido um segundo indicador — que, na
realidade, pode ser dividido em dois — cujo objetivo € analisar os valores aplicados pelos
municipios em sadde, segundo a fonte dos recursos. Com isso, pretende-se verificar se a
participa¢do dos municipios no financiamento da satide cresceu por meio da aplicacdo de
recursos proprios ou se houve aumento das transferéncias a estas esferas via SUS. As
tabelas 5.2 e 5.3 abaixo mostram os recursos aplicados pelos municipios, agrupados por
UF, segundo a origem (recursos proprios e transferéncias SUS, respectivamente).

Em primeiro lugar, nota-se um aumento da participagcdo dos recursos proprios
municipais no financiamento da satide que passa de 50% para 57% do total, isto €, uma
elevagdo de 13,4% no periodo analisado. Em segundo lugar, percebe-se que esta tendéncia
¢ quase que generalizada, pois em apenas cinco UFs ndo houve crescimento deste
indicador, a saber: Amazonas, Piaui, Paraiba, Sergipe, Mato Grosso e Goids. No entanto,
quando observada a tendéncia, conclui-se que os resultados positivos observados pelo
conjunto de municipios destes estados ocorreram por conta do patamar elevado registrado
em 1999, pois quando se assume o ano de 2000 como inicial, todos os resultados de todas
as UFs se tornam positivos, exceto Sdo Paulo que tem uma pequena queda (-3%).

Esta ultima andlise € interessante porque coloca como linha de corte o inicio da
regulacdo federal que estabeleceu a vinculacio de recursos disponiveis municipais a drea da
saude. Nota-se que apds a EC 29, a participacdo dos recursos proprios na despesa municipal

em saude cresceu mais de 15% (no periodo entre 2000 e 2006).
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Tabela 5.2 — Participacao dos gastos com recursos proéprios, 1999-
2006 (em % da despesa total em satde)

UF | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

RO 46,5| 36,7| 41,8| 47,7 50,6| 50,8| 509| 51,0
AC 30,9| 12,8| 34,0| 44,2| 578| 58,7| 53,9| 51,1
AM 75,3| 66,3| 68,0 626 653| 642 615 66,7
RR 48,8| 41,8| 52,6 47,6| 16,9| 54,9| 57,4| 545
PA 36,3| 24,1 31,8/ 352| 37,8| 363| 43,1| 429
AP 41,4| 37,0\ 43,7| 48,0 503| 54,8| 525| 49,6
TO 51,1 394| 496| 56,2 57,8 56,1| 552| 559
MA 344 28,0 314| 345| 358| 33,1| 38,1 398
Pl 52,7 18,4| 26,8| 36,0 37,2 349| 33,5 372
CE 41,4| 31,6\ 38,3| 41,8| 395| 38,7| 422| 456
RN 38,0| 40,4 48,8 47,7| 50,5| 46,2| 49,5 51,2
PB 48,7| 33,8| 39,2| 39,6| 39,6| 358| 384| 412
PE 38,8| 356| 415| 458| 49,7| 46,2 49,0| 50,3
AL 29,3| 23,3| 30,1| 35,7| 38,4| 392 421 | 41,2
SE 48,4| 40,6| 46,1| 454| 42,6| 34,7| 38,0 443
BA 452| 44,9| 478| 52,7\ 53,6| 52,6| 51,7| 47,8
MG 442| 46,2| 489| 49,1| 51,4| 50,4| 53,4| 52,6
ES 67,0 575| 61,3| 63,6/ 64,6| 66,1| 66,6 67,5
RJ 41,9 393| 41,4| 49,2 53,8| 550| 62,2| 61,6
SP 65,00 71,1 71,4 73,6| 69,7 66,2| 695| 68,8
PR 42,2| 45,9| 49,0| 53,6| 56,0| 556| 56,7| 57,1
SC 57,0 479| 522| 57,4 579| 582| 594| 58,7
RS 47,4| 44,6| 46,4| 52,9| 57,7| 57,8 605| 60,9
MS 40,2| 47,5| 455| 49,4| 47,4| 48,7| 48,9| 49,6
MT 55,3| 52,3| 51,6| 54,8 53,6 550| 554| 539
GO 60,7| 329| 37,2 428| 422 426| 474| 476
Total | 50,1| 49,2 516| 551| 555| 544| 57,1| 56,8

Fonte: SIOPS/ DATASUS.

A tabela 5.3 mostra a relagdo oposta, ou seja, a participagdo relativa do gasto
financiado com recursos das transferéncias do SUS. Em funcdo da expansdo do gasto
proprio municipal, nota-se que a participacao dos recursos transferidos no financiamento da
saude apresentou uma queda relativa no financiamento dos servicos de saude prestados
pelos municipios. Considerando o nivel inicial de cerca de 50% (em 1999 e 2000), a
participacdo dos recursos transferidos do SUS em 2006 no agregado dos municipios
brasileiros caiu para 43%. Os resultados observados em cada UF podem variar, dependendo
do ponto inicial; contudo, a tendéncia em todos eles foi de reducdo do percentual

financiado com recursos transferidos, novamente com a excecao dos municipios paulistas.
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Tabela 5.3 - Participacdo dos gastos com recursos das
transferéncias SUS, 1999-2006 (em % da desp. total em satide)

UF | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

RO 53,5| 63,3| 58,2| 52,3 494| 492| 49,1 49,0
AC 69,1 87,2 66,0 558| 42,2 41,3| 46,1| 489
AM 24,7\ 33,7 32,0| 374| 34,7 358| 385| 333
RR 51,2| 58,2| 47,4 52,4| 83,1 451| 42,6| 455
PA 63,7| 759| 682 648| 622 63,7 569| 57,1
AP 58,6| 63,0] 56,3| 52,01 49,7| 452| 475| 505
TO 48,9 60,6| 50,4| 43,8 42,2| 43,9| 44,8| 441
MA 656 72,0/ 686| 655| 643| 669 620| 60,2
Pl 47,4| 81,6| 732| 640 628| 651| 665 628
CE 58,6| 684| 61,7| 582 60,5 61,3| 579| 544
RN 62,0 59,6 51,2| 523| 49,5 53,8| 50,5| 48,8
PB 51,3| 66,2| 608| 604 604| 642 616| 5838
PE 61,3| 64,4 585| 54,2 503| 53,8 51,0] 49,7
AL 70,8| 76,7| 699| 64,3| 616| 608 579| 58,8
SE 51,6/ 59,4| 54,0| 54,6| 574| 653 62,0| 55,7
BA 54,8| 55,1 52,2 47,3| 46,4| 47,4| 48,4| 522
MG 55,8| 53,8| 51,1| 50,9| 486| 49,6| 466| 474
ES 33,0 426| 38,7| 36,4 354| 339| 334| 325
RJ 58,1 60,7| 586| 508| 46,2 450| 378| 384
SP 350 289| 286| 26,4| 303| 338 30,5 312
PR 579| 54,1| 51,1| 46,4| 44,0| 444| 433| 429
SC 43,1 52,1| 47,8| 42,6| 42,1| 41,8| 40,6| 41,3
RS 52,6 55,4| 53,7| 47,1| 423| 422 39,5| 39,11
MS 59,8| 52,5| 54,5| 50,6 52,6| 51,3| 51,1 504
MT 44,7\ 47,7\ 48,4| 452| 46,4| 451| 44,6| 46,1
GO 39,3| 67,1 629| 572| 578| 574| 52,7| 524

Total | 499| 50,8 485| 449| 44,6| 456| 43,0] 4372

Fonte: SIOPS/ DATASUS.

A queda relativa das transferéncias e, em contrapartida, o aumento do peso dos
recursos proprios municipais no financiamento da saide podem ter duas interpretacdo: a)
houve apenas queda relativa, ja que a vinculagdo de receitas contribuiu para aumentar o
percentual dos orcamentos municipais destinado para a saiude, sem necessariamente que
tenha ocorrido uma reducdo dos valores transferidos via SUS; b) a segunda alternativa, €
que o aumento do gasto proprio municipal veio acompanhado de uma reducao dos repasses
do SUS aos municipios. Para apontar a alternativa correta, as tabelas 5.4 ¢ 5.5 mostram o

gasto por origem, s6 que agora em valores reais percapita.
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Tabela 5.4 — Gasto percapita com recursos proprios municipais,
por UF. Periodo 1999-2006.
UF 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
RO | 50,46| 48,1| 64,1| 80,0/ 80,5| 91,6| 98,9| 106,9
AC 15,56 8,1 25,4| 46,0 61,0 744| 815| 854
AM 75,99| 654| 80,8| 76,7 81,2 91,9| 97,7| 137,2
RR | 46,49 475| 71,4| 89,8| 28,6| 98,9| 116,0| 138,2
PA 33,7| 31,5| 43,3| 51,0| 56,6| 61,4 72,1| 79,1
AP 19,19 21,3| 359| 50,4| 553| 657| 64,2| 75,6
TO 84,8| 57,3| 754| 97,2 99,2| 114,2| 127,0| 141,4
MA | 56,27| 39,1| 46,7| 53,7| 56,9| 58,2| 75,8| 100,9
Pl 37,41 21,7| 40,0| 59,6| 59,3| 66,8 74,1| 86,2
CE 46,32| 39,6 56,8| 70,6| 68,9| 73,7| 89,1 95,0
RN 48,17| 61,6 84,2| 87,7| 90,7| 101,7| 113,9| 127,6
PB 46,62| 36,5| 54,5| 57,6| 650| 72,9 91,1| 104,9
PE 38,11| 36,2| 49,1| 57,9| 64,1 70,0, 80,5 93,9
AL 39,6| 33,1| 48,7 62,1 651| 725| 84,2| 92,5
SE 33,96| 32,0| 51,0/ 650| 66,4| 79,3| 92,5| 101,8
BA | 30,38 388| 49,0 64,1 67,6 79,5 88,8| 98,0
MG | 88,63| 89,4| 100,5| 102,7| 109,7| 114,2| 132,1| 153,2
ES 81,38| 68,6| 84,6 96,8| 98,8| 123,4| 137,4| 158,0
RJ 90,17| 84,1| 90,0| 119,3| 138,8| 149,3| 148,6| 166,2
SP 144,6| 141,0| 149,7| 166,6| 153,0| 169,9| 193,3| 209,3
PR 82,81| 81,3| 93,5| 106,3| 114,6| 123,4| 135,2| 143,5
SC 88,48 69,8 85,6| 106,7| 115,3| 130,4| 145,3| 157,8
RS 73,22 78,9| 90,5| 105,0| 115,9| 126,1| 137,9| 150,6
MS | 8241 92,8 958| 112,9| 117,9| 136,7| 153,4| 180,4
MT 98,2 87,8| 103,1| 115,8| 125,9| 135,9| 151,9| 155,5
GO | 64,01| 47,7| 62,8| 80,1| 823| 92,8| 105,8| 119,4
Total | 79,32| 79,5| 90,5| 104,4| 106,9| 118,1| 131,6| 146,3
Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).

No total nacional, a tabela 5.4 mostra que os gastos com recursos proprios
municipais ndo cresceram em 2000, no ano de implantacdo da EC 29. No entanto, nos anos
seguintes houve crescimento real anual superior a 10%, exceto em 2003 quando a expansao
foi de 2,5%, refletindo o fraco desempenho econdmico deste ano. Ja a tabela 5.5 revela uma
trajetéria mais erratica dos gastos financiados com recursos das transferéncias SUS,
observe-se um pequeno aumento real, da ordem de 4%, em 2000 e 2001; na sequéncia,
nota-se um periodo de estagnacdo que compreendeu os dois anos seguintes; ja em 2004,
houve uma forte expansdo de mais de 15%, enquanto que em 2005 este tipo de gasto
apresentou uma pequena queda da ordem de 2%; por fim, nota-se um novo salto de 12,5%

em 2006.
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O gréfico 5.2 abaixo mostra a expansao total dos valores aplicados em satde pelos

municipios, por origem dos recursos, ente 1999 e 2006.

Tabela 5.5 — Gasto percapita com recursos repassados pelo SUS,

por UF. Periodo 1999-2006

UF | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
RO | 58,11| 83,7| 89,4 886| 77,9| 846| 87,7| 994
AC | 3481| 54,8| 49,3| 58,1| 445| 522| 62,1| 73,6
AM 249| 33,3| 38,0| 454| 43,1| 486| 56,1 66,3
RR | 48,73| 70,4| 64,7| 99,2| 140,3| 77,8| 83,8| 105,8
PA | 59,15| 99,3| 93,0| 93,6 92,1| 1059| 96,2| 107,7
AP | 2714| 36,2| 46,3| 54,5| 54,7| 54,3| 58,8 73,1
TO | 81,24| 885| 78,0| 758| 71,8| 873 97,2| 109,9
MA | 107,3| 102,4| 102,3| 102,2| 101,3| 114,7| 120,1| 143,5
PI 33,64| 108,4| 110,3| 106,0| 99,9| 122,9| 135,0| 140,5
CE | 65,67| 857 91,5/ 983| 105,0| 115,7| 116,2| 122,3
RN | 78,74| 91,4| 88,6| 96,3| 883| 111,9| 114,5| 118,8
PB | 49,15| 71,4| 84,9| 87,8 99,0| 130,5| 142,5| 148,4
PE | 60,24| 67,3| 69,1| 685| 64,7 765 79,4| 91,0
AL | 95,79| 109,5| 113,3| 112,0| 102,1| 113,1| 116,4| 1271
SE | 36,19| 46,8 59,8| 783| 89,0| 122,8| 129,0| 129,8
BA | 36,79| 47,7| 53,9| 57,4| 57,3| 70,9| 79,4| 108,1
MG | 111,8| 104,2| 105,1| 106,6| 102,7| 113,3| 115,4| 132,8
ES | 40,05 51,0| 53,6| 555| 53,8| 612 654| 722
RJ 125| 130,0| 127,6| 123,0| 118,8| 121,7| 89,6| 98,7
Sp | 77,82| 57,4 60,1| 59,8 66,3| 87,6| 83,7| 924
PR | 113,6| 96,7| 97,7| 922| 90,0 99,4| 101,4| 110,9
SC | 6691 76,1 785 793| 832 944| 97,9| 110,8
RS | 81,24 98,1| 104,9| 93,7| 82,0| 91,4| 895| 98,6
MS | 122,5]| 102,4| 115,3| 115,6| 126,5| 142,9| 151,9| 173,2
MT | 79,45| 81,01 96,7| 954| 102,2| 116,3| 120,4| 134,1
GO 41,4 97,3| 107,2| 107,3| 110,4| 124,3| 116,1| 1271
Total | 78,95| 82,2| 852| 850| 851| 988| 97,1| 109,2

Fonte: SIOPS/ DATASUS.

Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).
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Grafico 5.2 - Crescimento real dos valores percapita aplicados pelos municipios,
segundo a fonte dos recursos. 1999-2006
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Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).

O resultado agregado nacional revela que os gastos financiados com recursos dos
orcamentos municipais cresceram 85%, enquanto que a expansdo do gasto financiados
pelas transferéncias do SUS foi de 38%, ou seja, menos da metade do aumento observado
nos gastos proprios municipais. J4 os desempenhos estaduais precisariam ser analisados
caso a caso, a fim de verificar o crescimento das receitas municipais em cada UF e, por
outro lado, o volume repassado pelo SUS para o conjunto dos municipios em cada
exercicio fiscal. O crescimento no periodo analisado (1999-2006) indica algumas
diferencas entre as UFs; por exemplo, hd 5 casos em que as transferéncias cresceram mais
que 0s gastos com recursos proprios, enquanto que nos demais casos e no agregado
nacional se observou o contrario.

Apesar das diferencas de desempenho, a tendéncia observada na média nacional €
comum a grande maioria dos resultados por UF, especialmente nos anos em que ha forte
expansdo dos gastos proprios e das transferéncias, salvo raras excecdes. Nos anos de
estagnacdo, € possivel notar tendéncias opostas entre o conjunto de municipios das
diferentes UFs, mas os casos ndo se repetem todos 0s anos, ou seja, as excecoes variam € sO

podem ser explicadas por estudos de caso, o que ndo serd realizado neste estudo.
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Mesmo assim, € possivel apontar uma justificativa para estas diferencas: o ponto de
partida da série analisada. Por exemplo, o gasto com recursos transferidos dos municipios
piauienses em 1999 representou menos de um ter¢co do valor gasto no ano seguinte, o
mesmo pode ser dito em relacdo a expansao do gasto proprio dos municipios do Acre, pois
também partiu de um patamar muito baixo. Em suma, a questdo regional ndo pode ser
apontada como fator determinante do desempenho nacional, principalmente em fun¢do do
desempenho anual, pois a expansdo dos gastos proprios ou daqueles efetuados com
recursos transferidos, quando ocorrem, sao observadas em praticamente todo o territério
nacional e ndo apenas em uma ou outra regiao ou grupo de UFs.

