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Relac6es intergovernamentais e justica distributiva: uma perspectiva sobre o financiamento
das politicas de saude e educacdo no Brasil

Resumo

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo arranjo federativo no Brasil e criou um ambiente institucional que
viabilizou as reformas dos programas sociais que ocorreram na década de 1990 e que denotam as relagGes
intergovernamentais desde entdo. Como uma das consequéncias deste processo observa-se 0 papel fundamental da Unido
na reducdo das desigualdades municipais em politicas como a de salde e educacdo. No entanto, também observa-se que
a literatura tratou apenas de um tipo especifico destas desigualdades e de uma Unica perspectiva conceitual. Diante disso,
este trabalho objetiva identifica a luz das teorias da justica e da perspectiva da equidade qual é o papel da Unido na reducédo
das inequidades (desigualdades injustas) municipais no financiamento das politicas de salde e educagdo. Os resultados
indicam que na medida em que a Unido ndo considera as condi¢cbes municipais para transferir recursos e conformar o
desenho das politicas ela tende a reproduzir injusticas e inequidade.
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Introducgéo

A redemocratizacdo do Brasil na década de 1980 e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
sdo marcos que representam uma divisao de aguas na historia do pais. Ndo € a toa que a Carta Magna
foi batizada como a “Constituicdo Cidada”, pois a partir dela que os direitos sociais, politicos e civis
foram estabelecidos de uma forma como néo havia sido antes em nossa historia. Além disso, em um
contexto de extremas desigualdades sociais e regionais, a Carta Magna ainda previu como
responsabilidade da Republica “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais (BRASIL, 1998, Art. 3°, 111).

Com a promulgacéo da Constituicdo Cidadad em 1988 institui-se um novo paradigma de politica social
no Brasil. A salde passa a ser universal e desprovida de um carater contributivo. E a educacgéo passa
a ser obrigatdria para as criancas dos 6 aos 14 anos de idade, constituindo-se também como um direito
publico subjetivo, ou seja, que o Estado tem a obrigacdo de prover e a sociedade o direito de lhe
constranger a ofertar.

Além deste marco inédito para as politicas sociais, a Constituicdo também inaugura um novo modelo
federativo no pais. Este novo arranjo institucional é marcado por, de forma inedita, atribuir aos
municipios o status de ente federativo, que passam a ser autbnomos e com praticamente as mesmas
prerrogativas dos estados e da Unido. Além disso, a Constituicdo de 1988 cria um ambiente
institucional para que a partir das reformas da década de 1990 as politicas sociais, sobretudo a satde
e a educacdo, fossem descentralizadas e 0s municipios passassem a ser 0s responsaveis pela sua gestao
e implementacédo, enquanto de diferentes formas os trés niveis de governo ficariam responsaveis pelo
seu financiamento (ARRETCHE, 2002). As expectativas quanto a descentralizagdo proporcionada

pela Constituicdo Federal de 1998 se ampara nos anseios democraticos que a circundavam, de modo
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que a descentralizacdo era entendida como sindnimo de democratizacdo, tendo em vista que se
esperava que a tomada de decisdo no ambito local democratizaria o0 processo das politicas publicas
(ALMEIDA, 2012). No entanto, Arretche (2012) demonstra que o que se descentralizou em 1998 foi
a gestdo e implementacdo (policy making) das politicas publicas, enquanto o seu desenho e
formulagdo (policy decision making) permaneceram centralizados na Unido, de modo que esta
desenha politicas publicas nacionais que afetam a atuacdo de estados e municipios sem que estes
participem deste processo decisorio.

Da perspectiva do financiamento das politicas publicas e da sua gestdo, segundo Franzese e Abrucio
(2013), o contexto de crise fiscal que permeava o cenario brasileiro logo apds a promulgacdo da
Constituicdo e o espirito descentralizador, tornou propicio a transferéncia de recursos para que 0S

municipios se tornassem protagonistas da implementacéo das politicas publicas. Segundo os autores:

Ao induzir a universalizacdo de politicas sociais através da descentralizacdo, o governo
federal brasileiro ndo promove apenas a execu¢do de um programa nacional por meio dos
municipios, mas lhes transfere a operacionalizacdo e a gestdo da politica publica
(FRANZESE; ABRUCIO, 2013, p. 375).

Apesar da centralidade dos municipios para implementacdo das politicas publicas, a Unido se mantém
forte e com grande poder de agenda, devido especialmente a sua capacidade de coordenacdo das
politicas publicas e pela sua capacidade de financiamento (ABRUCIO, 2005).

