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Neste trabalho, tratamos dos ganhos embutidos nas transferéncias condicionadas de
recursos da Unido para governos subnacionais, que explicariam sua difusdo em diversos
setores governamentais, principalmente politicas sociais, nas ultimas décadas. Analisamos
os programas federais com maior volume de transferéncias condicionadas em trés areas
governamentais — salde, educagdo e assisténcia social — mobilizando achados da Teoria
da Agéncia e sua aplicagdo ao estudo das relagGes intergovernamentais. Concluimos que,
nos formatos vigentes, programas federais reduzem custos de agéncia ao padronizar e
especificar agGes executadas por governos subnacionais, condicionar transferéncias a
adesdo destes a tais padrGes e admitir uma multiplicidade de “controladores”, incluindo
aqueles de natureza societal. Ao final, destacamos o papel das transferéncias condicionadas
na superacdo dos efeitos da fragmentagdo territorial dos governos subnacionais sobre
o processo de implementacdo das politicas publicas, ainda que a custo de reforgar a
verticalizacdo das relagOes intergovernamentais e tornar mais complexa a articulagdo
intersetorial programatica nos governos subnacionais.
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Federalismo y politica social: conexiones desde la Teoria de la Agencia

Este articulo se ocupa de los beneficios de las transferencias condicionales de
ingressos federales para los gobiernos subnacionales, lo que explicaria su difusion por
diversos sectores del gobierno en las Gltimas décadas. Los programas federales con
mayor volumen de transferencias condicionadas en tres areas de gobierno — la salud,
educacion y asistencia social — se analizan en base a la Teoria de la Agencia y su aplicacion
a las relaciones intergubernamentales. Llegamos a la conclusiéon de que los programas
federales reducen los costos de agencia mediante la estandarizacion y especificacion de
las acciones a realizar, acondicionamiento de las transferencias de ingresos y movilizacion
de multiples "controladores". Al final se destaca el papel de los programas para superar
efectos de la fragmentacion territorial de los gobiernos subnacionales sobre el proceso de
implementacion de las politicas publicas, aunque integrando verticalmente las relaciones
intergubernamentales y haciendo mas compleja la colaboracion intersectorial en los
gobiernos subnacionales.

Palabras clave: federalism, intergovernmental transfer, intergovernmental relations,
public policy management

Federalism and social policy: connections from the Agency Theory

This paper deals with the inherent gains on conditional transfers of grants from
the Union to sub-national governments, which would explain its diffusion by several
government sectors, mainly social policies, in recent decades. The federal programs with
higher sum on three government areas — health, education and social assistance — are
analyzed mobilizing findings of the Agency Theory and its application on intergovernmental
relations. We concluded that, in present formats, federal programs reduce agency costs
by standardizing and specifying the actions to be performed by sub-national governments,
conditioning transfers of grants and admitting a multiplicity of "controllers", including those
of a societal nature. At the end we highlight the role of transfers to overcome the effects
of territorial fragmentation of subnational governments on the implementation of public
policies, although strengthening the vertical integration of intergovernmental relations and
making more complex the intersectoral coordination at the local level.

Keywords: federalism, intergovernmental transfer, intergovernmental relations, public
policy management
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Introdugao

Os padrdes de formulacdo e implementacdo de politicas sociais no Brasil pds
Constituicdo Federal de 1988, tendo alcancado distintos formatos e niveis de
estabilidade nas diferentes d4reas governamentais, experimentaram também
combinacOes especificas entre mecanismos de coordenacdo intergovernamental.
Tais mecanismos incluiram constrangimentos constitucionais ou legais, vinculando
diferentes niveis de governo a determinadas regras para gastos ou responsabilidades
no desenvolvimento de determinada politica publica. Incluiram também, em
algumas politicas sociais, a constituicdo de arenas institucionalizadas para decisdes
relativas a implementagao dessas politicas, nas quais a dimensdo federativa ocupa
posicao central ou, pelo menos, relevante na sua composic¢do. E incluiram, além
de outros mecanismos, transferéncias de recursos para governos subnacionais
atuarem na implementacdo dessas politicas, geralmente por meio da adesdo a
programas federais, em muitos casos estruturantes para a realizagdo das garantias
sociais aportadas pelo Estado brasileiro aos seus cidaddos em dimensdo nacional.

Neste trabalho, buscamos elucidar quais teriam sido as vantagens inerentes as
transferéncias condicionadas de recursos, da Unido para governos subnacioniais,
gue explicariam sua difusdo por diversos setores governamentais, principalmente
politicas sociais, nas ultimas décadas. Para tanto, propomos analisar aspectos
normativos dos programas federais com maior volume de transferéncias
condicionadas em trés areas governamentais: salde, educacdo e assisténcia
social. Mobilizando achados da Teoria da Agéncia e, particularmente, de sua
aplicacao ao estudo das relagdes intergovernamentais, chegamos a conclusdo de
que, nos formatos vigentes, programas federais reduzem custos de agéncia ao
padronizar e delimitar as agdes a serem executadas por governos subnacionais,
ao condicionar o repasse de recursos a sua realizacdo e ao dispor de uma
multiplicidade de “controladores” que permite verifica-la, incluindo aqueles de
natureza societal. Concluimos, por fim, que a difusdo desse mecanismo, tipico do
federalismo centralizado, embora ndo exclusivo deste, tem permitido compensar
a fragmentacgao territorial produzida pelo federalismo trino brasileiro, em sentido
horizontal, porém sob o prejuizo da producdo de efeitos ndo desejados, entre os
guais a baixa integracdo programadtica das politicas sociais ou, em outras palavras,
sob o acirramento da sua fragmentacdo vertical.

Fragmentacgao territorial, cooperagao e centralizagao

O carater nacional da provisao dos direitos sociais assegurados pela Constituicao
Federal de 1988 foi desafiado pelo arranjo federativo que emergiu da mesma, na
medida em que incorporou trés niveis de governo, uma vez atribuido o status de
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membros da Federac¢do aos municipios. A fragmentacao politico-territorial que, em
tese, resultaria dessa caracteristica e que nos primeiros anos apds a promulgacdo da
nova Carta Magna levou a formacdo de padrdes de comportamento competitivos
e predatodrios nas relagGes horizontais entre governos subnacionais (ABRUCIO,
2005), ndo veio a ser um problema sem solucdo. A prépria Constituicdo Federal de
1988 estabeleceu responsabilidades compartilhadas em varias politicas publicas e
deixou, a Unido, os recursos institucionais para sua regulamentacdao em diferentes
areas de politicas publicas (ALMEIDA, 2007; ARRETCHE, 2012).

Ainda sobre as competéncias compartilhadas, ndo sdo raras, na literatura
politica brasileira, referéncias a ideia de que a Constituicao Federal de 1988 tenha
incorporado atributos marcadamente caracteristicos do chamado federalismo
cooperativo (ALMEIDA, 2000, 2005), ainda que isso ndo signifique necessariamente
a auséncia (Souza, 2005) ou mesmo a superacdo de um padriao de relagdes
competitivas coexistente (FRANZESE, 2010). E preciso esclarecer que a definicdo
para federalismo cooperativo ndo diz respeito, propriamente, a constatagdo
fatica da predominancia de comportamentos mutuamente ajustados nas relacées
intergovernamentais (cooperativos), mas, antes e apenas, ao compartilhamento da
jurisdicdo sobre areas governamentais entre a Unido e estados federados. Proposta
pela ACIR (Advisory Commission on Intergovernmental Relations?), tal defini¢do
compde uma tipologia na qual se contrap&e ao federalismo dual, em que governo
nacional e dos estados, mesmo atuando sobre o mesmo territdrio, exercem seus
poderes separada e independentemente em areas governamentais atribuidas pela
Constituicao; e ao federalismo centralizado, no qual estados se tornam agentes
administrativos da Unido, detentora de poder regulamentador e recursos para
induzi-los a agir segundo suas preferéncias.

No caso brasileiro, segundo Almeida (2000 e 2005), a Constituicdo Federal de 1988
marcou a passagem de um federalismo centralizado para um padrdo cooperativo
e descentralizado, implicando a definicdo de novas formas e mecanismos de
cooperagdo, bem como a descentralizagdo de competéncias e atribui¢ées da esfera
federal para a estadual e, sobretudo, para a municipal. Entretanto tal transicao teria
esbarrado em obstaculos decorrentes de uma dupla exigéncia: o controle da inflacdo
e o exercicio de austeridade fiscal, que marca os anos 1990; e as dificuldades do
Executivo para construir mecanismos de cooperagdo que acelerassem o processo
de descentralizacdo sem prejuizo ao carater nacional das politicas, problema que
variou de uma area governamental para outra.