Dessa maneira, optou-se por tentar investir mais na andlise agregada, a fim de
verificar e explicar os fatores decisivos para a expansdo do gasto municipal em saide, por
origem dos recursos. Neste sentido, o grafico 5.3 mostra que os repasses do SUS ficaram
estagnados durante o periodo de implantacdo da vinculacdo da satide definida pela EC 29
(2000-2004), apenas neste dltimo ano € que se observou um salto nos repasses, com forte
queda no ano seguinte e outra forte expansao em 2006. Por outro lado, conforme esperado,
a vinculacdo parece ter correlacionado com mais intensidade o gasto com recursos proprios
ao desempenho das receitas municipais disponiveis, prova disso € que 0 menor crescimento
deste gasto ocorreu no ano de pior desempenho econdmico e da arrecadagdo de tributos

(2003), quando também nao houve nenhum aumento dos repasses do SUS.

Grafico 5.3 - Taxa Anual de Crescimento do gasto percapita em saude, por
origem dos recursos. Total BR - 2000-2006
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Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).
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Até aqui, ainda ndo € possivel afirmar totalmente que os recursos federais para a
saude foram contingenciados e, em contrapartida, os municipios tiveram que ampliar o
percentual de recursos proprios destinados para a saide, em grande medida, forcados pela
regulacdo federal (vinculacdo de receitas) introduzida pela EC 29. Quanto aos efeitos desta
regulacdo, ndo ha dividas de que ela contribuiu para ampliar o gasto préprio municipal, a
divida permanece em relac@o a contracdo da participagdao da Unido, pois embora haja fortes
indicios de que esta hipdtese esteja correta, os aumentos das transferéncias nos anos de
2004 e 2006 contrariam esta linha de raciocinio.

Portanto, o préximo passo € desagregar as informagdes sobre as transferéncias SUS
por esfera de governo responsdvel pelo repasse aos municipios, ou seja, serd necessario
verificar se os recursos transferidos provém da Unido ou dos governos estaduais, os quais
também estdo submetidos a vinculagdo de receitas a saide imposta pela EC 29. Dessa
forma, a tabela 5.6 abaixo mostrard a evolu¢ao dos recursos aplicados em agdes e servigos

de satde, por esfera de governo, conforme disposto pela EC 29"

Tabela 5.6 - Despesas com Acdes e Servicos Publicos de Sadde, financiadas por
recursos proprios de cada esfera de governo. Periodo: 2000-2006.

Federal Estadual Municipal
Ano R$ (*) | Percapital % doPIB] R$(*) |Percapital%doPIB] R$(*) [ Percapita]% do PIB
2000 | 36.170,54 213,03 1,73] 11.220,32 66,08 0,54 13.098,96 79,46 0,62
2001 | 37.119,38 215,33 1,73| 13.655,92 79,21 0,63| 15.343,91 90,49 0,71
2002 | 36.830,68 210,92 1,67 15.302,82 87,64 0,70 17.896,46 104,48 0,81
2003 | 36.453,14 206,09 1,60| 16.287,97 92,08 0,71| 18.779,78 109,10 0,82
2004 | 40.898,63 228,35 1,68 20.044,74 111,92 0,83| 20.507,47 118,19 0,84
2005 | 42.969,80 233,31 1,70] 20.293,95 110,18 0,80 23.856,81 131,73 0,94
2006 | 46.573,83 249,36 1,75| 22.628,60 121,16 0,85[ 26.840,24 146,44 1,01

Fonte: Ministério da Satude/Secretaria Executiva/Area de Economia da Satde e Desenvolvimento/ Sistema de
Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Satide - SIOPS (Gasto Estadual e Municipal); SPO/SE e Fundo
Nacional de Satde - FNS (Gasto Federal). (*) Valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).

Em primeiro lugar, € possivel notar que os recursos aplicados pelos governos
subnacionais cresceram significativamente em valores reais, percapita € em % do PIB;
enquanto que o gasto da Unido teve um aumento real bem mais modesto e a relagdo entre
seu gasto em saude e o PIB ficou praticamente inalterada. Em segundo lugar, deve-se

destacar a participacdo de cada esfera de governo no financiamento da satde e a relagao

0 Por isso, os dados estdo disponiveis apenas para os anos posteriores 4 promulgacio da emenda, ou seja, de
2000 em diante. Com isso, perde-se a andlise do impacto inicial da introdu¢@o da regulacdo federal, contudo
os dados ja analisados mostram que o efeito inicial ndo foi tdo forte, j4 que o processo de implantagdo foi
gradual e que a maioria dos municipios ja aplicava mais de 7% da receita disponivel em satde neste ano.
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existente entre os desempenhos observados em cada esfera de governo com a regulacio
federal imposta pela EC 29.

Os recursos proprios dos governos estaduais tiveram significativa expansao nos
anos posteriores a EC 29: o recurso total aplicado dobrou e o valor percapita subiu mais de
80%, o que representou um aumento de 0,3 p.p. do PIB. Ha fortes evidéncias de que este
desempenho do gasto estadual em saide possa ser atribuido ao constrangimento imposto
por regulacdo federal, uma vez que quase a totalidade do crescimento ocorreu durante os
anos de implantacdo da vinculacdo (até 2004). Este resultado surpreende, pois os governos
estaduais eram acusados de ndao cumprir com sua parte no financiamento da satdde, por
conta da auséncia de regulamentacdo da EC 29 (MARQUES e MENDES, 2005). Todavia,
deve-se ressaltar que a forte expansao ocorreu sobre um patamar baixo de gasto, ja que os
governos estaduais sdo aqueles que menos contribuem para o financiamento da satide. O
grafico 5.4 mostra que os recursos estaduais, apesar da expansao observada, respondem por

menos de 25% do gasto total em satde.

Grafico 5.4 - Participacao das esferas de governo no
financiamento da saude. Periodo 2000-2006
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Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).
Por sua vez, os governos municipais foram aqueles que mais aumentaram seus

gastos em satde com recursos proprios: o crescimento real nos recursos totais aplicados foi

de 105% e de quase 85%, quando considerados os valores percapita, o que resultou em uma
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elevacao de 0,4 p.p. do PIB. Com isso, a participacdo do gasto municipal em propor¢cao no
financiamento da saude, a qual cresceu de 22% em 2000 para 28% em 2006, conforme os
dados do gréfico 5.4.

Por fim, os recursos aplicados pelo governo federal também tiveram aumento real
no periodo 2000-2006, tanto em valores absolutos (29%), quanto em valores percapita
(17%), mas o crescimento real foi bem inferior ao observado nas esferas estaduais e
municipais e também ndo foi capaz de elevar a relagdo gasto federal em saide em

151

proporcdao do PIB™'. O grafico 5.4 mostra que, apesar do aumento real dos recursos

federais destinados a sadde, a participagdo da Unido no financiamento desta politica
diminuiu no periodo analisado, passando de 60% em 2000 para 48% em 2006.

Além disso, notou-se também que a trajetéria do gasto federal em saide — em
valores absolutos, percapita e em propor¢cdo do PIB — € bastante errdtica e pode ser
subdividida em duas partes: a) de 2000 a 2003, o gasto federal fica totalmente estagnado
em valores absolutos e apresentou queda em valores percapita e em relagcdo ao PIB, sendo
que foi neste periodo que os gastos estaduais € municipais cresceram mais, podendo
caracterizar aqui um trade-off (ou efeito gangorra) entre os recursos aplicados pela Unido
(em queda) e pelos governos subnacionais (em forte alta); b) nos anos seguintes, obser vou-
se uma expansao mais forte dos gastos federais, especialmente em 2004 e 2006, o que pode
ser explicado pelo desempenho econdmico e pela redugdo das despesas financeiras nestes
anos. Respectivamente, estes fatores contribuiram para aumentar a arrecadagdo (pro-
ciclica) e para disponibilizar recursos para os gastos ndo-financeiros (dentre eles, a satde),
conforme demonstrado no capitulo 1 desta tese.

Assim, conclui-se que a hipétese levantada no inicio desta secdo estd apenas
parcialmente correta, pois ndo houve queda dos recursos federais, ao contrario, apesar da
trajetdria errdtica, houve aumento real nestes repasses. Todavia, havia possibilidade de uma
ampliacdo maior dos gastos federais, ja que o percentual do gasto federal em satide no PIB
ndo aumentou, enquanto que a despesa efetiva total da Unido cresceu bastante em relacao

ao PIB (capitulo 1).

31 Apesar das diferencas nos niimeros, esta tendéncia também foi constatada por Castro et. al. (2008),
conforme reproduzido no grafico 1.10 desta tese (capitulo 1).
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Esta estagnacdo do gasto federal em relacdo ao PIB e a consequente queda da
participacdo da Unido no financiamento da saide podem ser relacionadas a interpretacao
reducionista da regra imposta pela EC 29 para o reajuste do valor aplicado em saide pelo
governo federal, conforme ji citado no inicio deste capitulo. Nao obstante, cabe agora
detalhar as motivacgdes e 0s impactos negativos deste impasse na evolucdo do gasto federal
em saude. Para o periodo de implantacao da EC 29 (2001-2004), a regra transitoria exigia
que o gasto da Unido em saide no ano anterior fosse corrigido pela variacdo nominal do
PIB, com o intuito de garantir um acréscimo de recursos federais em propor¢do ao
crescimento da economia. Se tal regra fosse observada, obviamente, ndo teria ocorrido uma
queda na propor¢do do gasto federal em saide em relagcdo ao PIB, tal como ocorreu entre
2001 e 2003.

O argumento para o descumprimento se apoia na interpretacdo do “ano anterior”
para a aplicacdo da férmula contida na alinea a do inciso I do art. 77 do ADTC, pois a
interpretacdo da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e pela Advocacia Geral da Unido
defendia que aquele valor se referia ao ano anterior quando da publicacdo da emenda (em
2000), portanto o ano referéncia para a aplicacdo dos reajustes seria fixo (base fixa).
Segundo Faveret (2003), esta interpretacdo da Fazenda, segundo parecer n. 2.561/2000,
“congelou o orcamento do Ministério da Satde entendendo que, ainda mesmo em 2004, o
“ano anterior” ¢ 1999, acrescido de 5% (p. 373).

Outra interpretacao era defendida pela consultoria juridica do Ministério da Saide e
pelo Conselho Nacional de Saide que entendiam que o reajuste deveria ser aplicado em
relacdo ao ano imediatamente anterior (base moével) ao exercicio fiscal corrente. Nesta
linha, no exemplo do exercicio de 2004, citado por Faveret (2003), o reajuste de 5%,
referente a variacdo do PIB nominal, deveria incidir sobre o gasto apurado em 2003, ano
imediatamente anterior.

Defende-se aqui que esta ultima interpretacdo € a correta, pois se a inten¢do do
legislador fosse adotar uma base fixa, seria razodvel supor que o exercicio referéncia para a
aplicacdo do reajuste estaria expresso no texto legal. Dessa forma, conclui-se que a
interpretacdo do Ministério da Fazenda foi uma forma de evitar que os gastos em saude
comprometessem uma fatia maior do orcamento da Unido, reduzindo as possibilidades de

canalizacdo dos recursos da seguridade social para as outras dreas ou ainda restringindo os
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meios para o alcance das metas de superdvit primério. De acordo com Marques e Mendes
(2005, p. 167), a diferenca entre o valor legal e o valor aplicado, com base na interpretacio
do Ministério da Fazenda, somou R$ 1,8 bilhdo nos trés primeiros anos (2001, 2002 e
2003), incluindo na andlise os anos de 2004 e 2005, o valor que a Unido deixou de aplicar
em agOes e servicos de saide sobe para R$ 2,3 bilhdes, segundo célculos de Mendes e
Marques (2006).

Além desta disputa juridica, outros trés fatores dificultadores da expansdo do gasto
federal em saiide podem ser apontados: o primeiro fator é a auséncia de regulamentacao
definitiva da EC 29, ja que a regra de reajuste pela variacdo do PIB nominal era proviséria
para os anos da sua implantacdo (2001-2004), partir de 2005 ndo existe mais base de
célculo legal para orientar o valor aplicado em sadde pela Unido, o que deveria ter sido
definido por lei complementar; o segundo fator é a disputa entre as dreas dentro da
seguridade social pelos recursos do or¢camento da seguridade social, ja que a drea da sadde
carece de uma fonte de recursos exclusiva, especialmente apés a extingdo da CPMFE'"?; o
terceiro fator € a incidéncia da DRU sobre os recursos do orcamento da seguridade social,
que permite a livre utilizagdo pelo governo federal de 20% das receitas vinculadas, cujo
destino tem sido o pagamento dos encargos financeiros da Unido (juros e amortizacdo da
divida).

Tanto o descumprimento da EC 29 quanto os demais fatores limitadores do gasto
federal em sauide listados acima s@o prova dos limites da politica macroecondmica impostos
aos desenhos e ao mecanismo de financiamento das politicas sociais, especialmente
daqueles de cardter universal e de competéncia partilhada entre as trés esferas de governo.
No caso da saude, a aprovacdo da EC 29 visava mobilizar mais recursos da Unido, estados
e municipios e garantir recursos cativos para o financiamento desta politica, o que foi
parcialmente alcangado, mesmo com os constrangimentos fiscais impostos pela estratégia
macroecondmica, pois o gasto federal em satide cresceu, embora em ritmo bem menor que
0s gastos com recursos proprios dos governos estaduais e municipais. Mesmo assim,

defende-se aqui que o montante de gasto publico em satide ainda estd muito aquém do

132 Foi colocado em pauta no Congresso Nacional a criagio de uma nova contribui¢io social denominada
Contribuicdo Social para a Saide - CSS, destinada exclusivamente para o financiamento desta drea, cujo
funcionamento seria semelhante a antiga CPMF, mas a aliquota seria de 0,1% sobre a movimentacdo
financeira .
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necessdario e que sua ampliacdo depende de uma maior participagdo da Unido no
financiamento do setor.

Em suma, o aumento do gasto em saide como um todo - que serd mais bem
demonstrado na ultima parte deste capitulo — deve ser atribuido a forte expansdo dos
recursos estaduais e, principalmente, municipais destinados a sadde, refletindo os efeitos da
vinculagcdo dos recursos destas esferas imposta pela EC 29. Esta regulacdo federal ampliou
0s gastos com recursos proprios dos estados e municipios, enquanto que o gasto federal,
apesar do aumento real, ndo foi ampliado em propor¢ao do PIB, o que no minimo revela
que havia espaco para uma ampliacdo mais forte dos repasses federais para o financiamento

da saude.

5.2. Transferéncias condicionadas e a expansio de programa definidos como
prioritarios pelo governo federal: o caso do Programa da Satide da Familia

Conforme demonstrado na sec@o anterior, a vinculagdo dos recursos de estados e
municipios foi um instrumento importante par ampliar o gasto e a participacdo destas
esferas no financiamento da sadde. No entanto, a regulacdo federal também visava
estabelecer uma politica nacional de atencdo bésica a saide e, para isso, teria que fornecer
incentivos para que os municipios aderissem ao SUS e, mais especificamente, assumissem
a oferta de programas de atenc¢do bdsica definidos como prioritarios pelo Ministério da
Saudde. Para isso, as transferéncias condicionadas foram utilizadas como o mecanismo de
regulacdo federal, uma vez que boa parte do financiamento da sadde é feito pelo governo
federal.

Dessa maneira, o primeiro passo é compreender as transferéncias condicionadas
como mecanismo de regulacdo federal para que os municipios assumam a oferta de
programas especificos e os executem conforme as diretrizes definidas pelo ministério da
area, uma vez que os repasses estdo condicionados ao cumprimento de requisitos minimos
que devem ser observados para que as transferéncias sejam efetuadas. Portanto, o objetivo

destas transferéncias vai além do preenchimento da brecha vertical (vertical gap)153,

33 Segundo Prado (2001), a brecha vertical é a diferenca entre os recursos préprios dos governos
subnacionais e o montante de recursos necessarios para o financiamento dos encargos assumidos por estas
esferas, pois por uma questdo de eficiéncia técnica os recursos podem ser arrecadados centralmente e gastos
localmente, cabendo as transferéncias intergovernamentais o papel de compatibilizar recursos e encargos por
nivel de governo.
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estendendo-se em direcdo a um papel de gestor ou orientador do gasto assumido pelo
governo central.

De acordo com Prado (2007), as transferéncias intergovernamentais sao importantes
pelos seguintes motivos: a) devido a concentragdo da arrecadacdo no governo central,
enquanto que os encargos sdo descentralizados, a compatibilizacdo entre receitas e encargos
se torna necessdria, através das transferéncias de recursos para as esferas menores de
governo; b) estas transferéncias também sido usadas para promover equidade horizontal,
pois as desigualdades regionais sdo inerentes a qualquer federacdo, ja que a base tributdria
se concentra no territério e; c) por fim, o governo central utiliza as transferéncias para
induzir os governos locais a assumirem a oferta de programas definidos como prioridade
nacional, isto €, como mecanismo de regulacdo federal sobre a oferta de politicas
descentralizadas. O objetivo aqui € avaliar este dltimo papel de regulacdo federal por meio
das transferéncias de recursos para os governos municipais, a fim de que estas esferas
assumam a oferta de programas selecionados, sob diretrizes definidas pelo governo federal.

Conforme visto no capitulo 2, existem diferentes tipos de transferéncias que podem
ser classificadas segundo a autonomia orcamentdria (livres ou condicionadas), a
apropriacdo econdOmica (redistributivas ou devolutivas) e a garantia dos recursos
(legalmente definidas ou livres) (PRADO, 2007). Quando se trata do objetivo de regulacio
federal, as transferéncias utilizadas sdo condicionadas, com base legal para os repasses e
com cardter redistributivo ligado a oferta de determinada politica.