A coordenacdo federativa promovida pela Unido se da por meio da conjugacdo da sua capacidade
reguladora, que ao estabelecer determinadas regras de gestdo para estados e municipios limita as suas
margens de discricionariedade, com a sua capacidade de inducdo financeira, que na politica de satde
ocorreu por meio do Sistema Unico de Saude (SUS), no qual os municipios precisaram constituir
determinadas estruturas e ofertar alguns servigcos para serem contemplados com recursos federais, e
na politica de educacdo se deu com o Fundef, no qual os municipios eram contemplados com volumes
de recursos de acordo com o nimero de matriculas que ofertasse (ARRETCHE, 2002; VAZQUEZ,
2014). Apesar das diferentes mudancas que ocorreram com o passar dos anos na forma como a Uniéo
transferia recursos para o financiamento da politica de salde, ou entdo criava regras para
redistribuicdo dos recursos educacionais entre estados e municipios de um mesmo estado e transferia
recursos para este estado, a Unido sempre teve um papel muito importante para o financiamento das
politicas de saude e educacdo que sdo implementadas pelos entes subnacionais.

Segundo Arretche (2010), a combinagdo das duas dinamicas que marcam o federalismo brasileiro,
que sdo a centralizacdo da formulagéo das politicas publicas na Unido e a sua capacidade reguladora,

e a autonomia dos entes subnacionais, geram movimentos centripetos e centrifugos que sao
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responsaveis, respectivamente, por reduzir e ampliar as desigualdades municipais no pais. Como as
politicas de saude e educacdo sao altamente reguladas, elas possuem menores niveis de desigualdades
horizontais em relagéo a outras politicas ndo reguladas (ARRETCHE, 2010).

A reducdo das desigualdades horizontais em salde e educagdo a partir da década de 1990 foi
possibilitada pelo arranjo federativo que se constituiu em 1988 e pela criagdo de mecanismos de
financiamento das referidas politicas a partir de entdo. No entanto, a reducdo das desigualdades que
foram logradas nos anos subsequentes dizem respeito a desigualdade de financiamento dessas
politicas por meio da busca pela promocéo da igualdade na distribuicéo de recursos entre as diferentes
unidades executoras de politicas. Apesar da virtude desta reducdo, ela ndo avanca necessariamente
na promocao da equidade, uma vez que ndo considera as diferentes capacidades que 0s municipios
possuem para implementar as suas politicas publicas e as suas reais necessidades. Neste sentido, tem-
se que uma distribuicdo igualitaria de recursos para os entes subnacionais ndo é necessariamente uma
distribuicdo equanime que atenda as necessidades especificas com vistas a construcdao de um arranjo
de financiamento que seja 0 mais justo possivel.

No campo da filosofia politica, as teorias da justica tratam de diferentes formas sobre as relagdes entre
justica e equidade. Com destaque a teoria de John Rawls intitulada “justica como equidade”, observa-
se que a promocdo da justica deve atender a determinados principios de equidade que atenda aos
menos favorecidos em detrimento dos mais favorecidos. Ja a abordagem das capacidades (capabilities
approach) de Amartya Sen tem um enfoque menos voltado aos resultados e mais as condi¢des que
os individuos e grupos possuem para alcancar os seus objetivos.

Diante destas consideracdes, 0 objetivo deste trabalho é analisar o desenho institucional do
financiamento das politicas de satde e educacdo no ambito dos municipios e avaliar a luz das teorias
da justica em que medida esses arranjos institucionais podem ser considerados justos e como podem
avancar no sentido de promover maior equidade e justica entre os diferentes municipios e
consequentemente entre as diferentes populacgdes jurisdicionadas aos respectivos entes federativos.
Além desta introducédo, este artigo € composto por outras quatro secdes. A secdo um aborda o
referencial tedrico do trabalho a partir das teorias de justica. A se¢do dois contempla uma discussao
sobre o desenho institucional do financiamento das politicas de salde e educacdo no ambito dos
municipios. A secéo trés faz uma discussao dos resultados a luz do referencial tedrico. Por fim, ha as

consideracdes finais e as referéncias bibliograficas.
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Parte 1. Teorias da justica, equidade e desigualdades