* Agéncia independente e bipartidaria, instituida pelo Congresso Americano em 1959 para estudar e propor
recomendacgdes envolvendo relagdes intergovernamentais nos Estados Unidos, a ACIR foi extinta em 1996.
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Vale lembrar que o artigo 23 da Constituicdo Federal, que delimitou as areas
de competéncias comuns entre os trés niveis de governo, em seu paragrafo Unico,
havia definido que lei complementar fixaria “normas para a coopera¢do” entre
os respectivos entes, ndo tendo sido regulamentado posteriormente. A auséncia
de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulassem a cooperacao,
bem como as profundas assimetrias de capacidades entre os entes federados
teriam levado a uma precaria concretizacao do federalismo cooperativo, segundo
Souza (2005), deixando espaco aberto para o desenvolvimento de relagdes
competitivas. Franzese (2010), por outro lado, caracterizou a Constituicdo Federal
como um hibrido institucional que combina elementos favoraveis a cooperagao
e a competicdo, os primeiros derivados do compartilhamento de atribuicGes e os
ultimos da descentralizacao. Mas igualmente se ressente de que a Constituicdao nao
tenha indicado “quais formas devem ser utilizadas para levar essa cooperacdo a
efeito” (FRANZESE, 2010, p. 94), o que também, na sua visdo, explicaria o padrao
fragmentado e competitivo de relagdes intergovernamentais nos primeiros anos
apos sua promulgacao.

Entretanto, a reversdo desse mesmo padrao, a partir de meados dos anos 1990,
foi marcada pela retomada do protagonismo da Unido na definicdo da diregdo e
do ritmo de desenvolvimento das politicas sociais. Movimento cujo alcance foi
capturado, na literatura politica brasileira, sob interpretacdes diversas.

Souza (2005, p. 114) percebeu que, em varias politicas sociais, as diretrizes e
recursos federais passaram a guiar aimplementacao, principalmente nos municipios,
mas que, em outras politicas, as relagdes permaneceram “altamente competitivas,
tanto vertical como horizontalmente, e marcadas pelo conflito”. Em outro trabalho
(Souza, 2013), a mesma autora chamou atengao para o protagonismo do Governo
Federal na realizacdo de reformas constitucionais que tiveram impacto nas relacées
intergovernamentais, ainda que isso nao signifique que sua agenda seja aprovada
sem necessidade de negociacGes e barganhas junto aos governos subnacionais.
J& para Almeida (2005, p. 37-38), nas politicas sociais, a descentralizagdo de
responsabilidades para os municipios “significou coisas diferentes e ocorreu em
ritmos diferentes, de acordo com o desenho especifico de cada politica” de modo
gue, enquanto na saude a Unido “detém o controle do processo decisério, definindo
o formato da cooperagdo e a destina¢do dos recursos transferidos”, na educagao
basica, por exemplo, sua forte influéncia conviveu com maior controle dos estados e
municipios sobre os recursos correspondentes. Abrucio (2005) elencou um conjunto
de mecanismos que permitiu a Unido coordenar politicas sociais de abrangéncia
nacional, entre os quais, especialmente nas areas de salde e educacdo, foi decisivo
o repasse condicionado de recursos. Também nessa ultima direcdo, Arretche viu,
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na inducdo das escolhas dos governos locais por meio de programas federais com
transferéncia condicionada de recursos, o motor de transformacgdes estruturantes
na montagem do Sistema Unico de Satde (ARRETCHE, 2003) e em outras politicas
publicas (ARRETCHE, 2004), sendo tais mecanismos construidos a partir dos préprios
recursos institucionais previstos na Constituicdo Federal de 1988 (ARRETCHE, 2009).

No conjunto dessas abordagens, em que pese a mencdo a producdo de
constrangimentos constitucionais e legais — Lei de Responsabilidade Fiscal, pisos
constitucionais para gasto com saude e educacdo, entre outros — ou a arenas de
pactuacdo intergestores?, hd uma forte convergéncia em torno da importancia
dos programas federais com transferéncias condicionadas para promover a
articulacao das a¢des de governo em torno do “que fazer” e do “como fazer” nas
politicas sociais. Mais precisamente, desde o inicio dos anos 2000, a maior parte
das despesas discriciondrias federais, com politicas sociais, passou a ser executada
mediante transferéncias para estados e municipios, embora a dominancia desse
padrdo ndo ocorra em todos os setores dessas politicas (MACHADO, 2011). Nesse
ultimo trabalho, alids, constatou-se que, dentro do volume de transferéncias

discriciondrias para os setores de salde, educacdo e assisténcia social, aquelas
realizadas com finalidade especifica, em carater condicional e de forma regular
para a implementagdo de programas federais® se tornaram majoritarias, chegando
a representar mais de 90% dos recursos transferidos para estados e municipios no
caso do setor salide, embora nas outras areas esse percentual ndo seja tdo elevado.

A questdo que emerge dai é como interpretar o papel de destaque dos programas
federais com transferéncias condicionadas enquanto mecanismo de coordenacdo
federativa na implementacdo de politicas sociais, uma vez identificado nosso
federalismo como predominantemente cooperativo, em vista do compartilhamento
de responsabilidades. Estariamos diante de alguma anomalia ou deformacdo
deste ultimo, provavelmente extirpada, caso nossa institucionalidade contivesse
0s mecanismos de cooperacdao “prometidos” pelo artigo 23 da Constituicao
Federal? Ou seriam as transferéncias condicionadas um recurso inevitavel para

2 Citamos aqui as comissBes intergestores tripartite das areas de saude e assisténcia social e a Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Bdsica de Qualidade. Embora esses féruns tenham
sido percebidos por Franzese (2010) como espagos de negociacdo federativa, que caracterizam o federalismo
cooperativo, por meio de um estudo sistematico de todas as atas de reunides dessas comissdes até 2010,
Palotti (2012) colheu varias indicagbes de que a Unido detém, ndo apenas a iniciativa da introdugdo dos temas
na agenda, como detém outros recursos estratégicos para encaminhar, por outras vias, assuntos que possam

encontrar resisténcias das representagdes nacionais dos estados e municipios.

w

Convénios ou contratos de repasse, por exemplo, ndo estdo aqui incluidos, dada a transitoriedade temporal
com que operam na execugdo de projetos, programas ou atividades. Trata-se, portanto, de transferéncias de
recursos com vigéncia indeterminada e mediante regras de transferéncia fixadas aplicaveis genericamente a todo

e qualquer estado ou municipio que venha aderir ao programa federal.
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levar adiante a implementacdo descentralizada de politicas nacionais, dada a
elevada fragmentacdo territorial dos governos municipais, protagonistas na maior
parte delas? Se as transferéncias condicionadas se disseminaram, e continuam a
se disseminar, em diferentes setores governamentais, que vantagens ou ganhos
teriam animado sua adocgao pelo Executivo federal?

E nessa direcdo que nos propomos, neste trabalho, a luz da Teoria da Agéncia, a
explorar e interpretar aspectos do desenho normativo de programas federais sociais
com transferéncias condicionadas, a fim de encontrar, no préprio desenho dos
mesmos, elementos que nos ajudem a explicar sua disseminagdo em detrimento
de outas estratégias de coordenagdo e cooperagao.

Na préxima secdao faremos uma breve apresentacdo da Teoria da Agéncia,
destacando algumas de suas proposicdes centrais e aspectos relevantes, bem como
limites a sua aplicacdo as relagGes intergovernamentais. Na terceira se¢do, com
base em eixos de analise previamente definidos, analisamos aspectos normativos
de cinco programas com transferéncias condicionadas e regulares, selecionando
aqueles que mais movimentam recursos em cada uma das dreas governamentais
escolhidas — saude, educagdo e assisténcia social —, a fim de compara-los, na busca
pelaidentificacdo de padrdes e distingGes. Por fim, na Ultima sec¢do, construimos uma
interpretacdo para escolhas governamentais subjacentes aos padrdes e distingdes
encontrados e, a partir dai, discutimos suas implica¢6es para uma caracteriza¢do do
federalismo brasileiro contemporaneo.