Com foco na atengado basica de saude, as transferéncias aqui analisadas dependem
da adesdo dos municipios ao SUS (para os repasses do PAB fixo) e aos programas por eles
ofertados (no caso, do PAB varidvel). Ambas sdo condicionadas, mas a gestdao dos recursos
€ mais livre no caso do PAB fixo, pois a regulacdo estd apenas na descri¢dao do que ofertar
(atendimento bésico), mas ndo ha regras sobre a forma de oferta, bem como os repasses sao
orientados pelo tamanho da populagdo, cabendo aos municipios definir como aplicd-los
para promover a aten¢do bésica de saude. Por exemplo, ndo existem regras rigidas quanto
ao numero minimo de unidades basicas de saude, nem especificacdes referentes ao tamanho
destes equipamentos € nem quanto a forma de gestdo dos mesmos. No caso das

N

transferéncias do PAB varidvel, os repasses estdo condicionados a oferta de programas
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especificos, nos moldes definidos pelo Ministério da Saide. O exemplo que serd analisado
€ do Programa Saude da Familia (PSF).

De acordo com Ocké-Reis (2009), o PSF € a principal aposta do governo federal
para melhorar a assisténcia bdsica, oferecendo uma variedade de servigos preventivos e
curativos de assisténcia a saude, prestados por equipe composta de um médico, um
enfermeiro, um auxiliar de enfermagem e um grupo de agentes de saide comunitdrios. O
principal objetivo do programa, segundo o Ministério da Sauide, é alcancar o acesso
universal a assisténcia primdria para todos os cidadaos.

Os incentivos financeiros a adesdo dos governos municipios a este programa estao
contidos na parte varidvel do PAB, instituida pela NOB 01/1996. No entanto, apenas apds a
Portaria 2.121, de mar¢co de 1998, é que ficaram definidos os critérios para os repasses
federais destinados a ateng¢do bdsica e também a assisténcia hospitalar e ambulatorial de
alta e média complexidade. Em 1998, de acordo com esta regulamentacdo, os valores
repassados para os municipios como incentivo a adesdo do PSF correspondiam a R$
1.500,00 por ano, para cada Agente Comunitdrio de Saide — ACS e; para cada equipe de
Saide da Familia - ESF, o valor anual repassado era 21.000,00 para municipios que
recebiam um valor percapita de PAB fixo entre R$ 10,00 ¢ R$ 12,00 (ANDRADE e
BARRETO et.al., 2007).

De acordo com Andrade e Barreto (2007), os repasses poderiam ser cumulativos
desde que limitados a 6 agentes comunitdrios (ACS) por equipe de saide da familia. Além
disso, ficou estabelecido que cada equipe do PSF deve ser responsdvel por, no minimo,
2.400 pessoas e no maximo 4.500, enquanto que cada agente comunitdrio de saide
responde por, no minimo, 400 e no maximo 750 pessoas. Dessa forma, fica evidente a
complementaridade dos dois programas (PACS e PSF), os quais, daqui pra frente, serdo
abordados conjuntamente, sob a sigla tnica de PSF.

ApO6s a defini¢do do recorte da andlise e desta breve descricdo do caso que sera
analisado (PSF), pretende-se verificar o comportamento das transferéncias do SUS para a
atencdo bdsica de saude, segundo os dois tipos de transferéncia (PAB fixo e PAB varidvel -
PSF), no periodo 1998-2006. Pretende-se demonstrar que as transferéncias cresceram nos

anos iniciais por conta da ampliagdo da oferta da atencdo bdsica de saude e do PSF pelos
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municipios, pois a perspectiva de uma fonte adicional e estavel de recursos para a oferta da
satde forneceu incentivos necessdrios para a adesdo dos municipios.

Entretanto, apés a adesdo dos municipios, os repasses do PAB fixo cresceram
apenas marginalmente, ji que os valores percapita nido tiveram a correcdo adequada,
cabendo aos municipios complementar o financiamento das agdes de satide com uma
parcela cada vez maior dos recursos proprios. Por sua vez, as transferéncias para o PSF
(PAB varidvel) continuam crescendo por conta do aumento da oferta deste programa pelos
municipios, que enxergam nele a possibilidade de contar com recursos adicionais, mesmo
que insuficientes para cobrir os custos totais de oferta do programa, ja que os recursos
transferidos também ndo foram reajustados adequadamente.

As tabelas 5.7 e 5.8 abaixo mostram, respectivamente, os repasses do PAB fixo e
variavel, em valores reais, no periodo 1998-2006 para o agregado de municipios por UF e

total nacional.
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Tabela 5.7 — Transferéncias do PAB fixo, em valores reais, por UF. Periodo: 1998-2006.

UF 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
RO 18.377.958,80 25.604.051,67 23.851.190,30 23.234.508,05 21.721.838,45 20.317.634,74 21.402.932,61 22.738.483,92 23.099.252,62
AC 6.103.986,81 8.452.390,63 7.479.034,50 8.706.572,27 7.733.995,16 7.722.579,05 8.252.081,76 9.303.833,56 10.031.645,99
AM 29.683.131,11 42.524.386,32 44.984.328,00 44.493.451,91 40.065.728,66 40.707.875,66 44.702.522,51 46.443.161,24 47.320.340,23
RR 2.510.426,83 4.545.379,16 4.652.220,53 4.837.023,75 5.054.474,70 4.650.541,35 4.913.499,64 5.522.083,04 5.880.688,91
PA 76.389.353,29 106.792.303,54 103.773.504,01 97.886.582,73 93.132.804,55 92.516.251,44 97.447.678,36 100.972.176,09 103.200.291,15
AP 6.115.799,71 7.773.430,79 7.964.296,71 7.828.843,80 7.019.025,53 7.014.085,07 8.004.949,38 8.283.650,37 8.540.178,17
TO 20.248.873,83 22.686.892,89 21.817.121,06 20.196.750,40 18.696.066,78 17.078.993,87 17.945.513,03 19.275.651,93 19.846.145,37
MA 84.039.263,37 108.925.126,10 107.253.704,64 100.579.771,19 93.796.373,34 84.713.292,58 86.795.390,52 92.313.425,30 91.403.668,56
P 41.096.679,25 60.675.972,85 57.328.026,97 55.114.031,97 50.142.746,32 46.178.496,49 45.740.758,29 47.048.078,87 45.737.875,67
CE 79.946.639,04 143.755.062,72 137.618.996,37 130.692.588,18 116.415.000,53 117.132.119,09 118.804.287,91 121.138.247,30 118.051.841,33
RN 44.824.986,75 51.621.664,45 47.732.991,64 46.403.000,92 42.928.006,55 40.088.274,22 42.600.394,40 44.644.015,72 44.096.188,81
PB 56.371.711,01 66.955.413,89 64.552.082,48 60.866.836,62 55.321.913,37 51.701.399,62 52.860.011,40 54.469.052,70 52.088.466,81
PE 166.835.761,38 169.226.133,15 159.437.801,38 150.237.293,40 137.630.788,01 128.517.312,05 129.016.099,55 131.994.201,85 125.882.943,42
AL 42.303.991,79 57.143.012,22 53.937.568,27 50.183.170,97 44.329.351,56 42.611.642,43 43.010.498,57 44.862.395,09 44.512.316,84
SE 32.136.443,06 38.819.007,44 36.883.984,28 34.882.737,28 32.009.681,45 30.453.531,50 31.254.147,17 30.686.762,40 30.711.997,83
BA 180.631.982,83 243.564.777,06 235.201.483,77 220.748.109,27 184.734.727,52 189.339.237,19 198.507.864,50 206.427.043,71 199.821.731,95
MG 312.381.248,44 364.637.773,07 344.609.926,37 324.269.725,45 281.960.174,52 270.461.476,68 278.585.012,65 291.090.961,71 279.730.313,42
ES 47.988.090,24 53.686.500,48 52.492.751,16 50.283.705,87 44.246.557,02 45.451.559,54 49.897.395,98 49.774.334,53 48.519.890,53
RJ 168.168.893,49 263.978.887,24 248.876.831,80 236.176.275,30 212.566.068,61 199.784.787,66 206.981.875,21 227.831.349,96 219.394.916,37
SP 393.570.523,96 641.909.857,01 660.495.880,25 600.307.900,14 578.670.383,97 586.108.197,56 594.054.638,09 596.228.160,77 576.467.613,12
PR 173.280.105,03 207.847.870,62 196.520.669,12 183.667.363,88 166.536.521,34 155.872.539,22 155.254.369,70 157.736.203,14 150.515.827,95
SC 86.539.407,05 97.015.200,89 93.143.486,59 88.826.045,31 82.681.558,55 74.808.380,66 84.436.552,88 85.922.571,82 83.432.100,66
RS 156.898.039,16 185.109.791,86 178.488.950,52 167.186.204,83 153.296.737,02 145.358.825,87 157.618.333,78 158.543.852,05 152.742.786,69
MS 37.024.591,81 37.595.636,45 36.241.930,81 34.157.861,15 30.452.632,89 31.540.285,31 32.501.552,81 33.508.186,13 32.290.574,50
MT 40.704.475,46 51.288.253,98 47.912.947,16 45.532.603,37 39.635.596,65 39.609.655,12 40.938.707,33 42.144.925,75 42.123.558,75
GO 77.673.110,24 94.019.184,40 87.935.315,04 85.901.646,79 74.469.618,03 75.585.801,14 78.013.391,17 82.393.914,59 80.701.470,37
Total | 2.381.845.473,72 | 3.156.153.960,89 [ 3.061.187.023,72 | 2.873.200.604,79 | 2.615.248.371,07 | 2.545.324.775,12 | 2.629.540.459,22 [ 2.711.296.723,56 | 2.636.144.626,03

Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE). Obs.: Tipo de Despesa Consideradas = Piso de Atencdo Bésica - ampliado, Piso de atencdo bésica -

fixo, Piso de atencdo basica - fixo (semiplena)

266



Tabela 5.8 — Transferéncias do PAB variavel, em valores reais, por UF. Periodo: 1998-2006.

UF 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
RO 379.814,96 2.673.185,69 7.010.180,64 6.208.946,21 7.242.095,40 7.075.886,83 8.967.088,99 9.934.553,94 13.964.652,68
AC 427.398,42 1.585.460,21 3.689.427,50 4.846.884,15 4.790.896,43 6.319.506,65 9.402.685,68 9.491.818,37 11.398.093,84
AM 47.754,03 956.282,83 4.871.317,94 | 11.338.893,33 19.807.170,51 22.298.527,95 28.126.559,94 29.022.074,12 36.353.764,48
RR - 129.389,28 830.242,94 3.034.726,85 5.621.546,89 5.946.527,50 6.659.906,52 6.127.869,66 7.140.261,36
PA 1.248.597,02 3.687.642,67 | 13.400.956,48 | 16.322.179,73 24.792.166,14 25.960.074,87 34.971.110,57 34.866.677,45 54.494.988,30
AP - 70.329,98 607.841,45 1.778.344,54 1.584.328,27 2.214.772,64 4.156.965,16 6.024.938,75 8.662.605,13
TO 1.308.458,72 6.965.352,85 | 14.888.745,82 | 13.395.953,67 18.326.181,65 21.955.694,63 27.602.091,31 26.275.222,18 30.689.222,77
MA 238.770,05 959.888,96 8.006.332,92 | 19.682.061,26 39.293.939,25 50.380.063,95 83.558.669,58 111.589.326,78 150.929.170,13
Pl 994.477,28 8.350.673,27 | 34.980.906,40 | 46.746.537,20 55.142.848,48 60.133.891,93 79.606.999,18 80.686.886,03 91.836.802,67
CE 17.979.217,01 | 37.212.436,37 | 67.625.753,01 | 81.584.399,45 92.106.581,94 98.677.474,93 111.392.533,53 100.387.063,54 123.075.469,81
RN 718.697,51 3.428.136,25 | 13.496.817,04 | 27.998.011,49 38.251.890,17 42.328.616,76 60.878.118,74 64.193.460,99 67.130.283,18
PB 679.300,77 3.039.703,80 | 26.170.656,89 | 50.454.203,32 59.452.248,18 72.560.527,23 104.088.874,16 97.631.662,97 107.356.845,40
PE 6.347.872,75 | 15.548.916,84 | 61.683.347,24 | 74.184.133,09 87.130.911,24 92.556.890,76 119.132.244,80 113.075.293,13 134.201.158,73
AL 5.236.226,16 | 12.041.203,73 | 37.010.418,55  44.443.773,31 41.779.113,21 47.831.336,24 58.266.410,78 55.119.020,18 62.458.104,73
SE 1.942.735,56 3.657.432,54 | 19.079.044,09 | 25.493.985,80 29.780.855,70 31.805.983,07 39.222.047,02 37.271.487,63 39.695.814,80
BA 657.811,40 3.109.398,61 17.188.978,58 | 38.335.865,69 64.328.562,25 76.687.110,86 119.661.513,26 137.814.659,48 191.891.924,66
MG | 26.266.065,40 | 45.835.044,58 | 91.739.496,56 | 107.566.805,60 157.498.539,49 188.006.552,24 227.426.067,44 203.404.501,94 258.371.109,07
ES 870.316,58 1.604.234,02 | 14.141.861,65 | 19.501.451,11 25.391.349,23 25.406.560,08 32.537.107,09 31.512.769,74 37.270.043,80
RJ 1.565.990,57 4.753.401,19 | 26.690.123,91 | 41.132.685,92 56.927.658,82 70.522.787,22 72.457.274,62 66.364.842,52 82.883.915,12
SP 5.650.492,94 [ 10.937.128,63 | 45.348.977,58 | 74.741.070,85 109.740.189,85 135.398.155,53 164.232.441,56 141.355.122,90 175.194.914,85
PR 5.295.918,43 | 10.403.489,74 | 50.771.701,26 | 64.957.520,84 78.814.495,06 86.860.501,99 102.369.042,12 91.845.627,85 104.365.385,75
SC 3.135.050,45 7.174.260,32 | 26.180.570,86 | 45.646.873,10 63.952.654,65 75.474.459,58 84.800.635,64 72.420.429,42 78.360.529,49
RS 2.391.622,96 4.032.639,40 | 15.787.725,41 17.826.596,63 31.148.942,00 39.438.160,82 58.156.689,96 53.745.705,48 65.519.842,29
MS 210.117,45 860.977,91 5.288.890,36 8.733.620,94 15.315.652,71 17.217.174,09 22.769.241,44 20.611.428,76 24.712.840,95
MT 583.110,11 1.640.040,34 | 10.386.162,68 | 19.196.372,38 25.240.152,41 27.745.432,46 32.755.185,57 29.155.283,45 43.054.084,25
GO 234.335,66 3.355.062,30 [ 28.724.505,97 | 52.544.153,15 61.596.448,37 64.802.230,02 72.351.305,63 62.182.901,57 72.101.657,66
Total | 84.410.152,20 | 194.011.712,30 | 645.600.983,73 | 917.696.049,60 | 1.215.057.418,29 | 1.395.604.900,82 [ 1.765.548.810,28 | 1.692.110.628,87 | 2.073.113.485,91

Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE). Obs.: Tipo de Despesa Consideradas = Incentivo adicional PACS, Programa de Saide da Familia.
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Os dados confirmam a suspeita: a trajetdria de forte crescimento inicial dos recursos
transferidos do PAB fixo € rapidamente revertida e os valores repassados decresceram a
partir de 2000, em termos reais. Nota-se ainda um pequeno aumento real em 2004 e 2005 e
nova queda em 2006, sempre em comparacdo com o ano imediatamente anterior. J4 em
relacdo os repasses do PAB varidvel — PSF, houve aumento real em todos os anos
analisados, exceto uma pequena queda observada em 2005.

Novamente, ndo existe um padrdo regional para os repasses do SUS. Os exemplos
deixam isto claro: em 1999, os dois maiores aumentos nas receitas oriundas do PAB fixo
ocorreram nos municipios de Roraima (81%), do Ceard (79%) e de Sao Paulo (63%), cujas
caracteristicas sdo bastante distintas; em 2000, apenas o resultado médio de quatro UFs
tiveram aumento nos repasses do PAB fixo (trés da regido Norte — Amazonas, Roraima e
Amapd — mais o estado de Sao Paulo); em 2004 e 2005, os aumentos dos repasses do PAB
fixo ocorreram em quase todas as UFs, exceto no resultado geral dos municipios do Parana
e Piaui em 2004 e do Sergipe e Espirito Santo em 2005. Apenas em 2006 foi possivel notar
alguma relacdo com a localizacdo geogrifica, ja que em quase todas as UFs houve queda
real nos repasses, exceto para o conjunto dos municipios dos estados da regido Norte, onde
ocorreu um pequeno crescimento. Portanto, ndo hd nenhuma evidéncia de que haja uma
relacdo entre o comportamento das transferéncias do PAB fixo e a localizacdo dos
municipios no territério para onde eventualmente os recursos poderiam estar mais
direcionados.

O mesmo pode ser afirmado no que tange as transferéncias do PAB varidvel — PSF,
cuja expansdo ndo guarda nenhuma relagdo com a localizacdo geografica nos municipios.
Portanto, ao invés da andlise por UF, optou-se novamente por aprofundar a andlise mais
agregada, buscando estabelecer relacdes entre o comportamento das transferéncias e a
oferta de acOes e servicos de atencao bdsica a sadde.