Um dos principais tedricos da filosofia politica moderna, se ndo o principal, e a partir do qual a grande
parte dos demais tedricos partem, John Rawls, chegou a esta posi¢do por meio da sua teoria ideal de
justica, denominada de “justica como equidade”. Por ser uma teoria ideal, a formulacdo de Rawls
realiza algumas pressuposi¢des que sdo impossiveis de serem observadas empiricamente, mas que
constitui as bases para formulacdo dos seus principios da justica. Para o autor, em um contexto no
qual todos os individuos de uma sociedade se reinem sem conhecer as suas reais condi¢des sociais e
econdmicas, todos seriam capazes de consensualmente formular principios de justica. A posi¢éo na
qual isso ocorreria ¢ denominada por Rawls de “posig¢do original”, ¢ funcionaria como se todos
estivessem cobertos por um tipo de “véu da ignorancia”, no qual sem conhecer as suas reais condigdes
de vida, todos poderiam ser imparciais ao contribuirem para formulagédo dos principios de justica, e
por isso estes principios seriam justos. O pressuposto da necessidade de haver um véu da ignorancia
se deve ao fato de que a formulacdo de principios injustos poderia desfavorecer os proprios
formuladores destes principios a depender das suas reais condi¢cdes sociais e econémicas, portanto a
instituicao deste véu resultaria inevitavelmente na constituicdo de principios justos (RAWLS, 1997).
Obviamente € impossivel simular uma situacao na qual os individuos desconhecam as suas condi¢des
e possam assim formular principios justos, no entanto esta premissa confere a Rawls condicdes para
prospectar a respeito da formulacdo de principios objetivos. Deve-se considerar ainda que a
formulacéo de tais principios ndo € um fim em si, mas um critério para formulacdo das instituicdes
sociais que serdo responsaveis por criar uma sociedade justa.

Apesar de ndo ser possivel constituir um contexto que expresse a posic¢ao original para formulagéo
dos principios da justica, Rawls enuncia dois principios que ele atesta serem fortemente plausiveis de
serem constituidos a partir da posicdo original, e que, portanto, ele assume como sendo os dois
principios fundamentais da sua teoria da justica. Esses principios sdo 0s que seguem (SEN, 2011, p.
89):

@ Cada pessoa tem um direito igual a um esquema plenamente adequado de liberdades
basicas iguais que seja comparavel com um esquema similar de liberdades para todos.

2 As desigualdades sociais e econdémicas devem satisfazer duas condicfes. Primeira,
elas devem estar associadas a cargos e posi¢des abertos a todos em condicfes de igualdade
equitativa de oportunidades. Segunda, elas devem ser para o maior beneficio dos membros
menos favorecidos da sociedade.

O primeiro principio é o da liberdade irrestrita, que postula que todos os individuos devem dispor de
liberdade antes todas as coisas e de forma plenamente igual. Assume-se ainda que 0s principios estao

dispostos em uma ordem serial, ou seja, possuem uma ordem de prioridade, de modo que a liberdade
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é prioritaria a todos os demais principios e ndo se pode abrir mao da liberdade em detrimento de outro
principio. J& o segundo principio trata das desigualdades a partir de um desdobramento. Em sua
primeira parte, o segundo principio postula que todos os individuos devem ter as mesmas condigdes
de pleitearem cargos e posi¢des, independentemente das suas condigdes sociais e econémicas, ou
seja, advoga-se pela igualdade de oportunidades. J& a segunda parte, também denominada de
“principio da diferenca”, postula que as desigualdades sociais € econdOmicas devem ser atenuadas
prioritariamente para os mais desfavorecidos da sociedade, ou seja, os menos favorecidos devem ter
as suas condigdes melhoradas em detrimento dos mais favorecidos (RAWLS, 1997).

No entanto, o principio da diferenca ndo postula que as desigualdades sejam necessariamente
erradicadas, mas as acfes que resultem na sua manutencdo devem necessariamente atenuar o seu
efeito sobre os menos favorecidos. Neste sentido, para Rawls a desigualdade é admitida em uma
circunstancia na qual a sua reducdo seria desvantajosa para 0s menos favorecidos. O tedrico ainda
formula trés cenarios para contextualizar este principio da justica a partir desta perspectiva relacional.
No primeiro cendrio tem-se que as expectativas dos menos favorecidos ja estdo maximizadas, e que,
portanto, nenhuma mudanca na expectativa dos mais favorecidos pode aumentar as expectativas dos
menos favorecidos, e a este cenario ele denomina de esquema perfeitamente justo. No segundo
cenario tem-se que a diminuicdo das expectativas dos mais favorecidos resultaria na queda de
expectativas dos menos favorecidos, e a este cenario ele denomina de esquema totalmente justo. Por
fim, tem-que se “um esquema ¢ injusto quando uma ou mais das maiores expectativas sdo excessivas.
Se essas expectativas fossem diminuidas, a situacdo dos menos favorecidos seria melhorada”
(RAWLS, 1997, p. 83), ou seja, neste cendrio ha a possibilidade de aumentar as expectativas dos
menos favorecidos por meio da reducdo de expectativas dos mais favorecidos, até que se alcance uma
situacdo de justica.