Federalismo e Teoria da Agéncia

Oriunda dos dominios da Economia e aplicada a Ciéncia Politica ja ha algum
tempo, a Teoria da Agéncia refere-se a um tipo particular de relagdo entre duas
ou mais partes em que alguma, designada como agent, atua em favor ou como
representante de outra, designada principal (Ross, 1973). O elemento distintivo
dessa relacdo é a configuracdo de uma estrutura assimétrica, uma vez que, nas
palavras de Miller (2005), a autoridade esta alocada em um lado e a vantagem
informacional no outro. Isso quer dizer que, enquanto o principal detém algum tipo
de poder ou autoridade para manipular os incentivos que induzem as a¢bes do
agent no seu interesse, este Ultimo detém mais informacgdes sobre as condigdes em
gue ira atuar, sobre os cursos de a¢do possiveis e sobre os possiveis resultados a
partir da escolha de cada um destes.

Os problemas de agéncia decorrem do fato de que, nessa estrutura relacional,
principal e agent sdo sujeitos com funcGes de utilidade proéprias (Ross, 1973), o
gue significa que cada um buscara manipular os meios de modo a produzir os
resultados de sua preferéncia. Por esse motivo, o agent, como representante do
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principal, ndo necessariamente age na mesma direcdo e com a mesma intensidade
com que aquele agiria. Uma vez detendo mais informacgdes que o principal, o agent
tem a possibilidade de assumir cursos de a¢do que, afetando os payoffs de ambos,
maximizem seus ganhos em detrimento daqueles retribuidos ao primeiro.

Os riscos de “traicdo” do agent constituem um problema a ser, em alguma
medida, contornado nos arranjos institucionais que dao suporte as relagdes entre
as duas partes, sob pena do sacrificio da sua continuidade. Na medida em que o
principal detém poder suficiente para impor uma estrutura de incentivos ao agent,
a resolucdo do referido problema depende da qualidade desses incentivos para
fazer com que o “mais esperto dos agents” escolha o curso de a¢do preferido
pelo principal, caso tivesse o mesmo nivel de informacdo (MILLER, 2005). Porém
a operacdo dessa estrutura de incentivos tem custos para o principal, implicando
dispéndio de recursos no desenho do contrato, monitoramento do seu cumprimento
e execucdo das sangdes diante de eventuais desvios. Estes sdo os chamados custos
de agéncia.

Postos esses elementos, é possivel entender por que boa parte da literatura
sobre os problemas de agéncia, tanto na Economia quanto na Ciéncia Politica, vai se
dedicar a identificacdo de condicdes de eficacia dessa estrutura de incentivos, seja
sob contratos que regulam transa¢des econGmicas ou sob regras institucionais que
regulam as rela¢des entre atores politicos como, por exemplo, aquelas estabelecidas
entre representantes e representados. Se, como dito anteriormente, o principal
tipicamente detém o poder de manipular a estrutura de incentivos, caberia ao
mesmo realizar o primeiro movimento e oferecer o contrato ao agent, porém
levando em conta as preferéncias deste ultimo a fim de que tal contrato possa
produzir a melhor resposta. Entretanto, o conhecimento das preferéncias do agent
pelo principal ndo é uma condigdo trivial e, juntamente com outras dimensdes da
assimetria informacional entre os dois lados, pode tornar o desenho da estrutura
de incentivos um empreendimento deveras complexo. Especificamente no que
toca aos problemas de agéncia que se desenvolvem na esfera politica, alguns
atributos institucionais se mostram importantes para que o principal tenha sucesso
na estruturacdo dos incentivos para atuagcdo do agent, embora nem sempre sua
implementacdo seja simples ou mesmo viavel.

Um primeiro atributo seria a especificacao, pelo principal, das acdes a serem
desempenhadas pelo agent, instruindo-o claramente e restritamente sobre o
comportamento a ser adotado. Porém esse atributo institucional ndo é de facil
implementacdo. Geralmente a “melhor acdo” a ser executada pelo agent no
interesse do principal depende de contingéncias dos cenarios nos quais atua, ou
seja, sua escolha pode requerer algum nivel de discricionariedade por sua parte.
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Esse é o limite identificado por Przeworski (1998) quanto a especificagdo da atuacgdo
das agéncias administrativas ou governamentais no melhor interesse dos cidad3os:
seria impossivel descrever, por meio de uma legislagao, a plena instrucdo do que os
agentes publicos devem fazer sob todas as circunstancias possiveis, além de que sao
estes ultimos que, na grande maioria das vezes, sdo os que detém as informagdes
sobre quais sdo de fato as circunstancias encaradas.

Mas, se a instrucdo perfeita é uma condicdo demasiado irrealista para ser
almejada, algum nivel de restricdo de ag¢bes a partir da descricdo de atribuicdes
e responsabilidades do agent pode ser possivel, o que desloca o problema da
eficdcia da estrutura de incentivos para um segundo atributo institucional: o
monitoramento do comportamento do agent pelo principal. A observagao das
acGes do primeiro permitiria que este Ultimo avaliasse se estaria ou ndo agindo no
seu melhor interesse, dados alguns parametros de acdo previamente delimitados,
ainda que genéricos.

Porém apenas observar a atuacao do agent ainda ndo bastaria para solucionar
os problemas de agéncia. Uma vez que, para reestabelecer a direcdo e intensidade
da sua atuacdo no interesse do principal, constrangendo eventuais desvios,
tal monitoramento deve vir acompanhado de algum mecanismo de sang¢do ou
retaliacdo. A eficacia do sistema de incentivos na indu¢cdao do comportamento do
agent requer, portanto, que a instituicdo que regula as relagdes entre as duas
partes ndo apenas forneca os instrumentos que asseguram a visibilidade desse
comportamento, mas também os que asseguram a sua corregao.

Porém o exercicio direto das fun¢bes de monitoramento e sanc¢do pelo
principal nem sempre é tecnicamente possivel ou executada a custos factiveis, o
que pode tornar necessario o desenvolvimento de mais um atributo institucional:
o compartilhamento dessas funcées com outros atores colocados numa posicao
idéntica a do principal, como quem dividiriam o papel de realiza¢cdo dos controles
ou checks. Trata-se da designacdo de multiplos principals envolvidos no controle do
comportamento do agent, ainda que tal controle venha a ser exercido no sentido
de realizar seus atributos institucionais mais restritos. A constru¢cdo de cadeias
de checks and balances, em sentido vertical ou horizontal (PRZEWORSKI, 1998),
envolve, portanto, outros atores institucionais com autoridade para acompanhar,
vetar ou sancionar a conduta dos agents, como ocorre na figura dos tribunais de
contas, conselhos de politicas publicas ou do instituto do Ministério Publico, no
caso brasileiro.

N3o sendo nossa intencdo, a esta altura, exaurir a relacdo de atributos
institucionais relevantes para a promocao da eficacia de estruturas de incentivos
voltados para a resolucdo dos problemas de agéncia na esfera politica, nos limitamos
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aqui apenas a estes, tanto pelo seu cardter geral na compreensdo do fen6meno
guanto pela sua utilidade analitica na identificacdo de aspectos que serdo abordados
adiante neste trabalho. Antes, porém, vale registrar algumas avaliagdes sobre a
aplicabilidade da Teoria da Agéncia ao campo das relagGes intergovernamentais.

Emuma delas, Oates (2005) considera tal aplicagdo uma das dire¢cGes tomadas por
uma segunda gerac¢do de teorias desenvolvidas no campo de estudos do federalismo
fiscal. Assumem-se governos regionais ou locais como se comportando de forma
a promover os objetivos do governo central, com poderes mais proeminentes na
estruturacdo das relagdes fiscais intergovernamentais, embora detendo informacgao
imperfeita e controle limitado sobre as atividades fiscais descentralizadas. Uma das
estratégias para inducdo seria exatamente a limita¢do da flexibilidade da provisao
de servigos pelos governos locais, de forma a constranger a alocagdo dos recursos
de fundos ou programas nacionais. Mas o autor critica tal aplicagdo, realgando
gue a mesma ignora a concorréncia da dimensao eleitoral a que se submetem os
gestores regionais ou locais, além de que seria restrita aos casos de paises em que
prevalece o federalismo “administrativo”.