Os graficos 5.5 e 5.6 fazem o cruzamento entre o crescimento real dos repasses SUS
(PAB fixo e PAB variavel — PSF) e a evolucdo da oferta do atendimento de saude prestado
pelos municipios, que serd mensurada a partir de trés indicadores: a-) a producao
ambulatorial de atendimento basico; b-) o numero de visitas realizadas pelas equipes de
saide da familia (PSF) de agentes comunitarios de saide (PACS) e; c-) o nimero de

familias acompanhadas por estes programas (PSF/ PACS).
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Grafico 5.5 - Taxa anual de crescimento dos repasses do PAB fixo e da
producdo ambulatorial de atendimento basico (prestador municipal).

Periodo 1999-2006
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Fonte: SIOPS e SIASUS/DATASUS. Valores reais de agosto de 2009, corrigidos pelo IPCA/ IBGE.

Grafico 5.6 - Taxa anual de crescimento dos repasses do PAB variavel -
PSF, do n? de familias atendidas pelo programa e do n? de visitas
efetuadas. Periodo 1999-2006
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Fonte: SIOPS e SIASUS/DATASUS. Valores reais de agosto de 2009, corrigidos pelo IPCA/ IBGE.

Ambos os grificos demonstraram que nos primeiros anos de implantacdo dos
programas, quando a adesdo dos municipios precisa ser efetivada, as transferéncias de
recursos federais cresceram em proporcdo superior a produ¢do municipal de servigos de

saude. Nos anos seguintes, observou-se que o crescimento real dos repasses ficou abaixo
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(no caso do PAB fixo) ou apenas acompanhou (no caso do PAB varidvel — PSF) a expansao
da oferta de acOes de saude. Portanto, os dados revelam que a estratégia de conquistar a
“cooperagdo” dos municipios com repasses mais generosos no comec¢o funcionou como
“isca” para a ades@o dos governos municipais, ja que estas transferéncias sao condicionadas
a oferta dos programas nos moles definidos pelo governo federal.

Este comportamento se justifica também porque os municipios estdo interessados
em obter recursos adicionais para a expansdo da oferta, coletando com isso dividendos
politicos. O valor originalmente proposto para o PAB era de R$ 12,00 per capita por ano,
mas foi implantado com 2 anos de atraso e com o valor reduzido para um minimo de R$
10,00, que correspondia ao valor destinado a grande maioria dos municipios, 0s quais
recebiam um valor total inferior antes da NOB 01/96. Este valor poderia alcancar R$ 18,00
dependendo da série historica de producdo de procedimentos de atencdo bdsica, quando
esta se encontrava acima do patamar minimo estabelecido (SOLLA et. al., 2007), sendo que
um nimero muito pequeno de municipios recebeu este valor maximo.

Nos anos seguintes, este valor percapita que norteia as transferéncias do PAB fixo
ndo foi atualizado e, consequentemente, os recursos federais ndo aumentaram no mesmo
ritmo, conforme disposto no grafico 5.5. Enquanto isso, as demandas sociais pelas acdes e
servigos de saide em questdo continuaram crescendo e, assim, os municipios tiveram que
ampliar a parcela de recursos préprios destinada ao financiamento destes programas, pois
se, de um lado, a correc@o dos valores ndo acompanhou o aumento no nivel geral de precos,
do outro, a pressdo por ampliacdo quantitativa e qualitativa dos servicos de saude foi
crescente, bem como os custos destes servicos certamente sofrearam alteracdes neste
periodo.

De acordo com os dados de Solla et.al. (2007), o valor percapita do PAB fixo ficou
estagnado até 2002, apenas “a partir de 2003, o Ministério da Saide estabeleceu uma
estratégia de corre¢do progressiva, aumentando o PAB fixo, com seu valor minimo saindo
de R$ 10,00 para R$ 13,00, com metas de R$ 15,00 para o 2° semestre de 2005 e de R$
18,00 para o segundo semestre de 2006. O aumento para R$ 15,00 foi operacionalizado em

setembro de 2006 (com um ano de atraso em relagdo ao previsto no Plano Plurianual do

Ministério da Sadde)” (p. 497)"*.

154 . . P A . ~
Outra forma de conter o crescimento dos repasses federais do PAB fixo € pela auséncia de corre¢do do
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Em 2008, houve novo aumento e o PAB fixo percapita passou a vigorar em R$
16,00. Caso o valor fosse corrigido pela inflacdo acumulada de janeiro de 1998, quando da
implantacdo do PAB Fixo, até outubro de 2008, o reajuste deveria ser de 98,91%, de acordo
com o IPC/FIPE, o que elevaria o valor de 2008 para quase R$ 20,00 (SOLLA et.al., 2007).
Os valores repassados mensalmente como incentivo federal para o custeio de cada equipe
do PSF também ndo foram corrigidos adequadamente. Em 1998, o valor referéncia para
cada equipe era de R$ 4.500,00 por més, o qual sé foi reajustado em 2004, quando houve
um reajuste linear dos valores repassados pelo programa em 20%. O novo valor passou
para R$ 5.400,00 e, na ocasido, foi criado outra modalidade de incentivo (modalidade 1),
cujo valor correspondia a R$ 8.100,00. Em 2008, um novo reajuste elevou os valores para
R$ 9.000,00 nesta nova modalidade e para R$ 6.000,00 na modalidade 2.

O quadro 5.1 abaixo mostra os valores referéncia para o PAB fixo (percapita) e de
incentivo as equipes de satide da familia (ESF) praticados em diferentes momentos
(inclusive os valores atuais — 08/2009), em comparacdo com estes valores atualizados pelo
IPCA.

Quadro 5.1 — Valores repassados pelo governo federal para o PAB fixo (percapita)
e como incentivo para equipe do PSF (*) (em R$).

Valores Correntes Valores Reais (agosto/ 2009) (**)
Anos PAB ESF ESF PAB ESF ESF
percapita mod. 1 mod. 2 percapita mod. 1 mod. 2
1998 10,00 -1 4.500,00 20,47 9.209,70
2004 13,00| 8.100,00| 5.400,00 16,26 10.129,92| 6.753,28
2006 15,00| 8.100,00| 5.400,00 17,14 9.257,62| 6.171,75
2008 16,00| 8.100,00| 5.400,00 16,50 8.351,99| 5.567,99
2009 17,00| 9.000,00| 6.000,00 17,00 9.000,00| 6.000,00

Fonte: Brasil. Ministério da Satide. Secretaria de Ateng@o a Sadde.

(*) Como os valores repassados pelo PSF variam conforme o valor percapita do PAB fixo e as caracteristicas
dos municipios, tomou-se como referéncia um municipio com populagdo menor que 30 mil habitantes, que
recebe o valor percapita minimo do PAB fixo, com cobertura de 70% do Satde da Familia e Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) inferior a 0,7, conforme metodologia adotada por Solla et.al. (2007).

(**) Em valores reais de agosto de 2009, deflacionados pelo IPCA.

Nota-se que o valor percapita atual do PAB fixo estd defasado em relagdo ao valor

inicialmente praticado em 1998, pois se este tivesse sido corrigido segundo o IPCA, ao

numero de habitantes dos municipios. Conforme Solla et.al. (2007), apenas a partir de 2003, a correcdo da
base populacional passou a ser feita anualmente.
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invés de R$ 17,00, o valor do PAB fixo seria de quase R$ 20,50. O valor do incentivo para
as equipes do PSF também estd bem abaixo do valor corrigido pela inflacdo: o valor
corrigido deveria ser superior a R$ 9 mil mensais, enquanto que o valor vigente é de R$ 6
mil (modalidade 2). Além disso, é importante ressaltar que estes valores s6 foram
corrigidos em 2004, apds mais de 5 anos congelados.

Quando os valores atualizados sdo comparados com aqueles praticados em 2004,
percebe-se que ainda ha uma defasagem, embora ela seja bem menor que a observada na
comparacao com 1998. Isto significa que os reajustes promovidos ndo foram suficientes,
embora representem melhora em relagdo ao congelamento dos anos iniciais da NOB 01/96.
O motivo para o congelamento ou para a falta de correcao adequada dos valores do PAB
fixo e do incentivo PSF repousa sobre o impacto financeiro desta decisdo, pois 0 aumento
destes valores implicaria em aumento dos repasses federais do SUS para os municipios
prestadores dos servicos de atengdo bésica.

A evolugdo dos recursos transferidos pelo PAB fixo é bastante exemplar (grafico
5.5). Com inicio da vigéncia em 1998, estes recursos passaram a ser transferidos de acordo
o numero de habitantes multiplicado pelo valor percapita fixado, em contrapartida, para
receber este recursos, os municipios deveriam aderir, no minimo, a gestao plena de atencao
basica. Em 1999, observou-se um salto significativo superior a 30% das transferéncias em
relacdo ao ano inicial, reflexo da forte adesdo dos governos municipais, atraidos pela
possibilidade de contar com recursos federais adicionais. No entanto, os valores percapita
que norteiam os repasses do PAB fixo aos municipios ndo sofreram a correcao necessaria
(quadro 5.1), consequentemente, houve queda desta transferéncia em valores reais entre
2000 e 2003, enquanto que a produ¢do ambulatorial de atendimento basico prestado pelos
sistemas municipais de saide continuavam a crescer ano apos ano. Em 2004 e 2005, houve
uma recuperacdo dos valores transferidos pelo PAB fixo, mas em 2006, novamente,
observou-se uma queda real destes repasses federais (grafico 5.5).

Em relagdo as transferéncias do PAB varidvel para a oferta do PSF pelos
municipios, € possivel notar que a expansdao mais forte dos recursos federais ocorreu nos
anos iniciais (1999 e, especialmente, em 2000), quando os governos municipais estavam
aderindo ao programa, podendo contar com recursos adicionais repassados pelo SUS para

cada equipe do programa. Com a implantacdo do programa, observou-se que o nimero de
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familias atendidas e de visitas médicas efetuadas cresceram em proporcdo inferior ao
aumento das transferéncias. Nos anos seguintes (2001 a 2006), porém, a taxa real de
crescimento do PAB varidvel — PSF apenas acompanhou a expansdo da oferta, ou seja, os
recursos transferidos cresceram em propor¢cdo a expansao da cobertura do programa, sem
repetir o ritmo de expansdo observado nos anos iniciais do programa (gréfico 5.6).

Logo, se os custos de oferta do programa cresceram nestes anos — o0 que certamente
aconteceu — os valores repassados pelo governo federal se tornaram cada vez mais
insuficientes para cobrir a totalidade dos custos do programa, passando a exigir uma
contrapartida maior dos recursos préprios municipais. Dessa forma, é possivel confirmar
que, tal como levantado por Caetano e Dain (2002, p. 18), os incentivos financeiros do PSF
sdo insuficientes para cobrir 0s custos do programa.

Ap6s a andlise realizada nesta parte do capitulo, conclui-se que:

1. As transferéncias condicionadas exercem seu papel de regulacdo e
coordenagdo federativa, pois fornecem os incentivos necessarios para a
implantacao de politicas nacionais descentralizadas, as quais sdo desenhadas
centralmente, implementadas localmente e financiadas por recursos federais
€ municipais;

2. Esta estratégia estabelece uma relacdo direta entre Unido e municipios, onde
as desigualdades regionais nio sdo tratadas pelos desenhos dos programas e,
assim, a localizacdo do municipio ou a UF a qual ele pertence ndo explica o
comportamento da distribuicdo destas transferéncias entre os municipios
brasileiroslss;

3. Nos anos iniciais, quando o governo federal busca a adesdo dos governos
municipais, os valores repassados cobrem uma parcela significativa dos
custos, o que da incentivos para que os municipios implantem os programas
selecionados, pois irdo contar com recursos adicionais para cobrir

(parcialmente) os custos do programa;

'35 Diferentemente da estratégia de regulacio federal por meio de fundos constitucionais que redistribui
recursos entre as esferas de governo (governos estaduais e municipais) dentro de cada UF, ja que estes fundos
sdo compostos por recursos vinculados pertencentes as esferas subnacionais e redistribuidos entre elas de
acordo com a oferta da politica, sdo exemplos os fundos de financiamento da educac¢io (Fundef/ Fundeb).
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4. Os repasses federais tendem a crescer bastante nos anos iniciais, pois reflete
a adesdo em massa dos municipios. Porém, nos anos seguintes, apds a
implantacdo dos programas na grande maioria dos municipios, os valores
repassados pelo governo federal ndo sofrem as devidas correcOes e as
transferéncias diminuem em termos reais, conforme demonstrado no quadro
5.1;

5. Com esta queda relativa dos repasses federais, em funcdo da auséncia de
correcdo dos valores que norteiam as transferéncias, sdo exigidas
contrapartidas municipais maiores, pois os custos de oferta dos programas
também crescem no periodo. Os municipios ndo podem deixar de ofertar o
programa, pois j4 existe forte pressio social para a sua continuidade e, além
disso, os repasses ainda continuam importantes para o financiamento dos
programas, o que faz com que os municipios continuem a seguir as diretrizes
tracadas centralmente;

6. Obviamente, que o congelamento dos valores que orientam as transferéncias
tem relacdo com o contingenciamento dos recursos federais em fungdo da
estratégia macroecondmica, pois um reajuste nestes valores exigiria um
aporte maior de recursos federais, o que poderia comprometer a meta de
superdvit primdrio estabelecida para fazer frente as crescentes despesas
financeiras.

Cabe ainda destacar as diferengas observadas entre os dois tipos de transferéncias
federais destinadas a saide (PAB fixo e varidvel, com a andlise desta dltima a partir do
PSF). Ambas sio transferéncias condicionadas, pois estdo vinculadas a adesdo e ao
cumprimento das exigéncias estabelecidas centralmente para a implementacdo dos
programas de saude pelos municipios. Contudo, as contrapartidas sdo mais especificas para
os repasses do PAB varidvel, assim como estes recursos estdo vinculados a cada equipe de
saude da familia constituida em determinado municipio. Dessa maneira, 0s recursos
federais do PAB varidvel sdo repassados conforme a oferta especifica deste programa;
diferentemente das transferéncias do PAB fixo, cujo repasses dependem da adesdo a gestao
plena de atengdo bdésica e variam de acordo com o tamanho da populacdo do municipio,

sendo que esta ultima informacao também ficou sem atualizacdo em vdrios anos.
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Portanto, dentro da estratégia de regulacdo federal, ja era de se esperar que os
recursos mais livres (PAB fixo), ainda que condicionados, sofressem maior
contingenciamento, o que explica a forte queda destas transferéncias federais, mesmo com
o crescimento da produ¢cdao ambulatorial pela rede municipal (grafico 5.5). Por sua vez, os

N

recursos condicionados a oferta de programas eleitos como prioritdrios pelo governo
federal — como é o caso do PSF, cuja implementacdo deve obedecer a risca as
especificagcdes definidas pelo Ministério da Saide — foram menos afetados, pois 0s recursos
adicionais transferidos sdo diretamente proporcionais a oferta do programa, segundo o
nimero de equipes do PSF em funcionamento. Com os municipios expandindo a oferta do
PSF, houve também um crescimento deste tipo de transferéncia em propor¢do a expansao
da cobertura do programa (grafico 5.6).

As consequéncias desta regulacdo federal podem gerar um engessamento das agcdes
municipais de saide (CAETANO e DAIN, 2002) e um direcionamento de recursos
descentralizados para as contrapartidas municipais exigidas para a oferta dos programas
prioritarios, a exemplo do PSF. Contrariando a afirmagao de Faveret (2003), que apontou
para a possibilidade de maior autonomia dos municipios apds a vinculacdo de recursos a
saide pela EC 29 (p. 377), defende-se aqui que a ampliagdo dos recursos proprios dos
governos municipais destinados a saude, tal como demonstrado na primeira parte deste
capitulo, serviu para garantir as contrapartidas municipais no financiamento dos programas
prioritdrios e a manutengdo da oferta destes programas, ja que a participacdo dos recursos
transferidos do PAB fixo e varidvel caiu durante o periodo analisado, tornando-se cada vez
mais insuficientes para suportar os custos crescentes das acdes e servicos de saide
prestados pelos municipios. Portanto, ao invés de maior autonomia, os recursos adicionais

dos orcamentos municipais tiveram que ser canalizados para interar o valor repassado pelo

governo federal condicionada a oferta dos programas especificos.

5.3. Vinculacdo de receitas e transferéncias condicionadas: avaliacdo dos resultados
em relacio a oferta municipal e as desigualdades horizontais

Nesta ultima parte, serd analisada a evolugcdo da oferta de acOes e servigos de
atengdo basica de saude e das despesas totais em satide percapita no periodo 1998 a 2006.

N

Quanto a oferta, espera-se que a regulacdo federal, via vinculacdo de receitas e
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transferéncias condicionadas, tenha produzido incentivos a expansdo das acdes e servigos
de atengdo bésica a sadde prestados pelos governos municipais. A justificativa é que, de um
lado, a obrigatoriedade de gasto resultaria na ampliacio da parcela de recursos
orcamentdrios das trés esferas de governo destinada a drea da saide que devem por lei ser
aplicados em a¢des de satude e, de outro lado, os repasses federais s6 estariam disponiveis
caso os municipios assumissem a oferta de programas de sadde.