O principio da diferenca interessa de forma particular a este trabalho, pois ao transp6-lo as instituicoes
que tratam do financiamento das politicas publicas, tem-se que estas instituicbes devem priorizar 0s
individuos menos favorecidos. Como o financiamento é de politicas e ndo de individuos, tem-se que
estas instituicdes devem priorizar as unidades executoras de politicas publicas menos favorecidas
financeiramente, o que por consequéncia tende a atender aos individuos menos favorecidos, uma vez
que as condicOes de oferta de bens e servicos dessas unidades afetam diretamente os individuos que
estdo jurisdicionados a ela. Considerando ainda que a distribuicdo de recursos entre as unidades

executoras pode diminuir as expectativas das unidades com maiores aportes de recursos para
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aumentar as expectativas das unidades com menores aportes de recursos, entao esta situacao é injusta,
de modo que a justica se estabelecerd na medida em as unidades com menos recursos forem
priorizadas na distribuicdo de recursos em detrimento das unidades com maiores volumes de recursos.
Retomando a teoria da Justica de Rawls, identifica-se que atendendo aos principios da justica
formulados pela sociedade, se chegara a um conjunto de bens que ¢ denominado pelo teérico de “bens
primarios”, que representa os bens essenciais que todos os individuos devem dispor para que se
estabeleca uma condicdo de justica distributiva. Por outro lado, um outro teérico da Justica da
contemporaneidade que também é uma grande referéncia no campo, Amartya Sen, argumenta que a
perspectiva dos bens primarios, e, portanto, a perspectiva de recursos, ndo é suficiente para garantir
a justica e equidade distributiva. Diante disso, Sen (2011) propGe uma nova ideia de justica, que é
fundamentada pela abordagem das capacidades (capabilities approach). Esta abordagem se pauta
pelas condi¢cdes que os individuos possuem para realizar as suas acdes, ou seja, ela estd
intrinsecamente relacionada com as oportunidades dos individuos, pensada no sentido mais amplo
possivel e contemplando todas as dimens@es atreladas a capacidade do individuo e da vida humana
(recurso, fisico, aptiddes, etc.). Segundo Sen (2011, p. 266), “a abordagem das capacidades ¢ uma
abordagem geral, com foco nas informacgdes sobre a vantagem individual, julgada com relacdo a
oportunidade, e ndo um ‘design’ especifico de como uma sociedade deve ser organizada”. Apesar de
ser tratada ao nivel do individuo, ela também pode ser aplicada a grupos.

A abordagem das capacidades vai além da perspectiva dos recursos pois pressupdem que a dimenséo
material isolada ndo é suficiente para dar conta das reais necessidades e possibilidades que o0s
individuos possuem para lograr os seus objetivos e alcangar uma situacdo de bem-estar. Para ilustrar
esta situacdo recorro a um exemplo ofertado pelo proprio Sen (2011): em uma situacdo na qual um
individuo possui mais dinheiro do que outro, mas possui uma deficiéncia fisica, talvez possa ser uma
situacdo em que o individuo com mais dinheiro ndo est4 em situacdo de vantagem em relacdo ao
outro, pois para esse atingir o nivel de bem-estar desejado precisaria dispor de outras condi¢des que
suprisse a sua limitagéo fisica, o que poderia ser inclusive mais dinheiro (SEN, 2011).

A superacdo do foco nas realizagbes também é uma caracteristica da abordagem das capacidades,
pois ndo considera que os resultados sejam suficientes para se estabelecer um julgamento justo acerca
da situacao de dois individuos, pois sem considerar 0 conjunto de seus funcionamentos e, portanto,
as suas capacidades, se ignora o conjunto de oportunidades atreladas a estas duas condicdes e as

respectivas liberdades de escolha. Um foco exclusivo nas realizagdes, por exemplo, segundo Sen
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(2011), ndo faz distincdo de condi¢des de um individuo desnutrido por ndo ter o que comer e um
individuo desnutrido que ndo come porque faz jejum. Neste caso, € muito evidente que analisar as
capacidades dos individuos para se fazer um julgamento de justica é essencial. Portanto, a abordagem
das capacidades se demonstra promissora para se julgar situagdes com o objetivo de orientar a tomada
de deciséo que objetive estabelecer uma condicéao de justica.

Dialogando mais especificamente com o objeto deste trabalho, que é o financiamento das politicas de
saude e educacdo no ambito dos municipios, pode-se pensar que a abordagem das capacidades € uma
lente analitica oportuna para se analisar as desigualdades que 0s municipios possuem para
implementar as suas politicas publicas e a luz disso se pensar no financiamento das respectivas
politicas. Assim como na perspectiva da abordagem das capacidades, tem-se que a distribuicdo de
recursos entre os municipios nao € uma condicdo suficiente para que eles operem em condicdo de
igualdade, ainda que 0s recursos sejam proporcionais a sua populacdo ou demanda. Associada as
disposicOes materiais de recursos financeiros, ha outros funcionamentos que precisam ser observados
no ambito destas unidades executoras de politicas publicas para se pensar nas suas capacidades e nas
suas capacidades relativas, para que a partir disso se possa desenhar instituicdes justas que tenham
como critério de distribuicdo de recursos as diferentes capacidades que dispdem os diferentes entes.