Em outra, Loffler (2000, p. 16, grifo nosso) destaca que a Teoria da Agéncia
ndo seria um “quadro correto para a analise das relacdes de responsabilizacdo
dentro de parcerias” intergovernamentais, ja que “supde uma transferéncia de
tarefas entre dois parceiros com uma relacdo desigual de poder, enquanto que
o conceito de parcerias é baseado na delegacdo de responsabilidade entre dois
parceiros iguais”. No entanto, a autora ressalta que, especialmente no caso das
parcerias verticais intergovernamentais, a teoria “tem o mérito de sublinhar os
desequilibrios de poder e informacdes” e que, ainda que “de uma perspectiva
juridica todos os parceiros sejam autdbnomos, na realidade, pode haver uma relacao
de agente principa
configuragao especifica deste Ultimo, ndo sendo a autora explicita se isso a tornaria

IM

. A aplicabilidade da teoria ao objeto, portanto, dependeria da

mais ou menos restritiva.

Por fim, Levaggi (2002) assume que tal aplicacdo seria extensivel a casos em
gue a implementacdo de politicas publicas requer que a esfera detentora do
orcamento, o governo central, opere sob um ambiente de incerteza em que nao
tem capacidades diretas de provisdao de servigos, mobilizando governos regionais
ou locais para tanto. Entretanto, destaca, trata-se de uma atipica relacdo de agéncia,
dado que a assimetria de informacdo entre as duas partes ndo se combina com um
mercado competitivo de vérios agents ou governos locais, que concorressem para
ser contratados. O governo central depende deles para implementar a politica, e a
descentralizacdo, sob a assimetria de informacao, pode ser desastrosa, considerando
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gue aqueles governos tém mais informacdo sobre quantidades e qualidades dos
servicos a serem providos, bem como de seus custos locais, procedendo a escolhas
agregadas potencialmente incongruentes com as dimensdes gerais do orgamento
nacional e com o nivel de utilidade do eleitor mediano nacional. Disso decorre o
governo central formular programas como “contratos” em que delega a producgao
e provisdo dos servicos, porém delimitando os atributos destes ultimos a fim de
assegurar a congruéncia com seus objetivos orgamentarios e eleitorais.

No que se refere ao caso brasileiro, como apontado na secdo anterior, a literatura
sobre federalismo tem incorporado a percep¢do de que, desde meados dos 1990,
a Unido fez valer suas prerrogativas constitucionais para legislar sobre politicas
publicas de responsabilidade compartilhada (ARRETCHE, 2012), recuperando
capacidades institucionais e financeiras (ALMEIDA, 2005, 2007). Moldou, assim, um
padrdo de “descentralizacdo regulada” (ARRETCHE, 2012) — fundada na divisdo das
fungdes de policy decision making e policy making, respectivamente atribuidas ao
Governo Fentral e governos subnacionais. Porém, a despeito do reconhecimento da
verticalizacdao das relagdes intergovernamentais na operag¢ao da descentralizacao
regulada, em especial nas politicas sociais, ainda sdo poucas as referéncias explicitas
a “agencificacdo” destes ultimos (MACHADO; PALOTTI, 2015).

No intuito de contribuir para essa discussdo, analisamos, na préxima secao, os
mecanismos de transferéncia de recursos da Unido para governos subnacionais
em politicas e programas sociais nas areas de saude, educacdo e assisténcia social
gue mobilizaram maior aporte de recursos financeiros em cada um desses setores
em 2009% Tais politicas e programas sociais podem ter origem constitucional
(Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacgdo — Fundeb), legal (Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar — PNAE, Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar - PNATE,
Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE e Salario Educag¢do) ou ato normativo
ministerial (todos das areas de saude e assisténcia social). Envolvem transferéncias
diretas de recursos da Unido para fundos estaduais ou municipais setoriais, sem
necessidade de convénio, e estdo submetidos a condi¢des gerais, aplicaveis a todos
0s governos subnacionais.

4 A selegdo foi realizada como parte da pesquisa Relagbes intergovernamentais e coordenagdo de politicas sociais:
eficdcia e contengdo do poder no desenho dos incentivos financeiros federais, apoiada financeiramente pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e Fundagdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Minas Gerais (Fapemig), concluida em 2011. O ano de 2009 era, entdo, o Ultimo para o qual tinhamos
as informagdes para os gastos simultaneamente nos trés setores pesquisados.
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Programas federais com transferéncias intergovernamentais

Para analise dos mecanismos de transferéncia de recursos, foi mobilizada a
legislagao e normatizag¢do na qual foram estabelecidos e passaram por modificagdes

mais significativas, conforme consta do Quadro 1, a seguir.

Quadro 1 — Base legal e normativa das transferéncias intergovernamentais

analisadas e montante de recursos empenhado em 2009

Setor . . Total desembolsado
Incentivos Instrumentos normativos
governamental em 2009 (em R$)
Norma Operacional de Assisténcia
Teto financeiro 4 Saude 01/2002; Portarias
média e alta ministeriais 699/GM, de 30/03/ 19.150.151.558,67
complexidade 2006; 204/GM de 29/01/ 2007; e
399/GM de 22/02/2006.
Portarias ministeriais 204/GM de
. N 29/01/ 2007; 648/GM de 28/03/
Piso de atengdo
basica fi 2006; 399/GM de 22/02/ 2006; 3.099.326.556,41
asica fixo
2048/GM de 2009 — Regulamento
do SUS.
Portarias ministeriais 204/GM de
Saude Saude da familia 29/01/ 2007; 648/GM de 28/03/ 2.475.944.300,00

2006.

Medicamentos
excepcionais

Portaria GM-MS N2 1.481, de
28/12/ 1999; Portarias 204/GM de
29/01/ 2007 e 2.577/GM de 27/10/
2006.

2.062.588.097,83

Fundo de ag¢des
estratégicas e
compensacdo /
nefrologia

Portarias ministeriais 204/GM de
29/01/ 2007; 399/GM de 22/02/
2006; 1168/GM de 15/06/2004;
SAS 211 de 15/06/ 2004; 1112/GM
de 13/06/ 2002; 1.603 de 17/07/
2006; 2.048, de 3/9/ 2009.

1.613.322.264,84
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Setor . . Total desembolsado
Incentivos Instrumentos normativos
governamental em 2009 (em RS)
Fundo de
M t a
anu engf‘a\o € Emenda Constitucional 14 / 1996;
Desenvolvimento Emenda Constitucional 53 /
da Ed do Basi 5.070.150.000,00
ea i \;‘aclz‘*;?zc;c;;'ca 2006; Lei 11.494/2007 e Decreto '
6.253/2007.
dos Profissionais da /
Educacédo (Fundeb)
Lei 4.440/1964; Constituicdo
L. - Federal (artigo 212, § 59); Lei
Sal -ed 5.265.064.097,73
21ano-educacao 19 424/1996 e 9.766/1998; Decreto
6003/2006; Lei 11.457/2007.
Constitui¢do Federal (artigo
208, inci IV e VII); Portaria d
Educagdo Programa Nacional s incisos IV e VIl); Portaria do

de Alimentagdo
Escolar (PNAE)

Ministro da Educagdo 251 / 2000;
Medida Provisdria 2178-36/2001;

Lei 11.947 / 2009.

2.013.251.967,30

Programa Dinheiro
Direto na Escola
(PDDE)

Resolugdo do Ministro da Educagao
12 / 1995; Medida Provisdria 2.178-
36/2001; Lei 11.947 / 2009.

1.036.708.651,40

Programa Nacional

de Apoio ao Lei 10.880/2004; Medida Proviséria

420.072.734,54
Transporte Escolar 455/2009; Lei 11.947 / 20009. !
(PNATE)

Assisténcia
social

indice de Gestdo
Descentralizada
(IGD)

Lei No 10.836/2004; Lei n? 12.058/
2009; Portaria 148, de 27/04/ 2006;
Portaria 220, de 25/06/ 2008.