Em relacdo ao financiamento, espera-se que a regulacdo federal tenha contribuido
para o aumento dos gastos percapita em satide como um todo, gragas ao aumento da
participacdo das esferas subnacionais no financiamento da saide, que compensou o
arrefecimento dos recursos transferidos pelo governo federal nos anos posteriores a adesao
dos municipios a gestdao plena do SUS ou a implantacdo do PSF. Mas, apesar do aumento
esperado, pretende-se destacar que o nivel de gasto percapita em saide no Brasil ainda
continua baixo em perspectiva comparada e que sdo necessdarios maiores aportes de
recursos a saude, os quais dependem da eliminagdo das restri¢cdes colocadas pela estratégia
macroecondmica a expansao do gasto social, especialmente da esfera federal.

Por ultimo, acredita-se que a regulacdo federal possa ter contribuido também para
reduzir as desigualdades horizontais no financiamento desta politica, pois 0s repasses
passaram a ser orientados pela populacdo e condicionados a oferta das a¢des e programas
de satide pelos municipios; além disso, espera-se que a vinculacdo de receitas dos governos
municipais tenha reduzido as desigualdades do gasto com recursos proprios, ji que
estabelece um patamar minimo de recursos destinados ao financiamento da satde abaixo do
qual poucos municipios permaneceram apds a vigéncia desta regra.

Pela ordem, a expansdo de oferta de ateng¢do basica a saude podera ser constatada
através da andlise do comportamento dos trés indicadores selecionados, ja utilizados no
item anterior: a-) a producdo ambulatorial de atendimento bésico; b-) o niimero de visitas
realizadas pelas equipes de saide da familia (PSF) de agentes comunitdrios de saude
(PACS) e; c-) o nimero de familias acompanhadas por estes programas (PSEF/ PACS). A
unidade de andlise serd os municipios agrupados por estado, para os quais serd mensurada a
expansao anual e total dos indicadores selecionados no periodo 1998-2006. As tabelas 5.9 a

5.11 e os graficos 5.7 a 5.9, a seguir, analisardo a expansdo dos trés indicadores observada
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em cada UF, de acordo com o resultado médio apresentado pelo conjunto dos municipios
de cada estado.

Nota-se na tabela 5.9 que o crescimento da produ¢do ambulatorial em 1999 (em
relacdo a 1998) foi mais forte nos estados do Norte e Nordeste, onde ocorreram
crescimentos superiores a média nacional, com excecdo dos municipios potiguares (pouco
abaixo da média) e acreanos (que teve forte queda na prestacdo dos servicos). Nas demais
regides, apenas os municipios do Espirito Santos, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul
tiveram expansdes acima da média nacional. Este comportamento no inicio da série pode
ser explicado pela tendéncia de maior expansio nos estados onde a producdo ambulatorial
era menor, o que em parte reflete uma rede municipal de saide inicialmente menos
estruturada, mas que vai se constituindo a partir dos incentivos colocados pelas novas
regras do financiamento da satide. Contudo, ndo se deve desconsiderar que a producio
ambulatorial possui uma forte relacdo com o tamanho da populacdo, sendo este o critério

norteador das transferéncias do PAB aos municipios para o atendimento basico de sadde.
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Tabela 5.9 — Expansiao anual da produciao ambulatorial de atendimento basico a
saude, por UF. Periodo 1999-2006
UF 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
RO 27,7% -0,1% 9,2% 58%| -21,2% 5,4% -9.8% | 14,7%
AC -11,1%| 17,5%| 124,3%| -21,9%| 47,4%| 12,4%| 32,8%| 17,0%
AM 25,8%| 39,9%| 158%| 28,2%| 29,4%| 10,0%| 22,0%| 16,8%
RR 136,1%| 22,0%| 33,7%| 11,6%| 25,7% -4,1% 1,5%| 15,5%
PA 35,3% 0,5% 41%| 35,0%| 15,3% -3,9%| 13,6%| 15,0%
AP 161,2%| 34,4% -4,9% -7,4% | -19,2% -5,9% | -10,4% 9,3%
TO 39,3%| 24,6% 1,2% 2,3% -1,0% -6,4% -1,1% 4,8%
MA 39,0%| 13,4% 1,3%| 11,0% 4,9% 55%| 21,7%| 13,5%
Pl 34,2%| 16,0% -2,6% -1,2% 2,3% -9,9% -4,1% 3,2%
CE 21,2% 4,0% 6,0% 72%| 11,2% -8,1% 3,5%| 21,6%
RN 13,2%| 20,3% 7,4% 8,7% -5,4% -8,7% | -25,5%| 64,4%
PB 29,7% -9.9% | 22,7% 5,2% -3,3% 2,4% 50%| 12,1%
PE 15,8% -1,9% 9,1% 7,2% -1,5% -4,6% 4,9% 3,0%
AL 14,7% 4,7% 58%| 10,9% -4,7% -6,0% 6,4% 7,4%
SE 32,8% 8,2%| 27,6% 9,4% 4,9% -9,2% 48%| -13,3%
BA 40,2%| 26,6%| 12,5%| 15,4% 2,6% -7,4% 7,0%| 12,4%
MG 71% 4,4%| 13,9% 1,4% -0,9% -4,1% -5,2% -2,2%
ES 18,5%| 17,8%| 35,4%| 149%| 12,3% “4.2% | 14,7% 9,2%
RJ 12,5%| 10,9% 6,3% -3,4% 1,3% -1,7% 1,8% 7,3%

SP 3.2%| 13,7%| 18,3%| 11,1% 71%| -0,7% 4,9% 0,2%
PR -1,1% | -1,2% 5,8% 7,0% 0,9%| -4,7% 1,8% 8,5%
SC 9,5% 9,1% 9,4%| 13,3% 4,5%| -29%| -10,1%| 15,6%

RS 17,3% 12,3% 13,2% 9,3% -4,2% -4, 7% 15,5% -1,4%

MS 16,1% 5,1% 10,7% 15,0% 8,1% 2,4% 4,4% 3,9%

MT 7,5%| 25,2% -2,0% 9,8% -7,2% -8,9% -0,6% -8,5%

GO 12,6% 11,1% 16,0% 13,7% -2,9%| -10,4% 12,5% 4,7%

Total 13,6% 9,4% 11,4% 8,4% 2,6% -4,0% 3,6% 6,1%
Fonte: SIASUS/DATASUS

No entanto, este padrdo regional ndo se repetiu nos anos seguintes, pois mesmo com
crescimento forte na produgcdo ambulatorial total até 2002, as taxas observadas nos
municipios agrupados por UF sdo bastante irregulares, tanto no decorrer do periodo
analisado, como em relagdo a localizagdo destas unidades, o que ndo permite nem uma
andlise regional e nem tdo pouco uma andlise de clusters, pois 0s grupos ndo seriam 0S
mesmos em todo o periodo estudado. No grafico 5.7, observe-se a expansdao da produc¢do

ambulatorial do prestador municipal no periodo como um todo (1998-2006), por UF.

278



Grafico 5.7 - Crescimento da Producao Ambulatorial (atendimento basico) no periodo 1998-2006 e
Participacao das UFs no Total em 1998 e 2006
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Fonte: SIASUS/DATASUS

E importante notar que onde ocorre crescimento da producdo ambulatorial em
propor¢ao superior a média nacional, observe-se por consequéncia um aumento na
participacdo relativa da UF no total nacional. Estas duas medidas juntas demonstram a
relacdo entre a expansdo da oferta e o patamar inicial deste crescimento, pois uma taxa
muito alta pode ser explicada por um patamar inicial bastante baixo. No grifico acima,
destacam-se os municipios de trés estados: Acre, Amazonas e Roraima, com as maiores
expansdes que estdo relacionadas, sem duvida, ao baixo patamar inicial. Em seguida,
aparecem cinco UFs onde a produ¢do ambulatorial municipal cresceu entre 100% e 200%:
Pard, Amapd, Maranhdo, Bahia e Espirito Santo.

Em suma, houve um crescimento médio superior a 60% na produc@o ambulatorial
de atendimento bdsico de satde prestado pelos sistemas municipais de saude, o que
demonstra que a capacidade da regulacdo federal em estimular a ampliagdo da oferta da
atencdo bdsica, sendo que esta expansdo foi financiada, principalmente, pelo crescimento

dos gastos municipais, conforme demonstrado anteriormente.
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Tabela 5.10 — Expansao anual do nimero de visitas realizadas pelas equipes do PSF e
PACS, por UF. Periodo 1999-2006
UF 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
RO 17,6% 5,0% 41,6%| -12,9% 0,1% 4,6% -8,5% 9,8%
AC 109,1% 59,9% 18,7% -2,2% 0,9% 9,8% 17,4% 6,2%
AM 925,2% | 311,6% 38,9% 22,0% 4,6% -3,4% 9,7% 2,1%
RR 3631,0% 72,6% -1,5% 61,1% 14,7% 25,6%| -20,1% 25,5%

PA 34,8% 12,5% 7,0% 4,0% 7,9% 0,7% 5,7% 3,0%
AP 233,6%| 40,8% -3,0% 6,3% -8,3% 10,0% 9,0% 4,7%
TO 98,2%| 27,8% 2,9% 15,5% 0,9% 4,7% 1,7% 2,6%
MA 25,8% 17,9% 11,4%| 21,6% 14,0% 6,4% 7,1% 12,1%

Pl 10,0%| 45,1% 5,7% 5,5% 2,0% 2,5% 2,8% -2,4%
CE 122,8% 7,3% 7,8% 1,2% 0,8% -1,8% 0,3% 6,8%
RN 22,5% 18,2% 6,2% 2,7% 1,9% 8,8% 4,7% 4,6%
PB 20,9% 2,3% 0,3% 6,6% 8,9% 10,9% 7,5% -0,5%
PE 351%| 21,4% -1,5% 7,8% 7,5% 6,4% 2,8% 3,9%
AL 39,5% | 31,7% 0,6% 7,3% 3,3% 1,6% 7,5% -1,7%
SE 46,5% 3,8% 7,9% 13,2% 7,7% -0,2% 2,6% 6,3%

BA 130,4% 18,6% 9,0% 7,4% 2,4% 6,1% 6,9% 5,0%
MG 285,8%| 80,8% | 48,7%| 47,5% 8,4% 5,2% 19,9% 7,4%
ES 473,5%| 1457%| 51,9%| 25,9% 14,2% 3,6% 10,7% 10,9%
RJ 4154%| 91,5%| 86,4%| 45,9%| 23,5% 8,0% 13,9% 12,0%
SP 418,0%| 180,1%| 101,2%| 34,1%| 34,7% 15,2% 9,1% 10,0%
PR 221,9%| 30,3%| 36,8%| 31,4% 5,3% 8,5% 5,2% 7,6%
SC 358,1%| 383,7%| 96,0%| 55,5% 14,8% 3,7% 3,8% 7,7%
RS 63,5% | 35,0% 1,6%| 21,1% 19,9%| 20,3% 8,7% 10,8%
MS 152,1% 17,0% 16,2% | 27,4% 8,9% 18,9% -0,2% 1,3%
MT 112,2%| 35,4% 9,4%| 271% 5,0% 5,8% 4,3% 2,6%
GO 72,5%| 376%| 37,3%| 31,1% -0,8% 5,2% 3,3% 7,8%

Total 73,3% 31,1% 19,8% 18,7% 8,9% 6,3% 7,2% 6,4%
Fonte: SIASUS/DATASUS

A tabela 5.10 acima mostra a expansao anual do nimero de visitas realizadas pelo
PSF e PACS, com destaque para o forte crescimento em 1999, primeiro ano apds a
defini¢do das diretrizes do programa. Nota-se que esta expansdo ocorreu em todos os
estados, mas em alguns a intensidade foi maior, com destaque para os municipios de
Roraima e Amazonas que, em 1998, eram os estados com menor niimero de visitas. Este
ponto de partida mais baixo e a velocidade da implantacdo dos programas sdo as duas
variaveis que explicam as diferencas dos nimeros dispostos na tabela 5.10. Em 2000, a
expansao continua bastante forte, com destaque para Santa Catarina que, em 1998, aparecia

em antepenultimo lugar no ranking de visitas do PSF e PACS.
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Nos dois anos seguintes, o ritmo de expansdo das visitas diminuiu para cerca de
20% a.a., ante quase 75% em 1999 e mais de 30% em 2000, sempre em relagdo ao ano
anterior. Em 2001, os quatro estados da regido Sudeste ficaram entre os cinco estados que
mais ampliaram o nimero de visitas, junto com Santa Catarina. Em 2001 e 2002, todos os
municipios das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste tiveram crescimento superior a média
nacional, o que se repetiu ainda em 2006; ou seja, salvo raras exce¢des em alguns anos, os
municipios do Sul e Sudeste cresceram acima da média nacional em relacdio a este
indicador. Alias, vale notar que os municipios paulistas e fluminenses foram os tnicos
tiveram aumento de visitas maior que o aumento da média nacional em todos os anos
analisados.

Assim, tendo em vista os piores indices de saide das regides Norte e Nordeste,
pode-se levantar a suspeita de que o crescimento em ritmo inferior no nimero de visitas
possa ter ocorrido em razdo das dificuldades em implantar o PSF, pois como as regras de
financiamento sdo gerais, estas dificuldades estariam relacionadas a menor capacidade
administrativa destes municipios. No entanto, esta hipétese pode ser facilmente rejeitada
pelos dados do gréfico 5.8 que demonstram o aumento no nimero de visitas no periodo
como um todo (1998-2006) e a participagdo relativa de cada UF no nimero total de visitas
efetuadas no territério nacional no primeiro ano do programa (1998) e no ultimo ano do

periodo analisado (2()()6)156.

136 Novamente, é importante frisar que as duas varidveis se complementam, pois a hipétese é que uma
expansdo mais forte deve ocorrer nos locais onde o patamar inicial € mais baixo.
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Grafico 5.8 - Crescimento do nimero de visitas do PSF e PACS no periodo 1998-2006 e
Participacao das UFs no Total em 1998 e 2006
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Fonte: SIASUS/DATASUS

No gréfico acima, destacam-se um primeiro grupo de UFs, cujos municipios
tiveram uma expansao do nimero de visitas bastante expressiva, superior 6000%, e para
garantir uma melhor visualizacdo do gréfico, estdo fora da escala do mesmo, sao eles: os
municipios do Amazonas (7990,5%), Roraima (14670%), Sao Paulo (7192,9%) e Santa
Catarina (8888,1%). Nota-se que nos dois primeiros casos, o patamar inicial é praticamente
inexistente, ja em relacdo a Sdo Paulo e Santa Catarina, a participag@o relativa dos seus
municipios era bem inferior ao tamanho destas UFs, ou seja, estes programas eram bastante
incipientes em 1998, os quais tiveram ampliagdo da sua oferta nos anos seguintes, o que
justifica a forte expansdo observada no periodo como um todo.

Em seguida, aparecem os demais estados da regido Sudeste, cuja expansdo do
indicador em andlise foi de 2114,3% nos municipios mineiros, de 3811,3% nos municipios
capixabas e 4467,7% nos municipios fluminenses. Ainda com crescimento maior que a
média nacional (326,5%), estdo os municipios do Parand (875%), Mato Grosso do Sul
(471%), Amapa (458%), Acre (436%), Goias (397%), Mato Grosso (375%) e Rio Grande
do Sul (371%). Por outro lado, todos os estados da regido Nordeste tiveram crescimento

abaixo da média nacional, sendo que tal fato se justifica pela presenca mais forte do PSF e
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PACS nos municipios nordestinos em 1998, tudo indica que a implantacdo dos programas
comegou nestes estados e depois estes foram ampliados para todo o territério nacional >’
Por ultimo, apesar das diferengas entre as UFs no ritmo de expansido do programas,
deve-se destacar que houve significativa expansao da oferta dos programas PSF e PACS
em todo o territério nacional. Para confirmar isto, a tabela 5.11 mostra a evolu¢do de outro
indicador de oferta do PSF/ PACS: o nimero de familias atendidas pelos programas. Como
o atendimento as familias € feito principalmente através das visitas domiciliares, € natural

que os dois indicadores analisados estejam altamente correlacionados e que os

comportamentos de ambos sejam bastante semelhantes.