Apesar da abordagem das capacidades do Sen (2008) ser frontalmente oposta a teoria da justica como
equidade do Rawls (1997), buscou-se nesta secdo identificar elementos de ambas as teorias que sejam
Uteis para se pensar o financiamento das politicas de salde e educacdo no contexto municipal a luz
da justica. Enquanto Rawls nos indica por meio do seu principio da diferenca que 0s objetos menos
favorecidos devem ser priorizados em detrimento dos mais favorecidos, Sen (2008) nos indica por
meio da sua abordagem das capacidades que a perspectiva dos recursos nao é suficiente para se
estabelecer uma posicédo relativa de vantagem entre os objetos, e que para isso deve-se analisar as
suas oportunidades/capacidades de acéo.

Parte 2. A Constituicdo Federal de 1988 e os novos marcos federativos

Parte 2.1. Saude

Até meados de 1988 os servicos de saude eram ofertados de forma majoritariamente centralizada,
embora j& houvessem experiéncias e movimentos descentralizadores a respeito da sua oferta, como
por meio dos Sistemas Unificados e Descentralizado de Salde nos Estados (SUDS). Com a
inauguracdo de um novo arranjo institucional federativo em 1988, no qual os municipios ganharam

status de ente federativo autbnomo, a sua proeminéncia na gestdo e implementacao das politicas de
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salde ficou muito evidente a partir das reformas que foram promovidas ao longo da década de 1990.
Como a descentralizacdo da politica ndo foi automatica, a Unido precisou utilizar da sua capacidade
de coordenacdo federativa para regular e induzir os municipios a aderirem efetivamente ao Sistema
Unico de Satde (SUS) por meio da oferta de servicos de atengdo basica.

O processo de descentralizacdo so foi efetivado com a NOB 96/1996, que introduziu mudancas
expressivas em relacdo as normas anteriores. A partir deste novo modelo, os entes seriam
contemplados com os recursos antes mesmo de ofertarem os servigos de salde, de modo que
receberiam 0s recursos para somente a posteriori realizar a sua oferta, além disso, teriam duas
modalidades de oferta, a de gestdo plena da atencdo bésica e a da gestdo plena do sistema de salde.
Também foram criadas duas modalidades de transferéncias de recursos para os entes subnacionais,

por meio do Piso da Atencdo Bésica (PAB), que se divide entre fixo e varidvel:

1) o PAB fixo, que é calculado com base em um valor per capita, ou seja, 0S recursos sao
proporcionais & populacdo e devem ser utilizados para 0 atendimento das especialidades de
atencdo basica; e

2) 0 PAB variavel, com incentivos financeiros especiais para programas prioritarios definidos
pelo governo federal (VAZQUEZ, 2014, pp. 988-989).

Finalmente a NOB 96 foi capaz de tornar praticamente todos os municipios aderentes ao SUS e
ofertantes de servigos da atencdo basica. Segundo Vazquez (2014), o mecanismo de transferéncias
condicionadas da Unido, no qual para receber recursos o ente subnacional deve ofertar determinados
tipos de servicos de atencdo bésica, foi responsavel, juntamente com o mecanismo de regulacdo da
Unido que estabeleceu um piso de gastos para satde por parte dos estados e municipios, por reduzir
as desigualdades horizontais em salde. No entanto, deve-se destacar que 0s critérios para
transferéncia de recursos por parte da Unido se da sobre o nivel da demanda no caso do PAB fixo,
tendo em vista que o critério para distribuicdo dos recursos dessa modalidade é o nimero de habitantes
dos municipios, ou entdo sobre o critério do tipo de servico ofertado, como é o caso do PAB variavel.
A despeito da importancia do papel da Unido na reducdo das desigualdades horizontais em saude por
meio da instituicdo dos PABs, tratando mais especificamente do fixo, ele avanga apenas na promocao
da igualdade de financiamento per capita da satde, sem se ater necessariamente as reais necessidades
dos entes subnacionais para gerirem seus recursos de forma equitativa. Neste sentido, ao tratar do
papel da Unido na reducédo das desigualdades horizontais em salde cruzando os valores totais e per
capital transferidos pelo governo central aos entes subnacionais e confrontando-os com a qualidade

da saude dos municipios, Machado (2021) observa que:

As dindmicas provenientes destas duas perspectivas (transferéncias totais e per capita)
revelam que 0 montante total de recursos disponiveis € uma condicdo influenciadora dos
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niveis da qualidade municipal de salde. Neste sentido verifica-se que a unido exerce um
papel de mantenedora das desigualdades horizontais em salde, uma vez que as suas
transferéncias realizadas via SUS favorecem os municipios com melhor qualidade da sadde
em detrimento dos municipios com pior qualidade.