256.671.070,21

Piso Basico Fixo
(PBF) - Familia

Portaria 442, de 26/08/ 2005;
Resolucdo 3, de 3/06/ 2008;
Portaria 288, de 2/09/20009;
Portaria 96, de 26/03/ 2009;

250.877.100,00

Piso Social Basico —
Idoso / Infancia

Portaria 442, de 26/08/ 2005;
Resolucdo 3, de 3/06/ 2008;
Portaria 96, de 26/03/20009;
Portaria 288, de 2/09/ 2009

242.542.294,79

Piso Social
Especializado
—Programa de
Erradicagdo do
Trabalho Infantil
(PETI/JOR)

Instrugdo Operacional SNAS/MDS
N° 01, de 19/09/ 2007; Portaria
458, de 4/10/ 2001; Portaria 666,
de 28/12/ 2005; Portaria 431, de
3/12/ 2008

192.892.780,00

Piso Social Basico —
Varidvel — Projovem

Lei N2 11.692/ 2008; Portaria 442,
de 26/08/ 2005; Resolucdo 3, de

3/06/ 2008; Portaria 288, de 2/09/
2009; Portaria 96, de 26/03/ 2009;

Portaria 171, de 26/05/ 2009

135.516.712,50

Fonte: Machado (2011) — relatério de pesquisa.
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Além disso, com base na discussdo dos atributos institucionais mencionados na
secdo anterior, buscamos construir eixos de andlise com finalidades de verificacao
e comparagdo entre os mecanismos estudados, sendo ao final estabelecidos os
seguintes: (1) Especificacdo das agbes a serem desempenhadas pelo agent por
parte do principal: maior ou menor restricdo para uso dos recursos transferidos; (2)
Monitoramento do comportamento do agent pelo principal: informacao, controle
e auditoria sobre acGes dos executivos subnacionais; (3) Compartilhamento das
fungdes de controle do agent com outros atores: outros agentes governamentais
ou societais incumbidos de monitorar ou sancionar comportamentos dos executivos
locais; (4) Mecanismo de sangdes ou retaliagdo dos comportamentos indesejaveis
do agent: previsdo de penalidades ou suspensdo de transferéncia de recursos
por parte do Executivo federal. Com base nesses quatro eixos, serdo analisadas, a
seguir, as politicas de salde, em primeiro lugar; posteriormente, assisténcia social;
e, finalmente, educacao.

O Quadro 2 resume a aplicacdo dos quatro eixos na analise das transferéncias
selecionadas para a drea da saude. Quanto a especificagao do uso dos recursos
pelos governos receptores nos niveis subnacionais, a criacdo dos seis blocos de
financiamento, reunindo varios mecanismos similares de transferéncia por nivel de
atencdo e permitindo o remanejamento de recursos recebidos®, desde que dentro
de um mesmo bloco, trouxe flexibilidade para realocacao dos recursos em quatro
dos cinco casos analisados. Apenas os recursos para o componente medicamentos
excepcionais, executados pelos governos estaduais, ndo permitem tal possibilidade.

O monitoramento e controle do uso de recursos no Sistema Unico de Satde
(SUS) conta com atuacgdo do Sistema Nacional de Auditoria, no qual o componente
federal tem papel central na auditagem do uso de recursos executados pelos
municipios, ao passo que as secretarias estaduais de salde cabe o monitoramento
pela via dos relatdrios de gestdo municipais aprovados anualmente nos respectivos
conselhos municipais de saude. Esse padrdo varia no caso do teto financeiro
municipal PPl / MAC e nefrologia, em que a execucdo de metas fisicas e financeiras
de procedimentos é acompanhada pela Comissdo Intergestores Bipartite (CIB)®, e
no caso dos medicamentos excepcionais, em que a auditoria federal do SUS atua
sobre os estados executores.

A inclusdo de outros atores no controle do uso dos recursos, no caso do SUS,
segue praticamente o mesmo padrao: controle societal pela via dos conselhos de

> Foram criados os blocos de financiamento da atengdo basica, média e alta complexidade, assisténcia farmacéutica,
vigilancia em saude, gestdo do SUS e investimentos na rede de servigos de saude.

& Comissdes paritarias entre Executivo estadual e representacdo dos Executivos municipais no ambito de cada
unidade da Federagdo.
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saude, que fiscalizam, nos respectivos niveis de governo, as prestacdes de contas
apresentadas pelos respectivos fundos de saude; e, embora ndo explicitado nos
atos normativos que instituem os mecanismos de transferéncia, controle externo
dos tribunais de contas estaduais e do Tribunal de Contas da Uniao.

Por fim, a principal sangao prevista na execuc¢do dos recursos é a suspensdo da
transferéncia de recursos em casos previamente tipificados, como ndo alimentacao
regular dos sistemas de informagdo do SUS ou indicagbes da Auditoria do SUS,
havendo sempre previsdao de prazos de defesa para os governos receptores
dos recursos e procedimentos previamente definidos para os andamentos dos
processos, a partir dai.

Quadro 2 — Analise dos mecanismos de transferéncias de recursos para governos
subnacionais no setor saude

Eixos de analise

Especificacdo | Monitoramento 5 Sangao
. o Monitoramento X
Mecanismo de destinacdo dos | e controle desvio de
. - . de outros .
transferéncia | Destinacdo |recursos direto finalidade
Teto financeiro | Financiar Custeio da Secretarias Conselhos muni- | Ministério da
municipal e procedimen- | oferta proce- estaduais (SES) | cipais de saude Saude (MS)
estadual da tos de média | dimentos de monitoram exe- | devem aprovar pode suspen-
PPI / Limite ealtacom- |médiaealta cucgdo dos tetos | relatdrios de ges- | der repasse
financeiro plexidade, complexidade | financeiros tdo e prestagdo | em casos
MAC de acesso na rede publica | pelos prestado- | de contas dos previstos em
regional ou contratagdo | res contratados | fundos munici- portaria: ndo
pactuado de prestadores | diretamentee | pais de saude, e, | pagamento
qualitativa privados para o | pelos munici- analogamente, dos presta-
e quantita- mesmo fim. pios (remeten- | os conselhos dores até 52
tivamente do a comissdo | estaduais de dia util apds
em nivel Ha possibilida- | intergestores salide fazem crédito pelo
intergover- | de de rema- bipartite, se quando for o MS; falta de
namental. nejamento necessario) e caso de servigos | alimentacdo
de recursos Ministério da sob gestdo das dos bancos
para outros Saude audi- secretarias es- de dados
componentes | ta por meio taduais. Embora | nacionais;
e servigos do Sistema ndo previsto em |auditoria
previstos nesse | Nacional de normatizagdo do | estadual ou
mesmo bloco | Auditoria do SUS, TCU e TCE's | federal (ha
de financia- SUS. exercem controle | prazos de
mento (MAC). no contexto das | defesa para
contas publicas municipio).

em geral.
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Eixos de analise

Especificagdo | Monitoramento . Sangao
. N Monitoramento .
Mecanismo de destinacdo dos | e controle desvio de
transferéncia | Destinacdo |recursos direto de outros finalidade
PAB fixo Financiar Custeio da Ministério da Conselhos MS pode
servigos oferta de Saude audita municipais de suspender
de atengdo | agdes diversas | por meio salide devem em casos
basica em no nivel de do Sistema aprovar relatdrios | previstos:
saude. atencgdo basica | Nacional de de gestdo e nao
previstos Auditoria prestacao alimentacao
nos planos do SUS. SES de contas das bases
de salde do monitoram via | dos fundos de dados ou
municipio. relatérios de municipais de indicagdo
gestao. saude. Embora de auditoria
Ha flexibilidade ndo previsto em | nacional ou
para remanejar normatizagdo do | estadual
dentro do SUS, TCU e TCE's | mediante
mesmo exercem controle | desvio de
bloco de no contexto das | finalidade
financiamento contas publicas | dos recursos.
(atengdo basica em geral. Auditoria
— AB). estadual e
federal (ha
prazos de
defesa para o
municipio).
Saude da Financiar Custeio das Ministério da Conselhos MS pode
familia equipes de atividades da Saude audita municipais de suspender
saude da equipe. por meio salide devem em casos
familia. do Sistema aprovar relatérios | previstos:
Ha flexibilidade | Nacional de de gestdo e inexisténcia
para remanejar | Auditoria prestagao unidade fisica
dentro do do SUS. SES de contas cadastrada;
mesmo monitoram via | dos fundos auséncia de
bloco de relatérios de municipais de profissionais
financiamento | gestdo. satide. Embora maior 90 dias
(AB). Ndo ha ndo previstoem | ou descum-
possibilidade normatizagdo do | primento de
de adaptagdo SUS, TCU e TCE's | carga horaria.
local do exercem controle | Auditoria
formato do no contexto das | estadual e
programa contas publicas | federal (hd
fora do em geral. prazos de
detalhamento defesa para o
estabelecido municipio).

pelo Ministério
da Saude para
a atuagdo da
mesma.
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Eixos de analise

Especificagdo | Monitoramento . Sangao
. o Monitoramento X
Mecanismo de destinacdo dos | e controle desvio de
A . N . de outros R
transferéncia | Destinacdo |recursos direto finalidade

Medicamentos | Financiar Aquisi¢ao MS audita Conselho MS pode

excepcionais | aquisi¢cdo de | exclusiva de por meio estadual de suspender
medicamen- | medicamentos | do Sistema salde deve transferéncia
tos padroni- | de uso Nacional de aprovar relatérios | (indicagdo
zados nacio- | excepcional. Auditoria do de gestdo e de auditoria
nalmente e SUS através prestacdo de nacional).
consumidos | Recursos ndo do sistema de contas do fundo | Nesse caso,
regionalmen- | podem ser informagao que | estadual de ha prazos de
te. remanejados gera autorizagdo | saude. Embora defesa para o

para comprar | para ndo previsto em | estado.
medicamentos | procedimentos | normatizagdo do
de outro tipo. |de alta SUS, TCU e TCE's
complexidade | exercem controle
(APAC). no contexto das
contas publicas
em geral.