Tabela 5.11 — Expansao anual do niimero de familias cobertas pelo PSF e PACS,
or UF. Periodo 1999-2006
UF 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
RO 1,6%| -13,6%| 23,4% -1,0% -4,2% 1,9% -0,3% 4,4%
AC 71,8%| 67,9% -4,7% -3,2% 24% | 11,3%| 14,4%| -18,1%
AM 1960,4% | 137,6%| 32,2%| 33,6% 8,2% 1,2% 5,7% -5,8%
RR 2935,9%| 80,1% -1,5%| 39,9%| 16,3% 5,4% 3,6%| 11,0%

PA 48,9%| 17,3% 3,4% 3,2% 5,7% 5,6% 3,2% 4,0%
AP 191,6%| 70,2% 9,9% 8,3% -3,9% | 12,3% 6,5% | -34,5%
TO 78,6% | 44,7% -4,4% 6,8% 0,1% 5,3% 3,1% 4,9%
MA 38,7% 7,2% 4,6%| 13,1% 9,5% 7,6% 5,0% 7,6%
Pl 18,5%| 39,2% 1,3%| 15,4% 3,5% 3,0% 3,7% -1,2%
CE 112,2% 3,6% 6,9% 3,9% -1,5% 4,5% 0,2% 5,6%
RN 7,5%| 15,7% -4,4% 3,2% 6,4% 6,9% 5,4% 3,9%
PB 38,0% -5,8% 3,9% 6,1% 51%| 152% 5,6% 1,5%
PE 28,2% | 14,2% -1,5% 9,1% 5,7% 6,7% 5,8% 5,3%
AL 24,6% | 15,7% 0,2% 4,5% 3,3% 2,9% 4,4% 3,9%
SE 22,5% | 27,3% 2,5% | 11,5% 2,7% 4,3% 3,3% -9,9%

BA 140,5% | 12,7% 6,7% 6,0% 4,5% 4,4% 7,6% 6,9%
MG 273,7%| 52,7%| 33,4%| 51,4%| 157% 6,8% 8,5%| 10,0%
ES 127,6% | 111,1%| 37,8%| 25,6%| 10,4% 5,3% 8,7%| 10,8%
RJ 397,9% | 14,4%| 59,6%| 524%| 28,4% 9,1%| 13,9%| 13,7%
SP 468,0% | 119,1%| 79,8%| 37,3%| 27,4%| 26,3%| -18,8%| 14,7%
PR 187,4% 6,5%| 23,8%| 38,9% 1,9% 2,0% 2,4% 9,5%
SC 380,7%| 328,5%| 59,0%| 412%| 10,3% 6,7% 5,5% 8,8%
RS 51,6%| 22,8% -4,8%| 151% 9,2%| 16,4% 9,6%| 10,3%
MS 206,1% 6,7%| 14,5%| 22,8% 6,5%| 10,6% 0,5% 6,1%
MT 110,4% | 11,5%| 21,6%| 24,5% 5,1% 7,9% 5,4% 8,1%
GO 54,3%| 22,3%| 27,7%| 26,4% 1,5% 6,8% 4,9% 5,1%
Total 759% | 22,6%| 14,4%| 19,7% 8,4% 8,3% 3,0% 6,9%
Fonte: SIASUS/DATASUS

17 Justifica-se entdo a elevada participagdo destas UFs em 1998, pois os programas estavam concentrados 14.
Observa-se a mesma tendéncia no Pard e Rondonia, onde o programa também deve ter sido implantado antes.
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De fato, o maior salto (75%) também foi observado em 1999, primeiro ano apds a
definicdo das diretrizes do programa. Nota-se que esta expansdao ocorreu em todos o0s
estados e, tal como em relacdo ao nimero de visitas, os destaques foram os municipios de
Roraima e Amazonas, seguidos por Sao Paulo, Rio de Janeiro e Santa Catarina, onde o
baixo patamar inicial (em 1998) observado explica a forte expansdo no periodo. Por outro
lado, observe-se um crescimento em 1999 inferior a 50% apenas em sete estados
nordestinos (todos, exceto Ceara e Bahia) e também em Ronddnia e no Para.

Por fim, tal como foi feito para os dois indicadores anteriormente analisados, o
grafico 5.9 demonstra o aumento percentual do nimero de familias cobertas no periodo
como um todo (1998-2006) e a participacao relativa de cada UF no nimero total de visitas
efetuadas no territério nacional no primeiro ano do programa (1998) e no ultimo ano do

periodo analisado (2006).

Grafico 5.9 - Crescimento do numero de familias cobertas pelo PSF e PACS no periodo 1998 e 2006
e a Participagdo das UFs no Total em 1998 e 2006
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Fonte: SIASUS/DATASUS

Novamente, destacam-se os municipios do Amazonas, Roraima, Sao Paulo e Santa
Catarina, cujo crescimento no periodo 1998-2006 foi superior a 4000%. A justificativa € a
mesma: o patamar inicial era bastante baixo, o que justifica estes percentuais de expansao

extremamente elevados e, consequentemente, o forte crescimento na participacdo relativa
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dos seus municipios no total de familias atendidas pelo PSF/ PACS em 2006, em
comparagdo com o ano inicial (1998). Por outro lado, todos os estados da regido Nordeste
(exceto, Bahia) tiveram crescimento abaixo da média nacional, o que também ocorreu para
o conjunto dos municipios de Rondénia, Pard e Acre'®.

Ap6s a andlise dos trés indicadores de oferta da atengdo bdsica de saude, conclui-se
que houve uma forte expansdao em todo o territério nacional e que este resultado pode ser
atribuido a estratégia de regulacio federal sobre o financiamento e a gestdo descentralizada
da politica de saide. Notou-se também uma expansao mais forte dos indicadores de oferta
relativos ao PSF/PACS em relacdo a expansao da producdao ambulatorial, o que reforca a
ideia de que os esforcos de ampliacdo da cobertura da atenc@o bdsica de satide ocorreu
prioritariamente por meio da implantacdo dos programas selecionados pelo Ministério da
Saude, os quais forneciam incentivos financeiros especificos (PAB varidvel) condicionados
a oferta local destes programas, segundo as especificagdes definidas centralmente.

Por fim, resta saber se os recursos totais disponiveis para o financiamento desta drea
aumentaram em propor¢ao a expansdao da oferta e se as novas regras introduzidas,
especialmente em relagdo ao financiamento da politica, também foram capazes de reduzir
as desigualdades horizontais no plano nacional. A tabela 5.12 abaixo mostra os valores
percapita aplicados em cada UF, em valores reais, para os anos de 1999 a 2006' ¢ o
crescimento observado neste periodo.

Para efetuar a andlise, optou-se por classificar as UFs em grupos, a partir de dois
critérios'®: 1-) a posi¢do acima ou abaixo do valor percapita médio nacional e; 2-) a
evolugdo no periodo acima ou abaixo da expansdo da média nacional de gasto em saide por
habitante. Através da combinag¢do dos resultados observados, quatro grupos foram
formados:

a. Grupo 1 — aqueles estados onde o gasto percapita € menor que a média nacional

e cujo crescimento foi superior a expansao do valor médio nacional, revelando

uma tendéncia convergente a média nacional;

158 Também ficaram abaixo da média, os estados do Rio Grande do Sul e Goias.

13 Apesar de disponiveis, as informacdes de gasto para o exercicio de 1998 nio seguiu a mesma classificacio
dos anos seguinte e, por isso, foram constatadas algumas inconsisténcias. Dessa maneira, optou-se por excluir
este ano da andlise.

"% Tal como ocorreu na anlise da evolugdo do valor aluno/ano aplicado em cada UF, realizada no capitulo
anterior.

285



b. Grupo 2 — aqueles estados onde o gasto percapita € menor que a média nacional

e cujo crescimento foi inferior a expansdo do valor médio nacional, revelando

uma tendéncia divergente a média nacional;

c. Grupo 3 — aqueles estados onde o gasto percapita é maior que a média nacional

e cujo crescimento foi inferior a expansdo do valor médio nacional, revelando

uma tendéncia convergente a média nacional;

d. Grupo 4 — aqueles estados onde o gasto percapita é maior que a média nacional

e cujo crescimento foi superior a expansido do valor médio nacional, revelando

uma tendéncia divergente a média nacional.

Tabela 5.12 — Gasto Total em Sadde, por habitante. Por UF, periodo 1999 a 2006.

UF 1999 2000 | 2001 [ 2002 | 2003 [ 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 |Ev. 99-06
RO 108,58| 131,88| 153,42 168,53| 158,45| 176,17| 186,61 206,27| 234,64| 261,07 90,0%
AC 50,37 62,92 74,65| 104,03 105,53| 126,55| 143,54| 159,03| 181,57| 195,68| 215,7%
AM 100,89 98,62| 118,85 122,13| 124,26 140,52| 153,76 203,44| 204,65 226,45 101,6%
RR 95,221 117,98] 136,13 188,96| 168,93 176,76| 199,82| 243,94 293,11| 245,41] 156,2%
PA 92,85 130,87| 136,31| 144,60 148,70| 167,23| 168,29| 186,79 203,83| 224,18 101,2%
AP 46,34 57,48 82,27| 104,85 110,00 120,01| 122,96| 148,68| 184,38| 195,98 220,9%
TO 166,05 145,81| 153,44 173,07| 171,06 201,51| 224,24| 251,34| 288,49| 303,36| 51,4%
MA 163,56| 141,48| 149,00 155,90| 158,19| 172,85 195,91 244,38| 253,62| 279,66 49,4%
Pl 71,05 130,15| 150,25| 165,59 159,15| 189,72| 209,07| 226,67 248,43| 283,78 219,0%
CE 111,99| 125,36| 148,29 168,93| 173,92| 189,40| 205,24 217,37| 237,85| 276,75 94,1%
RN 126,91 1563,01| 172,78| 184,03 178,99| 213,53| 228,41| 246,38| 263,88| 293,57 94,1%
PB 95,77 107,85| 139,37| 145,42 163,99 203,44| 233,65| 253,32| 269,24| 306,71 164,5%
PE 98,35 103,51| 118,19]| 126,36 128,79| 146,52 159,85| 184,90| 196,26 212,68| 88,0%
AL 135,38| 142,65 162,04| 174,08 167,21| 185,67| 200,60| 219,63 240,87| 270,94| 62,2%
SE 70,15 78,81| 110,79 143,31| 155,40 202,02| 221,47| 231,65] 272,06 300,73| 230,2%
BA 67,17 86,54 102,95| 121,48| 124,90 150,37 168,21| 206,04| 227,56| 245,37| 206,7%
MG 200,46] 193,68| 205,57| 209,31| 212,43| 227,50| 247,59| 286,01| 303,43| 341,51 42,7%
ES 121,42 119,61| 138,21 152,22| 152,59| 184,60( 202,76] 230,17| 263,68| 282,25| 89,6%
RJ 215,14] 214,10| 217,57| 242,29| 257,60( 270,94| 238,19| 264,91| 294,97| 305,45| 23,1%
SP 222,37] 198,32| 209,76 226,46| 219,23 257,50 276,95| 301,65| 332,21| 371,79 35,7%
PR 196,45| 178,05| 191,13( 198,44| 204,66| 222,77| 236,52 254,46 281,35| 294,93| 29,5%
SC 155,39| 145,85| 164,04 186,05| 198,43| 224,73| 243,22| 268,61| 298,89 327,96| 72,9%
RS 154,46| 176,95| 195,42 198,72| 197,96| 217,43| 227,41 249,27| 272,53 297,25| 61,4%
MS 204,95| 195,20| 211,13| 228,47| 244,46( 279,59 305,32| 353,55| 401,87 447,37 72,5%
MT 177,65| 168,83| 199,87| 211,18| 228,11| 252,17| 272,30| 289,57| 308,20| 353,18] 63,0%
GO 105,41 145,01 170,04| 187,38] 192,77| 217,18] 221,84 246,54| 271,23| 299,80 133,9%
Total 158,27] 161,70| 175,67 189,40| 191,97| 216,88| 228,62| 255,52| 279,31] 308,13] 61,4%

Fonte: SIOPS/ DATASUS. Em valores reais de 08/2009 (IPCA/ IBGE).

Os dados da tabela 5.12, agregados por estado, mostram uma concentragdao grande

de casos no grupo 1, ao todo sdo 16 estados que tiveram um gasto percapita inferior a
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média nacional, mas que se aproximaram dela durante o periodo, pois apresentaram
crescimento superior a expansdo média nacional (61,4%). Pertenceram a este grupo em
todo o periodo (1999-2006), os estados de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Pari,
Amapd, Tocantins (regido Norte), Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia (regido Nordeste) e o Espirito Santo (regido
Sudeste). Todos eles, portanto, apresentaram tendéncia convergente a média nacional de
gasto em saude.

Na sequéncia da anélise, nota-se a inexisténcia de casos que integram o grupo 2 em
todo o periodo. Cabe destacar apenas que os estados de Tocantins e Maranhao
apresentaram crescimento inferior a expansao nacional, mas em 1999 eles estavam acima
da média nacional. Porém, nos anos seguintes, os valores aplicados foram inferiores ao
valor médio nacional e, assim, seria possivel enquadrar estes dois estados no grupo 2 entre
os anos de 2000 e 2006, quando os mesmos teriam apresentado uma tendéncia divergente.

O grupo 3 retne quatro estados: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais (regido
Sudeste) e o Parand (regido Sul). Neste grupo, houve convergéncia em relacdo ao valor
médio nacional, em fun¢do de uma expansdo do gasto proporcionalmente inferior. No
entanto, € preciso destacar duas coisas: a primeira, € que houve crescimento real do gasto
no periodo e; em segundo, estes estados eram aqueles que ja aplicavam os maiores gastos
percapita em satide em 1999, com destaque para os dois primeiros.

O quarto grupo ficou composto por apenas dois casos: Mato Grosso do Sul e Mato
Grosso, ambos aplicaram em todos os anos valores superiores ao gasto médio nacional, mas
ainda assim tiveram expansao mais forte que a média brasileira. Estas UFs ficaram,
respectivamente, em primeiro e terceiro lugar entre os estados com maiores gastos em
saude por habitante em 2006, com a segunda posi¢do ocupada por Sao Paulo.

H4 ainda trés casos especiais: Santa Catarina, que teve um crescimento superior a
média nacional e, durante o periodo, ultrapassou o valor do gasto percapita brasileiro, ou
seja, esta UF pertenceu ao grupo 1 até 2002 e, nos anos seguintes, integrou o grupo 4; por
sua vez, Goids nao pode ser classificado no grupo 1, porque nos anos de 2003 e 2004 esteve
no grupo 4 e, nos dois ultimos anos, voltou a integrar o grupo 1; finalmente, optou-se por
nao classificar o estado do Rio Grande do Sul em nenhum dos quatro grupos, pois em todo

o periodo ele esteve bem proximo ao gasto médio nacional (ora pouco acima, ora pouco
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abaixo) e apresentou evolu¢do do gasto exatamente igual a média nacional (61,4%),
conforme demonstra os dados da tabela 5.12.

Em suma, nota-se que, na expressa maioria dos casos, houve uma convergéncia dos
gastos em sadde por habitante em direcdo a média nacional e, por isso, € possivel afirmar
que ocorreu uma redu¢do dos desequilibrios regionais existentes entre as unidades
federadas em relacdo ao financiamento da sadde. Esta queda das desigualdades horizontais
pode ser observada no gréfico 5.10 que mostra os coeficientes de Gini calculados para cada

exercicio do periodo em andlise (2000 a 2006)161.

Grafico 5.10 - Coeficiente de Gini do Gasto em Saude Total e
desagregado por origem dos recursos. Periodo 2000-2006
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Fonte: SIOPS/ DATASUS.

Diante das dificuldades em se obter dados desagregados para os anos anteriores, nao

foi possivel verificar a desigualdade do gasto em saude entre os municipios brasileiros no

1! Diferentemente do financiamento da educacdo, cuja equalizacdo se deu através da redistribuicio dos
recursos entre governo estadual e municipais dentro de cada UF (intraestadual), o financiamento da sadde
prevé apenas o gasto com recursos proprios de cada esfera e com recursos transferidos fundo a fundo dos
niveis maiores de governo para as esferas locais (transferéncias do SUS); dessa forma, cada municipio tera
um gasto percapita diferente do outro, pois ndo ha mecanismos de equalizac¢do estadual, como é o caso da
educagdo, quando o Fundef e Fundeb repassam um valor dnico por aluno/ano dentro de cada estado. Para
trabalhar com as informagdes do gasto desagregadas por municipio, foi necessdrio retirar da anélise o ano de
1999, pois para este exercicio estdo disponiveis apenas dados agregados por UF. Estas informagdes estdo
disponiveis em um sistema préprio de monitoramento dos recursos aplicados pelos municipios (SIOPS/
DATASUS), no site http://siops.datasus.gov.br/.
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periodo anterior a regulacdo federal. Apds 2000, observou-se uma significativa queda na
desigualdade horizontal, confirmando a tendéncia convergente constatada pela andlise da
tabela 5.12. Esta queda na desigualdade em relacdo ao gasto percapita aplicado por cada
municipio se explica tanto pela reducdo das diferencas em relagdo ao gasto préprio, como
também em funcdo de uma distribuicdo mais equanime das transferéncias do SUS.

No primeiro caso, a queda da desigualdade esta relacionada com a regulacdo federal
sobre as decisdes de gasto municipal, em funcdo da introdu¢do da vinculagdo das receitas
municipais ao financiamento da saide. Nota-se que a queda do coeficiente de Gini do gasto
préprio em sadde sofreu forte inflexdo para baixo nos anos de implantacdo da vinculagao
(especialmente, até 2003), pois com a ampliacdo gradual do percentual minimo destinado a
saude, elevou-se o patamar de gasto daqueles municipios que aplicavam um percentual
inferior. Por outro lado, o percentual minimo também pode ter servido como referéncia
para os municipios como um todo, apesar da auséncia de impedimentos aos governantes de
destinar parcelas maiores dos seus orcamentos a saide. Apds a regulacao federal, as
desigualdades no gasto municipal em saide passam a ser mais explicadas pelas diferencas
na capacidade fiscal de cada municipio (quanto aos recursos disponiveis) do que pela
decisao de gasto dos governantes, condicionada pela regulacao federal.