Parte 2.2. Educacao

No periodo pré Constituicdo Federal de 1988 a educagédo basica era ofertada de forma centralizada
pelos estados, sendo que nenhuma das suas etapas de ensino era universalizada, ou seja, haviam
criancas e adolescentes em idade escolar que ndo estavam matriculados em alguma rede de ensino
(ABRUCIO; FRANZESE, 2007). Os anseios descentralizadores das politicas publicas culminou na
criacdo de mecanismos de financiamento por parte da Unido que induziram o processo de
descentralizacdo da oferta da politica educacional, sendo eles o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), que
posteriormente foi substituido pelo Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento da Educacgdo Bésica e
de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), que por sua vez foi substituido pelo Novo
Fundeb.

O Fundef foi instituido por meio da Emenda Constitucional n° 14 de 1996 e regulamentado pela Lei
n° 9.424 do mesmo ano, mas comegou a ser implementado apenas em 1998 e teve vigéncia de dez
anos. A primeira grande politica de fundos para financiamento da politica de educacgéo constituiu 27
fundos contabeis no &mbito de cada uma das Unidades Federativas (UF) do pais, nos quais em cada
um dos fundos, os municipios e estados deveriam subvincular 15% da receita de alguns dos seus
impostos para uma cesta de impostos, que posteriormente seria redistribuida entre os diferentes entes
da mesma UF segundo o numero de matriculas no ensino fundamental de cada um destes entes
(PERES, 2016). Neste modelo os entes que possuiam o maior volume de arrecadacdo contribuiam
mais para a formacdo do montante da cesta, enquanto 0s entes com maior nimero de matriculas
seriam 0s maiores recepcionadores de recursos. Portanto, contribuir mais para o fundo néo significava
necessariamente receber um maior volume de recursos, ja que esta distribuicdo se dava pelo critério
de maior oferta. Este mecanismo institucional de distribuicéo de recursos passou a beneficiar as redes
com maior oferta de matriculas, de modo que para ndo perder recursos, as demais redes tiveram que
expandir a sua oferta. A expansdo da oferta de matriculas no ensino fundamental se deu em maior
medida por parte dos municipios, que além de criarem novas vagas em suas redes, também tiveram
transferidas para si de forma voluntaria as matriculas de ensino fundamental das redes estaduais,
havendo inclusive casos de transferéncia de estabelecimentos de ensino (GOMES, 2009).

O Fundef teve um papel muito importante na reducdo das desigualdades de financiamento da politica
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educacional no ambito dos estados, pois ao redistribuir recursos entre os entes federativos de cada
UF, fazia com que até determinado limite de gastos, todos tivessem o mesmo valor gasto por aluno.
A reducdo da desigualdade entre os entes, especialmente entre 0s municipios de um mesmo estado,
no entanto, ainda se manteve em virtude dos demais recursos que 0s municipios destinavam
individualmente para educacgdo. Em sintese, o Fundef foi responsével pela reducéo das desigualdades
intra-estaduais, mas ndo alterou a condicdo das desigualdades inter-estaduais (VAZQUEZ, 2005;
PINTO, 2014).

Com a expiracao do Fundef em 2006, a emenda constitucional n® 53 criou o Fundeb no mesmo ano,
que o substituiu e foi regulamentado pela Lei n° 11.494 de 2007. Uma das principais diferencas do
Fundeb em relacdo ao Fundef é que a nova politica de fundos passa a contemplar toda a educacéo
bésica, da educacdo infantil ao ensino médio, e ndo mais apenas o ensino fundamental, como era na
politica anterior. Em termos operacionais, o Fundeb amplia os tipos de impostos vinculados ao fundo
e aumenta o percentual de subvinculacao de 15% para 20%. Além disso, a Unido passa a ter um papel
mais importante no financiamento da educacdo basica, pois ficou determinado que a sua
complementacéo se daria sobre 10% do que é arrecadado no &mbito dos 27 fundos de todas as UFs,
e a distribuigéo desses recursos se daria gradativamente para os fundos com menor valor aluno-ano
até que todo o recurso fosse distribuido (PERES, 2016).

O Fundeb avanca ainda mais na reducéo das desigualdades municipais em educacdo em relagéo ao
Fundef, pois além de reduzir as desigualdades intra-estaduais por meio do aumento do percentual de
recursos subvinculados ao fundo, ele também reduz as desigualdades inter-estaduais ao inserir
recursos da Unido nos fundos com menor valor aluno-ano, diminuindo assim as discrepancias de
valores dispendidos entre os melhores e piores situados.