Nefrologia Financiar Custeio de Secretarias Conselhos Ministério
servicos de | procedimentos | estaduais (SES) | municipais de da Saude
hemodialise |de média e alta | monitoram salde devem (MS) pode
e procedi- complexidade | execugdo aprovar relatdrios | suspender
mentos afins | de nefrologia, |dos tetos de gestdo e repasse
padroniza- conforme financeiros prestacao em casos
dos nacional- | previsto nos pelos de contas previstos em
mente. planos de municipios dos fundos portaria: ndo

trabalho. (remetendo municipais pagamento
a comissao de saude, e, dos
H4 flexibilidade | intergestores analogamente, prestadores
para remanejar | bipartite, se os conselhos até 52 dia
sobras dentro | necessario) e estaduais de util apos
do mesmo Ministério da saude fazem crédito pelo
bloco de Saude audita quando for o MS; falta de
financiamento | por meio caso de servicos | alimentagdo
(MAC). do Sistema sob gestdo das dos bancos
Nacional de secretarias de dados
Auditoria do estaduais. nacionais;
SUS. Embora ndo auditoria
previsto em estadual ou
normatizagao do |federal (ha
SUS, TCU e TCE's | prazos de
exercem controle | defesa para
no contexto das | municipio).
contas publicas
em geral.
Fonte: Elaboragdo propria.
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O Quadro 3 resume a aplicagdo dos quatro eixos na analise das transferéncias
selecionadas para a drea da assisténcia social. Quanto a especificagdo do uso dos
recursos pelos governos receptores nos niveis subnacionais, hd variagdes: se, no
caso do IGD, a especificagdo é relativamente ampla, no piso social especializado /
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI/JOR, ele é de uso restrito ao
programa (manutencdo e pagamento de bolsa aos jovens incluidos no programa).
Entre ambos, o carater mais ou menos restrito depende do objeto do programa,
ou seja, se voltado para a familia (mais amplo), se para o idoso e a crianga, ou ao
jovem (mais especifico). De qualquer forma, ha sempre delimita¢do para o uso dos
recursos considerando o programa financiado.

Quanto ao monitoramento e controle do uso de recursos, no caso do IGD, essas
fungdes cabem diretamente ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) com
base nas prestacdes de contas municipais, padrdo que se estende aos casos dos
programas vinculados ao Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), em que o MDS
se utiliza de sistemas de informacao alimentados pelos municipios, enquanto os
gestores estaduais realizam visitas in loco para verificacdo.

A inclusao de outros atores no controle do uso dos recursos, no caso do Suas,
também passa, como no caso do SUS, por mobilizar os mecanismos de controle
societal nos niveis subnacionais — municipios e estados — no acompanhamento das
prestacGes de contas dos respectivos gestores, com disponibilizacdo das mesmas
para os drgaos de controle externo, como os tribunais de contas e o Ministério
Publico.

Por fim, as principais san¢des previstas na execu¢do dos recursos, assim
como ocorre no caso do setor saude, se referem ao bloqueio ou suspensio da
transferéncia de recursos em casos previamente tipificados. No caso do IGD, essas
san¢Oes poderiam se dar virtude de manipulacdo de informacdes relativas aos seus
parametros ou envio de informacdes inveridicas, ja no caso do PETI/JOR poderiam
ocorrer em virtude de ndo atualizacdo dos dados do programa informatizado
especifico.
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subnacionais no setor assisténcia social

Mecanismo de

Eixos de andlise

Jornada Parcial - JOPA
para criangas de 0
a 6 anos e Agoes
Socioeducativas de
Apoio a Familia de
criangas de 0 a 6 anos
— ASEF;

II - Centros e Grupos
de Convivéncia para
Idosos. Destinagdo
é exclusiva para
acGes relativas ao
programa.

para o Poder
Legislativo e
Ministério Publico.

transferéncia Destinagao Esp'ECIfIEagao Monitoramento e | Monitoramento e | Sangdo desvio de
destinagdo dos . -
controle direto controle outros finalidade
recursos
IGD Retribuir | Aquisi¢bes diversas | MDS / Secretaria |Prestacdo de contas| Interrupgao
bom para realizar Nacional de Renda | as "instancias de proviséria pelo
desempenho acoes diversas de Cidadania controle social" | MDS pode se dar
do governo que fortalegam (Senarc) averigua a (conselhos por: manipulagdo
local na | atividades correlatas | prestagdo de contas| municipais de de informagdes
manutengdo| ao PBF (qualidade |relativa aos recursos| assisténcia social) relativas aos
atualizada do cadastro; transferidos (na disponivel para parametros do
de dados do |acompanhamento de prestacdo de "qualquer 6rgdo de| IGD; envio de
cadastro do | condicionalidades; contas anual dos | controle interno e informagdes
PBF. gestdo dos beneficios;| respectivos fundos externo". inveridicas ao MDS;
oportunidades para municipais de perda da gestdo
familias beneficiarias), assisténcia social). municipal da
portanto ha razoavel assisténcia social; e
flexibilidade na denuncia.
destinagdo.

PBF — familia Financiar | Aquisi¢des diversas | Internamente via Relatérios de  |Secretaria Nacional
servigos e para as diversas MDS / Secretaria | gestdo municipais de Assisténcia
acdes do | agdes do Programa Nacional de e estaduais, Social / MDS

piso basico de Atengdo Assisténcia Social aprovados nos (dependendo do
/ familiano | Integral a Familia | (SNAS ), via sistema respectivos caso, bloqueio,
Suas. — padronizacdo de informagéo, e conselhos, suspensao
nacional (entrevistas,| estados (visitasin | disponibilizados ou devolugdo
visitas domiciliares, loco). para o Poder dos recursos
palestras, Legislativo e repassados).
oficinas, grupos Ministério Publico.
de convivéncia,
atividades ludicas,
entre outras).
Embora uso seja
amplo, é vedada
utilizagdo do piso
basico fixo para
financiamento de
beneficios eventuais.
PBT — PSB — Financiar | Aquisi¢des diversas Internamente Relatérios de  |Secretaria Nacional
idoso/infancia | servigos e para agbes de via MDS / SNAS | gestdo municipais de Assisténcia
acdes do |protegdo social basica (sistema de e estaduais, Social / MDS
piso basico |relativas aos servigos informacdo) e aprovados nos (dependendo do
/ idosos e — padronizagdo estados (visitas in respectivos caso, bloqueio,
infancia no | nacional: | - Jornada loco). conselhos, suspensdo
Suas. Integral - JOl e disponibilizados ou devolugdo

dos recursos
repassados).
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Mecanismo de

Eixos de analise

de vinculos para
criangas inseridas no
programa.
Destinacdao
exclusiva para a
rubrica de custeio,
especificamente nas
acdes relativas ao

implementagdo do
programa (validagdo,
supervisdo,
acompanhamento,
entre outros).

para o Poder
Legislativo e
Ministério Publico.