Em relacdo as transferéncias do SUS, também foi possivel notar uma acentuada
queda da desigualdade na distribuicdo destes recursos entre os municipios brasileiros em
funcdo dos critérios redistributivos que norteiam estes repasses. De um lado, as
transferéncias do PAB fixo sao definidas através de um valor percapita, com uma pequena
varia¢do de acordo com as caracteristicas dos municipios. Do outro lado, as transferéncias
condicionadas do PAB varidvel dependem da adesdo e da expansdo da oferta municipal dos
programas definidos como prioritdrios; neste sentido, como a oferta como um todo se
expandiu, as diferengas dos repasses diminuiram, explicando a queda do coeficiente de Gini
em relacdo ao gasto em saude financiado com recursos das transferéncias SUS.

Por tltimo, deve-se ressaltar que a queda na desigualdade no gasto total em satde
foi maior que a redugdo das desigualdades observada nas fontes de recursos (proprios e
SUS) separadamente, isto €, o coeficiente de Gini no gasto total (com as duas fontes
agregadas) foi menor em todos os anos analisados, em comparacdo com os indices

observados com as fontes de recursos desagregadas. Isto se deve ao fato das duas fontes
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serem complementares: os municipios que recebem mais recursos 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 satde
como um todo.

Em suma, conclui-se que a regulacdo federal na drea da saide — por meio da
vinculagdo constitucional de receitas e das transferéncias condicionadas a oferta da politica
— resultou em aumento do gasto total em sadde, gracas a forte expansdo dos recursos
estaduais e, principalmente, municipais destinados a saudde, refletindo os efeitos da
vinculagdo dos recursos destas esferas imposta pela EC 29. J4 as transferéncias federais do
SUS contribuiram menos com a expansao do gasto, pois apesar do aumento real observado
nos repasses, havia possibilidade de uma ampliacdo maior dos gastos federais, pois ndo
houve crescimento em relagdo ao PIB, o que, no minimo, revela que havia espago para uma
ampliacdo maior dos repasses federais.

Apesar dos avancos observados, os problemas da drea da sadde ndo estdo proximos
de uma solugdo e ainda ha a necessidade de mais recursos para esta drea. De acordo com
Ocké-Reis (2009), “o Brasil gastou apenas US$ 597 per capita com satide ou 7,6% de seu
PIB em 2003, enquanto a média dos paises selecionados da OCDE foi de US$ 3.145 ou
10,8%. Ja a média do gasto dos paises latino-americanos selecionados foi US$ 622 ou 6,7%
de seu PIB. H4 2,1 médicos para cada mil pessoas e uma proporcao de leitos abaixo da taxa
da OCDE, mas acima dos paises latino-americanos. No que diz respeito as medidas de
resultados disponiveis entre os paises selecionados, o Brasil tem a maior taxa de
mortalidade infantil, apesar do excelente desempenho do PSF, e a menor expectativa de
vida no nascimento” (p. 16-17).

Por outro lado, € preciso ressaltar os resultados obtidos com a estratégia de
regulacdo federal, pois além de garantir a ampliagdo do gasto total, foi possivel alcancgar
outros dois importantes resultados: 1-) a ampliacdo da cobertura da atencdo bdasica de
saude, especialmente através dos programas definidos como prioritarios centralmente, mas
que foram executados localmente, estabelecendo um padrdo nacional de atuacdo
descentralizada da politica; 2-) esta estratégia de regulacdo também foi capaz de reduzir as

desigualdades horizontais no financiamento da saude, pois estabeleceu um patamar minimo

290



de gasto préprio e condicionou repasses adicionais a ampliacdo da oferta municipal das
acoes e servicos de sadde.

Se os avangos obtidos pelas reformas institucionais foram notdrios, também ¢é
preciso reconhecer as restrigcdes fiscais que impediram que os resultados fossem ainda
melhores. Por exemplo, caso os valores percapita referéncia para os repasses do SUS
tivessem sido reajustados, a participacdo da Unido no financiamento da satude teria sido
bem maior, ampliando os recursos totais aplicados na saide, bem como poderiam ter sido
criados outros incentivos para a implantacdo de novas acdes e servicos descentralizados,
sob diretrizes de uma politica nacional de sadde.

Contudo, para que estas restricdes fiscais sejam retiradas, € preciso reduzir os
encargos financeiros da Unido, o que pode ser obtido com a reducdo das taxas de juros e
com a consequente queda das despesas financeiras e da necessidade de superdvit
primdrio'®*. Estas mudancas na politica macroecondmica liberariam recursos adicionais que
poderiam ser destinados a drea social como um todo e consolidariam os avancos obtidos
nos desenhos dos programas, na expansdao da oferta, na reducdo das desigualdades no

financiamento e nos indicadores de saude.

12 De acordo com Marques e Mendes (2009), com a manutenco da atual orientacio da politica econdmica, a
tensdo entre a saude e a drea econdmica do governo serd mantida, com o compromisso com o SUS submetido
ao compromisso com metas de inflacdo e a gerag@o de superdvits primarios.
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Conclusao

Apo6s a andlise das alteragdes nos desenhos das politicas, do funcionamento dos
mecanismos de regulacdo federal e dos resultados obtidos apds as novas regras e incentivos
entrarem em vigor, é possivel concluir que as reformas institucionais permitiram a
ampliacdo da oferta e do gasto consolidado nas politicas sociais universais (educacio e
saide) e a reducdo das desigualdades horizontais. Ao mesmo tempo, a regulacido federal
garantiu que os municipios adotassem um comportamento fiscal adequado as diretrizes de
ajuste fiscal estabelecidas pela politica macroecondmica.

Para conciliar estes objetivos a priori antagdnicos — ajuste fiscal com ampliagdo do
gasto social — as reformas institucionais impuseram constrangimentos a autonomia
decisoria dos governos municipais em nome da coordenacao federal sobre a gestdo fiscal e
sobre a execugdo descentralizada das politicas, por meio da imposi¢cao de limites de gasto e
do direcionamento de recursos disponiveis aos municipios para programas prioritarios
selecionados pelo governo federal. Portanto, a preocupacdo ndo era apenas garantir a
contengcdo de gastos, ao contrdrio, estas reformas remetiam a necessidade de garantir a
universalidade dos servicos de educacdo e sadde bdsicas, de promover a efetiva
descentralizacdo da oferta e de reduzir as desigualdades regionais, em concordancia com o
que foi definido pela Constituicdo de 1998, que também ji previa a necessidade de
regulacdo federal sobre as financas publicas.

Além de ndo atender a um direcionamento unico em busca do ajuste fiscal, as
estratégias juridico-institucionais e os mecanismos de regulacdo e coordenacdo federativa
utilizados também foram diversificados, tendo em vista as especificidades das politicas. A
adesdo e a indugdo das decisdes dos governantes municipais dependiam da utilizacdo do
instrumento legal necessdrio para fornecer os incentivos positivos ou negativos corretos,
que contemplassem os interesses dos entes subnacionais e que fossem adequados ao legado
da politica em questio, levando em conta a distribuicdo de competéncias original, as
responsabilidades de cada esfera em relacdo ao financiamento e a existéncia de regras
anteriores em vigor.

Os mecanismos utilizados na regulacio sobre as financas e as politicas

descentralizadas foram: a imposicao, por lei, de regras, limites e puni¢cdes para adequar o
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comportamento fiscal dos governantes; a vinculagdo de receitas para as dreas definidas
como prioritdrias; a criagdo de fundos para financiamento de politicas especificas e a
utilizacdo de transferéncias condicionadas a oferta dos programas. Estes instrumentos
institucionais estdo presentes nas regulacdes sobre a gestdo fiscal e sobre as politicas de
educacgdo e saude, sendo utilizadas conforme as exigéncias de cada drea, com o intuito de
produzir incentivos para que os governos subnacionais adotassem comportamentos
esperados, definidos pelo governo central, em relacdo: a adequagdo das financas estaduais e
municipais a estratégia macroecondmica, ja que a meta de superdvit primario abrange o
setor publico como um todo; ao direcionamento de recursos descentralizados para politicas
definidas como prioritdrias, para que maiores aportes de recursos fossem destinados a estas
areas, sem comprometimento do equilibrio or¢amentdrio e sem a ampliacdo da participacao
da Unido no financiamento destas politicas; a implementacdo e a execugdo das politicas
reguladas, sob diretrizes definidas centralmente, a fim de garantir um padrao nacional de
atuacdo descentralizada e a reducdo das desigualdades horizontais.

A eficdcia destes mecanismos em atingir seus objetivos foi avaliada através da
andlise dos resultados em nivel municipal, j4 que estas esferas apresentavam resultados
primarios negativos até 1999 (na contramao do ajuste) e mostravam resisténcias em assumir
plenamente a oferta de ensino fundamental e gestdo plena de atencdo basica em sadde, o
que na auséncia de regulacdo produziu disparidades regionais, sobreposicdo de gastos e um
desequilibrio entre receitas e encargos. Tendo em vista, a dificuldade em orientar esforgos
de mais de 5.500 municipios, acredita-se que a escolha da esfera municipal como unidade
de andlise seria a melhor forma de avaliar a eficicia dos mecanismos de regulacao federal,
os quais colaboraram para reforgar a relacdo direta entre as esferas menores de governo e a
Unido, uma especificidade da federacao brasileira nas ultimas duas décadas.

Para desempenhar o papel de coordenagcdo federativa, o pré-requisito foi a
recuperagdo da capacidade fiscal e regulatoria da Unido. Neste sentido, as mudangas nas
relagdes intergovernamentais promovidas pela regulamentagdo de dispositivos
constitucionais (no caso das regulacdes sobre as financas publicas e da descentralizagdo da
saude) ou pela aprovacdo de emendas (como no caso das vinculagdes de receitas a saude e a

criacdo dos fundos da educacdo), junto com o aumento da participacio da Unido na
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arrecadacdo tributdria (via contribui¢des sociais e do fundo social de emergéncia) sdo
importantes para compreender o arranjo federativo brasileiro.

Notou-se que os processos de descentralizacdo ocorreram por iniciativa da Unido,
quando este tema entrou na agenda do governo federal e quando este conseguiu articular
junto ao Congresso Nacional a aprovagdo das reformas necessdrias para desencadear estes
processos. Estas reformas trouxeram novos mecanismos de regulacdo que condicionaram as
decisdes alocativas dos governantes subnacionais, sem alterar a autonomia politica destas
instancias e preservando sua participacdo na receita disponivel total.

Esta constatacio serve para contrapor as andlises que classificam o Brasil como uma
federacdo altamente descentralizada, com ampla autonomia dos governos locais e com um
governo central considerado fraco, um equivoco induzido nas andlises comparadas que
assumem a taxa de participagdo dos governos estaduais € municipais na receita e no gasto
total como indicador de descentralizacdo, sem considerar a distingdo analitica entre
delegacdo formal de competéncias, descentralizacdo fiscal e autonomia deciséria dos
governos local. Defende-se que esta interpretacdo ndo é adequada nem mesmo para os anos
posteriores a 1988, j4 que a necessidade de regulacdo federal e o papel de coordenacdo
federativa da Unido ja estavam previstos no texto constitucional, apenas precisavam ser
regulamentados, o que s6 foi possivel apds 1995, quando o governo federal reuniu as
condi¢des necessdrias para que as reformas institucionais fossem aprovadas.

Estas reformas foram essenciais para o alcance dos objetivos de estabilizagdo
macroecondmica, pois as metas de inflacdo e de superdvit primario nao seriam alcancadas,
caso os governos subnacionais adotassem comportamentos fiscais opostos ao ajuste. Por
outro lado, nenhum governo poderia abandonar totalmente uma agenda social em
detrimento da politica econdmica, mesmo que esta ultima seja prioritdria e subordine as
politicas sociais. A compatibilizacdo entre estabilidade econdmica e avancos sociais € o
objetivo das reformas institucionais (de segunda geracdo), que no Brasil foram
implementadas concomitantemente com a primeira geragdo de reformas (privatizagdes e
liberalizacdo comercial e financeira).

Em relacdo ao ordenamento da gestdo fiscal e as reformas no financiamento das
politicas sociais de carater universal (educagcdo e saude), é possivel concluir que este

objetivo de conciliagdo foi alcangado, pois houve uma convergéncia em relagdo ao ajuste,

295



independente do tamanho da populacdo e do PIB municipal e, a0 mesmo tempo, foram
registrados avangos significativos em relacdo a ampliacdao da oferta de matriculas no ensino
fundamental e na producdo de acdes de atencdo bdsica de satde, com redugdo das
desigualdades horizontais na cobertura e no financiamento destas politicas. Contudo,
também foi possivel identificar limites e condicionantes impostos pela politica econdmica
ao financiamento das politicas de educagdo e saide, especialmente quanto a participacdo da
Unido, o que restringiu avangos maiores.

Esta conclusdo foi constatada apds os estudos de trés instrumentos de regulacdo
federal: a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF; os fundos de financiamento da educagao
(Fundef/ Fundeb) e as transferéncias federais condicionadas a oferta de programas
especificos (Piso de Atencdo Basica — PAB fixo e varidvel). As andlises foram norteadas a
partir de trés eixos: primeiramente, foram analisados os aspectos institucionais e federativos
destas reformas, a fim de destacar como funcionaram os incentivos fornecidos pelos
diferentes mecanismos de regulacdo, introduzidos com o intuito de obter a cooperagao dos
governos municipais em relacdo ao ajuste fiscal e a oferta das politicas de educagdo e
saude, com o aumento do gasto municipal nestas dreas; no segundo eixo, os resultados
produzidos pela regulacdo federal sobre as financas municipais e a gestdo das politicas
descentralizadas foram avaliados, a partir da evolu¢do de indicadores selecionados, os quais
buscaram verificar se o ajuste fiscal foi alcancado, se houve aumento do gasto publico
(total e municipal) nas politicas reguladas, se o comportamento dos indicadores foi
convergente e se as desigualdades horizontais foram reduzidas; por ultimo, buscou-se
evidéncias empiricas para comprovar que, apos a aprovacgao das reformas e obtida a adesao
dos municipios a oferta descentralizada das politicas reguladas, a participa¢do da Unido no
financiamento destas politicas diminuiu, uma vez que os critérios norteadores dos repasses
federais ndo foram obedecidos e/ou atualizados, jd que isto exigiria um maior aporte de
recursos federais, incompativel com as metas de superdvit primario impostas pela politica
econdmica.

Os resultados destes trés eixos de andlise e as conclusdes obtidas neles serdo

descritos abaixo.
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= Capacidade de coordenacio federativa em direcao ao ajuste e a descentralizacao
regulada

Quanto a regulacdo da gestdo fiscal, o governo federal promoveu reformas nas
instituicdes or¢camentdrias, cujo processo levou a adocdo de regras mais duras (hard-budget
constrains) para garantir um comportamento fiscal mais austero nas trés esferas de governo
e um compromisso mais duradouro com o ajuste fiscal, impondo restricdes a autonomia dos
governos subnacionais nas matérias fiscal e orcamentdria e punicdes aos governantes em
caso de descumprimento das regras estabelecidas em lei. Apesar da LRF ndo proibir
resultados primdrios negativos, os limites impostos as operacdes de crédito, as restricdo a
criacdo de despesas correntes, a proibicdo de déficit corrente (regra de ouro) em conjunto
com as regras de transparéncia e de planejamento produziram efeitos que garantiram o
equilibrio fiscal no longo-prazo, mesmo com a maioria dos municipios estando bem abaixo
dos limites estabelecidos pela Lei. Ainda que, em alguns anos, a tendéncia observada tenha
sido divergente ao ajuste, este comportamento nao ameacou em nenhum momento o
equilibrio fiscal, pois ele foi compensado por superdvits primdrios maiores em outros
exercicios, especialmente nos primeiros e ultimos anos de cada mandato.

Entretanto, defende-se aqui que a LRF € a consolidagdo de um processo que foi
iniciado por outros mecanismos de regulagdo — tais como, a Lei Camata e a renegociagao
das dividas — e ndo como um divisor de dguas, diferente das andlises de organismos
internacionais (LEITE, 2002) e de Afonso e Aradjo (2006) e Serra e Afonso (2007). A
aprovacdo da lei conferiu um cardter permanente as regras ja vigentes em acordos e que
eram pré-requisitos para as transferéncias voluntérias e para concessao de empréstimos e,
com isso, estabeleceu um padrao de comportamento fiscal mais permissivo ao ajuste.

Quanto a descentralizacdo das politicas de educacdo e saude, apesar das diferengas
existentes entre 0s mecanismos institucionais utilizados em fun¢do das especificidades das
politicas, conclui-se que a regulacdo federal foi obtida, na pratica, pelas mudancas nas
regras de financiamento das politicas, visando condicionar os repasses a oferta dos
programas definidos como prioritdrios, cujas diretrizes sdao definidas centralmente nas
pastas ministeriais responsaveis por cada politica setorial. As descentralizacdes do ensino
fundamental e da atencdo basica de saude, ja previstas na Constituicdo de 1988, s6 foram

efetivamente concretizadas quando os governos municipais puderam contar com uma fonte
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adicional e segura de recursos, que estaria disponivel apenas se 0s governantes optassem
por assumir a oferta dos programas selecionados e nos moldes definidos pelo governo
federal, estabelecendo um processo de descentralizacdo regulada e um padrdo nacional de
execucdo local das politicas reguladas.