Com aexpiracdo do Fundeb em 2020, o Novo Fundeb é aprovado no mesmo ano por meio da Emenda
Constitucional n® 108, e tem como uma das principais diferencas em relacdo a politica anterior a
garantia da sua perenidade, ou seja, 0 Novo Fundeb agora é permanente. Além disso, a nova politica
de financiamento da educacéo basica ampliou o rol de impostos que passaram a ser subvinculados
para o fundo, com o acréscimo de impostos municipais que antes ndo compunham a cesta de impostos.
E um dos maiores ganhos da nova politica foi 0 aumento do percentual de complementacdo de
recursos da Unido, que passou de 10% para 23%. No entanto, houve algumas modificagcbes no
desenho da distribuicdo dos recursos da complementagdo da Unido. No novo modelo, 10 pontos

percentuais dos 23% mantém a mesma logica de distribuicdo da politica anterior, ou seja, se destina
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para os fundos com menor valor aluno-ano até que todo o recurso seja distribuido e este modelo é
denominado de Valor Aluno-Ano Final (VAAF). Outros 10,5 pontos percentuais se destinam
diretamente as redes de ensino com menor Valor Aluno-Ano Total (VAAT), independentemente da
UF a que percentencam, de modo que redes de ensino com baixos valores totais por aluno destinados
a educacdo sejam beneficiadas com esses recursos mesmo se fizerem parte de estados ricos. Por fim,
2,5 pontos percentuais da complementacéo se destinam as redes de ensino que tiverem melhora no
desempenho educacional com reducdo de desigualdades, e por isso é denominado de Valor Aluno-
Ano Resultado (VAAR), no entanto este ponto ainda carece de regulamentacédo para que as devidas
especificacOes sejam feitas (PERES et al, 2020a, 2020b, 2020c).

Das trés politicas de fundos para o financiamento da educacdo aqui analisadas, observa-se que elas
avancam progressivamente em direcdo a reducdo das desigualdades de financiamento entre os
diferentes municipios, de modo que a que promove o maior nivel de igualdade de financiamento é o
Novo Fundeb, devido principalmente ao aumento expressivo da complementacdo de recursos da
Unido e aos novos mecanismos de distribuicdo desses recursos.

E notorio que as politicas de fundos reduziram a desigualdade de financiamento da educacdo dos
municipios, promovendo desta forma uma maior igualdade entre eles no &mbito desta dimens&o. No
entanto, ha que se fazer uma distin¢do conceitual entre igualdade e equidade que nao € trivial, ja que
a segunda diz respeito a um tipo especifico de igualdade, que é a igualdade de condicdes. Portanto, a
busca pela equidade no financiamento da educacdo deve ir além da garantia de igualdade no
financiamento da politica e considerar as diferentes condi¢fes que 0s municipios possuem para gerir
a sua politica educacional.

Parte 3. O papel da Unido na reducdo das inequidades municipais em salde e educacao

As desigualdades dizem respeito a um conceito polissémico, ou seja, que pode ser entendido de
diferentes perspectivas e que a depender das suas métricas e parametros capturam determinados
aspectos da realidade. Neste sentido, ao se tratar de desigualdades é importante especificar de qual
tipo esta se tratando. Também vale a pena fazermos uma breve distingdo conceitual entre
desigualdade e inequidade. Enquanto a primeira é mais abrangente e ndo necessariaemente expressa
uma injustica, a segunda diz respeito a uma condicdo injusta da primeira. Analogamente, também
vale a pena fazermos uma distin¢do conceitual entre igualdade e equidade, de modo que podemos
compreender a segunda como um tipo especifico da primeira e que diz respeito a uma igualdade de

condices, ou seja, a equidade considera as diferentes necessidades e capacidades dos individuos ou
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unidades de anélise para operarem em condicdes de igualdade.

Em sua teoria da justica denominada de “justica como equidade”, John Rawls postula em seu
principio da diferenga que as desigualdades sociais devem ser para o beneficio dos individuos menos
favorecidos da sociedade, ou seja, ele reproduz o conceito de que as desigualdades ndo s&o
necessariamente injustas, e que a condicao de inequidade sé € alcancada quando as desigualdades sdo
para o0 beneficio dos individuos ja& melhores situados na sociedade. Um segundo ponto sobre o
principio da diferenca é que ao priorizar os individuos piores situados em detrimento dos melhores
situados, pode-se entender que Rawls estd postulando que a promocdo da justica estd associada a
promocdo da equidade, ou seja, que uma condicdo s6 pode ser justa quando ela se atenta as reais
capacidades dos diferentes individuos para operarem em condi¢des equanimes de igualdade.

A abordagem das capacidades de Amartya Sen avanca nas formulages acerca da equidade em relacéo
ao Rawls por justamente considerar as reais condi¢fes dos individuos ou grupos para executarem as
suas acOes. Além de ser uma proposi¢do tedrica com muito potencial para avancar na compreensao
da equidade e das desigualdades, a abordagem das capacidades possui potencial pratico de
mensuracdo quando consideramos as mesmas dimensdes de funcionamento de um individuo ou
grupo, de modo que estes funcionamentos possam ser mensurados e comparados entre si afim de
fornecer subsidios para corrigir desigualdades através de critérios distributivos equanimes.