... | Destinacdo Especificagdo
transferéncia pecineag Monitoramento e | Monitoramento e | Sangdo desvio de
destinagdo dos . -
controle direto controle outros finalidade
recursos
PSE — PETI/JOR| Financiar Pagamento de Internamente via Relatérios de Executivo federal
acOes para | bolsas, monitorias | monitoramento dos| gestdo municipais | pode interromper
erradicagdo e usos diversos estados e Unido e estaduais, transferéncia com
do trabalho | para manutengdo |(MDS /SNAS), sendo| aprovados nos base no SISPETI,
infantil no de servico de que os primeiros respectivos em caso de ndo
ambito do convivéncia e assumem grande conselhos, atualizagdo de
Suas. fortalecimento parte dos custos de | disponibilizados |[dados do programa,

ou suspender
a pedido do
municipio que
tenham erradicado
o trabalho infantil.

profissionais.
Destinagdo é exclusiva
para agdes relativas
ao programa.

disponibilizados
para o Poder
Legislativo e
Ministério Publico.

programa.
PSB- PBV 1 - Financiar | Aquisi¢es diversas Internamente Relatdrios de Secretaria Nacional
Projovem servicos e |relativas ao objeto do| via MDS / SNAS | gestdo municipais de Assisténcia
acbes do | programa incluindo (sistema de e estaduais, Social / MDS
piso basico contratagao, informagdo) e aprovados nos (dependendo do
/ jovens no remuneragao estados (visitas in respectivos caso, bloqueio,
Suas. e formagdo de loco). conselhos, suspensdo

ou devolugdo
dos recursos
repassados)

Fonte: Elaboragdo prdpria.

O Quadro 4 resume a aplicagao dos quatro eixos na analise das transferéncias

selecionadas para a drea da educagao. Quanto a especificagao do uso dos recursos
pelos governos receptores nos niveis subnacionais, os mecanismos apresentam
padrdes bastante distintos. De um lado o Saldrio Educacdo, o Fundeb e o PDDE
apresentam objeto mais amplo, e o uso de recursos é relativamente flexivel. Nos
dois primeiros, desde que direcionado para a educagao bdsica, havendo alguns
condicionantes no caso do Fundeb, principalmente quanto a proporc¢do de recursos
a ser dedicada ao gasto com pessoal. No caso dos demais mecanismos, cujos
programas correspondentes atendem a objetos mais especificos — merenda e
transporte escolar —, ndo ha flexibilidade, e a destinacado é restrita.

Quanto ao monitoramento e controle do uso de recursos, pode-se dizer que
o papel central é desempenhado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) em todos eles.

A inclusdo de outros atores no controle do uso dos recursos inclui mecanismos
de controle societal que, diferentemente do caso da saude e da assisténcia social,
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se constituem de forma fragmentada em torno de cada um deles em se tratando do
Fundeb, PNAE e PNATE. De outro lado, o envolvimento dos tribunais de contas dos
estados e da Unido, além do Ministério Publico, é explicitado nas respectivas leis
gue criam os distintos mecanismos de transferéncia.

Por fim, quanto a possibilidade de aplicacdo de sangdes relativas a execugao
dos recursos, ha casos bastante distintos. Para o Saldrio Educacdo e Fundeb, as
sanc¢Oes dependem de analise dos 6rgaos de controle externo, ndo estando a Unido
previamente autorizada a, unilateralmente, realizar bloqueios ou suspensdo de
transferéncias que, a rigor, sdo obrigatdrias. Nos casos do PNAE, PDDE e PNATE, o
FNDE esta autorizado a suspender transferéncias e, se for o caso, estornar valores
transferidos em casos como omissdao ou ndao aprovacgao de prestacdo de contas
pelos governos subnacionais.

Quadro 4 - Analise dos mecanismos de transferéncias de recursos para governos
subnacionais no setor de educagao

Mecanismo de
transferéncia

Destina¢ao

Eixos de analise

Especificacdo destinacdo
dos recursos

Monitoramento e
controle direto

Monitoramento e
controle outros

Sancdo desvio de
finalidade

Saldrio
educacgdo

Financiar
programas,
projetos
e acles
\voltados para
educacdo
basica.

Aquisigdes diversas para
o financiamento de
programas, projetos e
acOes da educagdo basica,
podendo ser aplicados na
educacdo especial, desde
que vinculada ao ensino
fundamental publico.
Remanejamentos possiveis,
desde que para a educagdo
basica.

Internamente
ao Executivo,
fiscalizagdo por
intermédio do
FNDE, na forma do
regulamento e das
instrugdes baixadas
por essa autarquia.

Tribunais de contas
dos estados e da
Unido.

O Poder Executivo
ndo pode realizar
suspensdo
unilateral das
transferéncias, que
sdo obrigatorias.

Fundeb /
Fundef

Financiar

servigos de

educagdo
bésica.

Aquisigdes diversas no
exercicio financeiro em
que forem creditados,
em agdes consideradas
como de manutengdo
e desenvolvimento do
ensino para a educagdo
basica publica; proporgdo
ndo inferior 60%
para pagamento dos
profissionais do magistério
em efetivo exercicio; até 5%
poderdo no 19 trimestre do
exercicio imediatamente
subsequente. Vedada
utilizagdo fora da educagdo
basica ou como garantia ou
contrapartida de operagdes
de crédito, internas ou
externas.

Unido monitora
aplicagdo dos
recursos dos

fundos, por meio
de sistema de
informagdes

orgamentdrias e
financeiras.

Fiscalizagdo e
controle exercidos
pelos conselhos
dos fundos e pelos
6rgdos de controle
interno de cada
ente federado.
Controle externo:
tribunais de contas
dos estados e da
Unido.

N&o ha suspensdo
unilateral das
transferéncias, que
sdo obrigatérias,
uma vez presentes
as condigOes para
sua realizagdo
(necessidade
para que sejam
atingidos os
valores per capita
previamente
estabelecidos).
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Eixos de analise

Mecanismo de

.. | Destinagdo
transferéncia

Especificacdo destinacdo

Monitoramento e

Monitoramento e

Sangdo desvio de

Financiar for-
necimento
de alimenta-
¢do escolar.

PNAE
(alimentagdo)

obedecendo planejamento

familiar rural, dispensando-

deverdo ser reprogramados

nutricional realizado pelo
ente federativo em que
se localizam as escolas;
no minimo 30% para
aquisicGes da agricultura
familiar e empreendedor

A

se licitagdo quando pregos
compativeis com mercado
local. Ndo ha flexibilidade
de remanejamento: saldos
remanescentes em 31/12

para o exercicio
subsequente, com estrita
observancia ao objeto de
sua transferéncia.

mediante inspecGes

uditagem do FNDE
a cada exercicio
financeiro, por
amostragem,

e analise dos

processos com

prestagdes de
contas.

contas do FNDE no

Ministério Publico e

dos recursos controle direto controle outros finalidade
Restrita a aquisigdo dos Unido pode
géneros alimenticios, suspender

FNDE envia
dados financeiros
para camaras
legislativas,
Ministério Publico

e conselhos de (
alimentacdo
escolar. Apds
aprovagdo de

TCU, documentos
a disposi¢do do

orgdos de controle
externo.

ir

municipios ndo

CAE, apresentar

contas do PNAE,
na forma e prazos

pelo FNDE). FNDE
valores em casos

como depdsitos

execugdo e outros.

se estados e
cumprirem
obrigacGes

no programa

constituicdo do

prestagdo de

estabelecidos

pode estornar

indevidos,
regularidades na

Financiar
pequenas
despesas e
investimen-
tos em esco-
las no ensino
basico.

PDDE (dinheiro
direto)

pequenos investimentos em

Aquisigdes para custeio e

funcionamento e melhoria
da infraestrutura fisica
e pedagodgica de escolas
(material permanente;
manutengdo, conservagao
e pequenos reparos;
aquisicdo de material de
consumo; avaliagdo de
aprendizagem; atividades
educacionais; e outros).
Lei veda explicitamente
gastos com pessoal, outros
itens do ensino basico ja
financiados pelo FNDE,
entre outros.

FNDE faz auditorias,
inspecgdes e andlise

dos processos
com prestagGes de
contas.

Apds aprovagdo de
contas do FNDE no
TCU, documentos
a disposigdo do
Ministério Publico e
orgdos de controle
externo.

\Y

contas ou rejei¢do

extingdo da escola

FNDE pode
suspender em
€asos como
omissdo na
prestagdo de

da prestagdo
de contas. Pode
estornar valores
ou bloquear
transferéncia
em casos como
depdsitos
indevidos,
paralisacdo das
atividades ou

inculada e outros.

Financiar
provisdo de
transporte

escolar.

PNATE
(transporte)

Aquisi¢des diversas
relativas ao transporte
escolar incluindo: reforma,
seguros, licenciamento,
impostos e taxas, pneus,
camaras e servigos de
mecanica, combustivel
e lubrificantes, ou, no
que couber, embarcacdo,
servigos contratados
junto a terceiros e outros
aprovados pelo FNDE.
N&o ha possibilidade de
realocagdo para outras
acOes educacionais.