Na educacdo, o financiamento e a oferta da educag@o basica ja eram efetuados de
forma descentralizada, por isso a disponibilizacdo de receitas em propor¢ao a oferta ocorreu
através da formacdo de fundos compostos por subvinculacdes de receitas estaduais e
municipais (Fundef/ Fundeb), criados por emendas constitucionais, cujos recursos siao
redistribuidos dentro de cada UF, de acordo com o nimero de matriculas nas respectivas
redes de ensino. Na satde, ao contrédrio, a execu¢do da politica de aten¢do bdsica era
descentralizada, mas o financiamento era feito em boa parte por transferéncias
condicionadas da Unido (via Sistema Unico de Satide — SUS) e, por isso, a adequacdo entre
recursos disponiveis e a oferta de programas foi feita por meio das condicionalidades
impostas para o recebimento destes repasses federais, cuja normatizacao foi feita através de
portarias ministeriais; todavia, era necessdaria a complementacdo de recursos proprios
municipais para cobrir os custos de oferta dos programas, os quais foram garantidos pela
vinculagdo de receitas a satide, via emenda constitucional.

Em suma, conclui-se que, através dos diferentes mecanismos juridico-
institucionais, foi possivel adequar o comportamento fiscal dos governos municipais a
necessidade de ajuste fiscal do setor publico consolidado e de estabelecer prioridade de
atuacdo dos municipios nas politicas de educagdo e saiude. De acordo com Arretche e
Vazquez (2009), as politicas ndo-reguladas respondem por uma fatia pequena dos
orcamentos municipais e as desigualdades horizontais sio maiores que nas politicas
reguladas. Portanto, novos mecanismos de regulacdo federal podem contribuir para ampliar
os esfor¢os dos governos municipais em outras politicas que atualmente ndo contam com
vinculagdo de receitas e com mecanismos especificos de financiamento; contudo, a eficacia
da regulacdo federal depende do fornecimento de incentivos corretos e adequados as
especificidades das politicas e que atendam também as exigéncias dos municipios
(oportunidade de obter dividendos politicos aliada a garantia de recursos adicionais
vinculados a oferta). Mais recentemente, a politica de assisténcia social passou por

reformas institucionais e também estdo sendo debatidos novos mecanismos de

298



financiamento para a habitacdo, espera-se que este estudo possa contribuir para orientar
avaliacdes futuras sobre os aspectos institucionais e federativos destas politicas e para

nortear futuras propostas de reformas em outras politicas sociais.

= (Capacidade de conciliar ajuste fiscal com a ampliacido da oferta e reduciao das
desigualdades horizontais no financiamento das politicas reguladas

A trajetéria do indicador do resultado primario/ RCL confirma que o quadro
deficitario dos entes municipais foi revertido, por meio de um crescimento da receita em
propor¢ao superior a expansao da despesa, sendo que este processo de ajuste teve inicio
antes mesmo da LRF vigorar, influenciado por regulacdes anteriores, e foi consolidado nos
primeiros anos de vigéncia da LRF. Entretanto, no periodo posterior a aprovacao da Lei
(2001-2007), observou-se um comportamento divergente, com crescimento maior das
despesas do que das receitas, o que nao significou um retorno a situacdo de déficit, houve
apenas uma reducdo do superdvit, ja& que a grande maioria dos municipios estava distante
dos limites estabelecidos pela LRF, identificando a possibilidade de um comportamento
menos austero; sem, contudo, ameagar o equilibrio ja conquistado no periodo anterior
(1998 a 2001).

Mesmo com o ajuste e com os resultados primdrios positivos, foi possivel verificar a
ampliacao do acesso a educagao bésica e aos servicos basicos de satide, com a consolidagcao
dos processos de descentralizacio e a reducdo das desigualdades horizontais. Na politica de
educagdo, os resultados obtidos apds a introdu¢ao do Fundef foram: o forte crescimento das
matriculas, especialmente nas UFs onde a taxa de cobertura era menor; a municipalizacao
da oferta deste nivel de ensino, estimulada pela regra de financiamento que passou a
disponibilizar recursos do fundo em proporcio ao numero de matriculas nas redes
municipais; a corre¢do das desigualdades intraestaduais, ja que o valor aluno/ano repassado
por cada fundo estadual independe da capacidade contributiva de cada esfera de governo;
por fim, as desigualdades horizontais no plano nacional (interestaduais) — em relagcdo ao
valor por aluno/ano disponivel para o investimento em educacdo (receitas vinculadas a

MDE) — seriam muito maiores caso o Fundef ndo vigorasse, apesar do limitado papel da
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Unido no financiamento do fundo, em fun¢do do baixo valor minimo nacional definido pelo
governo federal'®.

Na politica de saide, a vinculagdo de receitas e a normatizacdo das transferéncias
federais condicionadas a oferta de acOes de atencdo bdsica e de programas especificos
resultaram em: um crescimento significativo na producdo ambulatorial dos sistemas
municipais de satde e a expansdo da oferta do PSF em todo o territério nacional, medida
pelo aumento no ndmero de visitas e de familias atendidas pelo programa; no aumento do
gasto total em sadde, puxado por uma expansdo mais forte dos gastos dos governos
municipais em propor¢do superior ao crescimento observado nas transferéncias federais do
SUS; por ultimo, houve uma forte diminui¢io das desigualdades horizontais no
financiamento da saide, em funcdo da redugdo das diferencas no gasto proprio em saude,
como também em func¢do de uma distribuicao mais equanime das transferéncias do SUS.

Como foi possivel conciliar ajuste fiscal e ampliacdo da oferta e dos gastos
municipais em sadde e educacdo, com reducdo das desigualdades horizontais? A resposta
estd na utilizacdo da regulacdo federal como mecanismo de ajuste. Primeiramente, era
importante reverter o saldo primdrio negativo e estabelecer um comportamento fiscal
compativel com os objetivos da politica macroecondmica. Para isso, foram impostas
restricdes as opcoes de endividamento e a expansdo do gasto corrente (em especial, com
pessoal), com limites vdlidos para o orcamento piblico como um todo. Apds garantir um
resultado geral equilibrado, buscou-se estabelecer prioridade de gasto municipal e
direcionar recursos para as politicas reguladas através dos repasses dos fundos
multigovernamentais, das transferéncias condicionadas da Unido e das vinculacdes de
receitas.

Nos dois primeiros casos, a distribuicdo dos recursos € orientada por critérios
proprios das politicas e que independem da capacidade contributiva de cada municipio, o
que colabora para reduzir as desigualdades horizontais. Contudo, estas fontes ndo sio

exclusivas, ou seja, os recursos transferidos aos municipios — pelo Fundef/ Fundeb ou via

1 A introducio do Fundeb ampliard os recursos disponiveis em propor¢do a oferta das matriculas na
educag@o basica como um todo e prevé uma politica de correcio das desigualdades interestaduais mais forte,
por meio de uma maior participagdo da Unido na complementacio de recursos dos fundos estaduais. Contudo,
ainda ndo € possivel ser conclusivo em relagio aos resultados obtidos ap6s o funcionamento deste novo fundo
em razdo do pouco tempo em vigor e do processo de implantagdo gradual que serd concluido apenas em 2010.
Por isso, optou-se por fazer consideragdes finais apenas em relacio ao Fundef, embora tenha sido realizada no
capitulo 4 uma andlise preliminar dos aspectos institucionais, fiscais e federativos do Fundeb.
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SUS — devem ser complementados por outros recursos provenientes do orcamento
municipal. Para garantir esta contrapartida municipal, foram instituidas (ou reafirmadas)
vinculacdes das receitas disponiveis aos municipios para o financiamento das politicas de
educacgdo e saude, nos dois casos através de emendas constitucionais — EC. Na educacdo, a
vinculagdo ja vigorava desde 1983, contudo a EC n°. 14/1996 criou subvinculagdes
destinadas ao financiamento do ensino fundamental e ao pagamento dos profissionais do
magistério. Ja na satide, a vinculacdo das receitas descentralizadas foi instituida pela EC n°.
29/2000, com o intuito de ampliar o gasto subnacional destinado a esta drea, a0 mesmo
tempo em que a participacdo do gasto federal em satide na despesa efetiva total da Unido e
em relacdo ao PIB diminuia, tal como ocorreu com o gasto federal em educacgdo, de acordo
com os dados disponiveis em Castro et.al.(2008).

Além de garantir a prioridade do gasto descentralizado nestas dreas, as reformas
visavam a reducdo das desigualdades horizontais. Prova disso, é que a transferéncia de
recursos oriundos dos fundos de financiamento da educacdo (Fundef/ Fundeb) tem como
base um valor médio percapita (por aluno/ano) igual dentro de cada UF; por sua vez, as
transferéncias condicionadas a oferta dos servigos de atencdo bésica a saide (SUS) também
buscam uma equalizacdo ao adotar como referéncia um valor percapita inico, multiplicado
pelo tamanho da popula¢do dos municipios que assumem o atendimento bdsico de saide, o
mesmo pode ser afirmado em relacio ao incentivo financeiro para cada equipe do PSF, cujo
valor repassado depende da adesdo ao programa e do nimero de familias atendidas.

Estas mudancas nas regras de financiamento das politicas — condicionando repasses
a oferta — fornecem incentivos para que os municipios assumam a oferta descentralizada
destas politicas, o que resultou em ampliacdo dos servigos (matriculas e acOes bésicas de
saude) e na consolidagdo de um padrdo nacional de atuacdo descentralizada, j4 que os
desenhos dos programas sao definidos centralmente. Além disso, os resultados observados
permitem concluir que as reformas institucionais foram capazes de elevar a participacdo
dos governos municipais no gasto e na oferta descentralizada das politicas de educacdo e
saude e, ao mesmo tempo, reduzir as desigualdades horizontais no plano nacional,
mantendo o compromisso maior com o equilibrio fiscal.

Todavia, é importante ressaltar que, apds a consolidacio da implantacdo dos

programas nacionalmente, observou-se que os repasses federais (complementacdo da Unido
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ao Fundef e transferéncias SUS — PAB fixo e varidvel) perderam importancia relativa no
financiamento das politicas de educacdo e satide, uma vez que os valores percapita que
servem de referéncia para os repasses ndo eram reajustados adequadamente. Em
contrapartida, isto exigiu uma maior participacdo dos governos municipais no
financiamento destas politicas, por meio do direcionamento de outras fontes de recursos
para cobrir os custos de oferta dos programas descentralizados, j4 que os governos
municipais eram responsdveis pela manutencdo dos servicos.

As corregdes inadequadas do valor minimo aluno/ano do Fundef, do valor percapita
do PAB fixo e dos incentivos financeiros do PSF e a consequente queda relativa da
participacdo dos recursos federais no financiamento da educagdo e saude sdo evidéncias
fortes dos limites e condicionantes impostos pela politica macroecondmica aos avancos
institucionais e aos resultados obtidos, os quais podem ser ampliados com maiores aportes

de recursos federais destinados a area social.

= Evidéncias empiricas dos limites impostos pela politica econémica ao
financiamento das politicas de educacao e satide

Esta tese também buscou contribuir com o debate sobre a relacdo entre a politica
macroecondmica e os objetivos da estratégia de desenvolvimento social no periodo 1995-
2006, a partir de uma andlise que apresentasse evidéncias empiricas sobre os limites
impostos pela politica econdmica ao financiamento das politicas sociais, uma vez que este
estudo também trouxe evidéncias claras dos avangos sociais em termos de ampliacdo da
cobertura, do aumento do gasto consolidado e da melhoria dos indicadores sociais. As
conclusdes em relagdo a este debate serdo apresentadas em trés blocos: a) quanto a
conducao da politica econdmica; b) quanto aos constrangimentos impostos a0 orcamento
federal e; c) quanto as restricdes colocadas ao aumento dos recursos federais destinados as
politicas de educacdo e saude.

Em relacdo a estratégia macroecondmica, conclui-se que os ciclos de liquidez
internacional determinaram as possibilidades da politica econdmica e explicam as
diferencas nos resultados das contas publicas ao longo do periodo analisado, uma vez que
nao houve ruptura com o modelo econémico e com o padrdo de insercdo desde o inicio do
Plano Real. Apos 1998, a auséncia de controle sobre as flutuagdes nas taxas de cambio e de

juros subordinou o papel da politica fiscal a reducao dos efeitos sobre as contas publicas,
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exigindo elevados superdvits primdrios para cobrir parcialmente o crescimento das despesas
financeiras.

No orcamento federal, é possivel concluir que o conflito estd entre as despesas
financeiras (juros e amortizagdes da divida) versus despesas ndo-financeiras (gasto social e
investimento), ao contrario, das andlises que colocam o conflito central entre gasto social e
investimento, tal como ocorre em Giambiagi (2006a; 2006b) e Almeida, Giambiagi e
Pessoa (2005). Estes trabalhos observam apenas a expansao do gasto social federal (GSF)
dentro das despesas ndo-financeiras da Unido e a queda do nivel de investimento, mas nio
percebem a queda da participacdo de ambos em relacdo a despesa efetiva total da Unido.

Portanto, considerando o comportamento da despesa efetiva da Unido como um
todo, esta tese conclui que: (a) o GSF cresce em relacdo ao PIB, mas perde em participac¢io
relativa na despesa efetiva, dado o crescimento proporcionalmente superior das despesas
financeiras; (b) logo, a elevacdo da carga tributdria foi direcionada principalmente a
expansao dos encargos com a divida e ndo aos gastos sociais; (c) observou-se uma relagao
inversa entre despesa financeira e GSF, com a primeira subordinando a segunda, ou seja,
quando as despesas financeiras diminuem, abre-se espaco para a expansao do gasto social
federal e também para o crescimento do investimento do governo federal e vice-versa; (d)
por seu cardter mais discriciondrio, o investimento funcionou como varidvel de ajuste, ou
seja, quando os cortes sdo necessdrios, eles ocorrem principalmente neste tipo de despesa.

Através da desagregacido do GSF por drea de atuag@o, notou-se um crescimento das
despesas nas dreas de previdéncia e assisténcia social, em razdo de fatores demogréficos, da
elevagdo do saldrio minimo e dos programas de transferéncia de renda, ji as despesas com a
previdéncia publica se estabilizam apos a reforma de 2003. Por outro lado, o gasto federal
nas politicas de satde e educacdo teve reducdo na despesa efetiva total da Unido e em
relagdo ao PIB.

Para compensar as restricoes ao financiamento destas dreas no orcamento federal,
foram introduzidos novos mecanismos institucionais para estimular a oferta descentralizada
e de direcionamento dos recursos das esferas subnacionais para o financiamento das
politicas de educagdo e saude. Ou seja, ap0Os transferir a responsabilidade pela oferta aos
governos subnacionais, especialmente para os municipios, uma fatia maior do or¢camento

federal poderia ser destinada para atender aos encargos financeiros crescentes no periodo
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analisado, sem que os objetivos da politica social fossem abandonados. A despeito dos
resultados verificados nesta tese, os avancos registrados poderiam ter sido ampliados, caso
a participacdo da Unido no financiamento destas politicas fosse maior, o que ndo foi
possivel em fungdo do comprometimento com as metas de superdvit primdrio para fazer
frente as crescentes despesas financeiras.

Na andlise do financiamento das politicas de educacdo e satde, hd duas evidéncias
empiricas que confirmam os constrangimentos impostos ao orcamento do governo federal:
(i) na educacdo, a participacdo da Unido na complementacdo dos recursos do Fundef
diminuiu em termos nominais em fun¢do do baixo valor minimo por aluno /ano, estipulado
em desacordo com a férmula expressa no art. 6° da lei 9.424/96, a qual foi questionada
juridicamente pelo Ministério da Fazenda, bem como a correcdo deste valor foi inferior a
expansao da receita do fundo, o que implicou na reducdo do nimero de estados que tiveram
seus fundos complementados; (ii) na sadde, a participacdo da Unido também poderia ter
sido maior se o dispositivo de vinculac@o dos recursos federais, presente na E.C. n°. 29, nao
fosse objeto de questionamento juridico também por parte do Ministério da Fazenda, bem
como se os valores percapita que norteiam as transferéncias do SUS tivessem sido
corrigidos de acordo com a inflagdo do periodo. Nos dois casos, é possivel identificar o
conflito existente entre as pastas sociais e a Fazenda, envolvendo inclusive disputas
judiciais, com a 4rea econdmica impondo restricdes a expansdo dos gastos federais nas
areas de educacao e saude.

Por fim, deve-se ressaltar que os niveis de gasto em educacdo e satide no Brasil
ainda permanecem muito baixos em comparagdo com outros paises, bem como a qualidade
dos servicos prestados ainda € bastante insatisfatoria. Para reverter este quadro, sera
necessdrio promover uma efetiva compatibilizagdo das estratégias econdmica e social, o
que passa pela revisdo do padrdo de insercdo brasileiro na economia mundial e, no plano
interno, pela reducdo dos juros e, consequentemente, das despesas financeiras, abrindo
espaco para a expansdao do gasto social como um todo. Operando em contexto econdmico
favordvel, os avangos institucionais em relacdo ao financiamento e a gestdo das politicas
sociais serdo potencializados e maiores aportes de recursos poderdo ser destinados para o

pagamento da divida social brasileira.
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