Ao analisarmos o financiamento das politicas de saude e educacdo no ambito dos municipios
brasileiros, se observou que a Unido se utilizou de diversos mecanismos institucionais de
financiamento para reduzir as desigualdades entre as unidades executoras de politicas publicas. No
entanto, ao analisar o desenho institucional desses modelos de financiamento se observa que pouco
se avancou na promocdo da equidade. No ambito da salde, um dos principais critérios para
transferéncia de recursos do governo central para 0s municipios é a quantidade de habitantes deste.
Enquanto que na educacdo, a Unido desenhou uma politica que se utiliza do critério de nimero de
matriculas para promover a redistribuicdo de recursos no ambito de cada um dos fundos estaduais, e
que a sua transferéncia de recursos se atenta principalmente a quantidade de recursos disponiveis
pelos fundos e redes de ensino.

Assim, espera-se que um desenho mais equanime do financiamento das politicas de saude e educacgéo
avance nos critérios de distribuicdo de recursos e considere as diferentes capacidades que 0s
municipios possuem para implementar as suas politicas de saude e educacao, para que dessa forma

possam operar em igualdade de condigdes, e portanto de forma equénime. Evidentemente um novo
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arranjo institucional que busque ser mais equanime, e portanto justo, devera priorizar 0s municipios
com piores capacidades de implementacédo das suas politicas de saude e educacdo em detrimento dos
municipios com melhores capacidades, resguardando-se da possibilidade de promover incentivos
perversos que estimulem os municipios melhores situados a diminuirem as suas capacidades e 0s
piores situados a ndo ampliarem as suas capacidades de gestéo.

Por sua vez, a capacidade dos municipios em implementarem as suas politicas publicas pode ser
entendida conceitualmente como capacidade estatal (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017).
Apesar de ser um conceito muito abrangente e polissémico, sendo tratado por diferentes perspectivas
tedricas e analiticas, e dispor de diferentes meios de mensuracdo, o conceito de capacidades estatais
se demonstra cada vez mais consolidado no campo das ciéncias sociais e tem sido cada vez mais
utilizado em pesquisas empiricas que se dedicam a compreender as condi¢fes dos governos em
implementarem as suas politicas (SOUZA, 2020).

Diante das teorias da justica abordadas e do conceito de capacidades estatais, assim como as suas
inimeras possibilidades de mensuracéo, a abordagem justa e equitativa do financiamento das politicas
de saude e educacdo proposta por este trabalho deve levar em consideracao as diferentes capacidades
estatais dos municipios brasileiros como critério para distribuicdo de recursos do governo central para
0s governos subnacionais, sobretudo os municipios, que sdo os principais implementadores das
politicas de saude e educacdo. Além disso, devem priorizar os entes menos favorecidos em detrimento
dos mais favorecidos, com vistas a se alcancar uma situacéo de justica por meio de uma distribuicao
equitativa de recursos. No entanto, esta proposta constitui as bases e 0s anseios dos arranjos
institucionais que por ventura se dediquem a tratar do financiamento das politicas de salde e
educacdo, devendo-se considerar ainda que existem outras dimens@es da dinamica federativa e do
financiamento das politicas publicas que devem ser consideradas para serem conjugadas a proposta
aqui apresentada.

Concluses

Ao analisar o desenho institucional do financiamento das politicas de satde e educagdo no ambito
dos municipios brasileiros, este trabalho constata que ainda existe uma lacuna a ser preenchida no
desenho dessas politicas com vista a promocéo da equidade entre os diferentes municipios brasileiros
e portanto em direcdo a garantia de um modelo justo de financiamento dessas politicas. Na medida
em que a Unido ndo considera as condi¢cdes que 0s municipios possuem para implementar as suas

politicas pablicas de saude e educacéo, ela tende a ser reprodutora das inequidades municipais no
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ambito dessas politicas. Assim, propfe-se que as politicas de financiamento da salde e educacgdo
levem em consideracdo as diferentes capacidades estatais subnacionais dos municipios para
implementar as suas politicas de saude e educacao com vistas a corrigir as desigualdades de condicdes
por meio de novos critérios de distribuicdo de recursos entre os diferentes entes municipais.

Como sugestdo de trabalhos futuros indica-se a mensuracao das inequidades municipais nas politicas
de saude e educacdo provenientes das transferéncias de recursos realizadas pela Unido, assim como
das inequidades resultantes dos desenhos institucionais do financiamento dessas politicas, que
também sdo desenhadas centralmente pela Unido. Além disso, sugere-se um refinamento teorico e
um aprofundamento das reflex@es dos principios da justica que podem orientar o financiamento das
politicas de saude e educacdo com vistas a reduzir as inequidades municipais em salde e educacgéo e
a ampliar a justica de acesso a recursos por parte dos entes municipais.
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