Fiscalizagdo da
aplicagdo dos
recursos financeiros
pelo MEC / FNDE
(auditorias,
fiscalizagdes,
inspegdes e andlise
das prestagdes de
contas).

Conselhos de
fundos instituidos
nos estados e
municipios, érgdos
de controle interno
do Executivo
Federal. Controle
externo: tribunais
de contas dos
estados e da Unido.

contas ou rejei¢do

FNDE pode
suspender em
casos como
omissdo na
prestagdo de

da prestagdo de
contas.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Diante da andlise dos mecanismos de transferéncia utilizados nos trés setores
governamentais, algumas constatacdes de carater geral sdo possiveis.

Em primeiro lugar, identifica-se, em todos os mecanismos estudados — os
gue mobilizam o maior aporte de recurso nas respectivas areas governamentais,
ocupando também posicdo central na organizacdo dos servicos ofertados a
populagdo —, a clara especificagdo do leque de a¢Ges a serem implementadas pelos
governos subnacionais e do tipo de despesa a ser executada para tanto. A despeito
de maior flexibilidade para alocacdo em alguns casos, é clara a vinculacdo dos
mesmos aos propdsitos proclamados nos respectivos programas.

Em segundo lugar, os diferentes setores governamentais estudados dispdem
de estruturas para monitoramento e controle do comportamento dos governos
subnacionais — Sistema Nacional de Auditoria do SUS; Secretaria Nacional de
Assisténcia Social do MDS e o FNDE, no caso da educac¢do —, embora elas sejam
incrementadas pelo compartilhamento dessas fungdes com outros agentes societais
— conselhos de politicas publicas na saude e assisténcia social ou de controle em
programas especificos, no caso da educacdo — e de controle externo, como os
tribunais de contas e o Ministério Publico.

Em terceiro, via de regra, as bases legais e normativas dos mecanismos de
transferéncia preveem procedimentos para sang¢do unilateral, notadamente
suspensao das transferéncias intergovernamentais, ainda que, também via de regra,
incluindo o direito de defesa ou a possibilidade de readequacao do comportamento
dos governos subnacionais, para que possam retomar a recepgao dos recursos.

Em linhas gerais, a partir dai, pode-se concluir que os referidos mecanismos
de transferéncias contém procedimentos que incorporam alguns dos atributos
institucionais importantes para que, numa relacdao de agéncia, o polo outorgante
possa estruturar incentivos adequados para a atuagdo dos outorgados. Ha
especificacdo, pelo principal, das a¢des a serem desempenhadas pelos agents,
no sentido de instrui-los sobre como se comportar, e o primeiro dispée de
mecanismos para o monitoramento de tal comportamento, a fim de adquirir
informacdes que |he permitam avaliar estarem os ultimos, ou ndo, agindo no seu
melhor interesse. O Executivo federal, na sua posicdo de principal, se beneficia
da atuagdo de outros atores institucionais no monitoramento do comportamento
dos agents, atores institucionais que, por esse motivo, poderiam ser qualificados
como multiplos principals. Além disso, ha previsao de procedimentos de sang¢do dos
comportamentos inadequados e correcdao dos mesmos.

Por fim, dada a exigéncia constitucional de garantias sociais plenas nas politicas
publicas analisadas, em um contexto de descentralizacdo das responsabilidades de
implementagdo para os governos subnacionais sob elevado nivel de fragmentagao
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territorialcom o elevado nimero de municipios, pode-se supor que os mecanismosde
transferéncias de recursos se colocam como uma opcao realista para a coordenagdo
federativa. Nos formatos vigentes, aqui analisados, eles foram desenhados de
forma a reduzir custos de agéncia, padronizando e delimitando as a¢des a serem
executadas por governos subnacionais, condicionando o repasse de recursos a
realizacdo dessas ac¢oes e dispondo de uma multiplicidade de “controladores” que
permite minimizar os problemas de déficit informacional, ao mesmo tempo em que
reduz os custos de agéncia para o préprio Executivo federal.

Porém, detendo regras e condicBes especificas para execucdo dos recursos
transferidos, os programas que vdo se somando aos ja existentes, em cada um
dos setores analisados, podem estar conduzindo a uma fragmentagdo vertical
(programatica) das a¢Ges governamentais locais em politicas sociais. Se, em muitos
casos, eles podem ser complementar, internamente a cada setor, dificilmente isso
ocorre, de modo que a indugdo vertical pela via de diversos programas paralelos
pode estar inibindo ou dificultando o desenvolvimento de iniciativas intersetoriais
na esfera local, aspecto que poderd ser avaliado em estudos futuros.

Comentarios finais

A difusdo dos mecanismos de transferéncia condicionada de recursos para
finalidades especificas, nas trés areas governamentais aqui estudadas, tem
permitido ao Executivo federal lidar com o problema da fragmentacao territorial
produzida pelo federalismo trino brasileiro, em sentido horizontal, diante da
necessidade de implementacao de politicas publicas de carater nacional.

Mas ndo se pode concluir, dai, que as relagées entre Governo Federal e governos
subnacionais se resuma as relacdes de agéncia, tipicamente caracteristicas de um
federalismo centralizado. Como ja dito no inicio deste trabalho, as transferéncias de
recursos para governos subnacionais tém sido uma das principais molas propulsoras
na implementacdo de politicas ou programas, porém juntamente com outros
mecanismos de coordenacdo federativa utilizados no pds 88. Entre estes, como ja
dito, estdo as arenas de compartilhamento de decisGes sobre a operacionalizagao
da implementacdo dessas politicas, que agregam elementos mais préprios do
federalismo cooperativo, ainda que em outro trabalho tenhamos tratado da
mitigacdo dos tragos tipicos deste ultimo diante dos recursos assimétricos de que
dispGe o Executivo federal nesses foruns (MACHADO; PALOTTI, 2015).

N3o obstante esse ultimo ponto, seria um erro resumir o padrao de relacdes
intergovernamentais vigente as relacbes de agéncia entre Governo Federal e
governos subnacionais, o que ndo nos impede de registrar que parte significativa
do volume de recursos mobilizado e dos processos de formulacdo e implementacao
das politicas publicas sociais se deem sob parametros que definem tais relacdes.
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Aceita essa constatacdo, algumas hipdteses para estudos futuros sdo promissoras,
enquanto referindo-se a producdo de transbordamentos sob tais relacées.

Em uma primeira direcdo, outros mecanismos ou dispositivos tipicos do
federalismo cooperativo poderiam ser contaminados pelas relagdes de agéncia
estruturadas por meio das transferéncias condicionadas para programas ou a¢des
desenhadas pelo Executivo Federal. O poder de agenda e de persuasao, além do
acesso diferenciado a informagdes, por parte dos representantes deste ultimo
nas comissdes intergestores tripartite da saude e a da assisténcia social, por
exemplo, ganhariam importante reforco sob essas transferéncias. A presenca de
uma burocracia formuladora e a disponibilidade de receitas federais, combinada
a um contexto de constrangimento fiscal dos governos subnacionais, tornariam as
iniciativas do Executivo Federal ainda mais atraentes, mesmo em arenas paritarias
em que, em tese, os governos subnacionais teriam poder de veto. Além disso,
mesmo as parcerias pela via dos consdrcios publicos poderiam ja apresentar
algum nivel importante de dependéncia, na sua formac¢do ou manutencdo, de
iniciativas e incentivos financeiros dos estados ou da Unido (MACHADO; PALOTTI,
2015).

Em uma segunda diregdo, os hipotéticos transbordamentos a que aqui nos
referimos podem ser tomados também em conexao com o cardter de superagao
da fragmentacdao horizontal, sob as transferéncias financeiras verticais para
finalidades especificas a partir do Executivo federal. Tal superacdo poderia
ser parte, paradoxalmente, da producdo e manutencao da fragmentacao dos
programas sociais entre as diferentes dreas governamentais, no espago de
atuacdo dos governos subnacionais. Tendo de se submeter a regras bastante
especificas para execucdo de despesas, inscritas sob uma infinidade de
mecanismos de transferéncias financeiras federais, sob as quais estdo sujeitos
a controles e riscos de sancles, governos estaduais e municipais teriam
dificuldades ainda maiores de integracdo programatica ou de coordenar,
internamente, agdes intersetoriais.

Por fim, se confirmado esse ultimo efeito de transbordamento, ele nos apontaria
para um trade-off: se superam a fragmentacdo horizontal (municipios) numa
dimensdo intergovernamental, acirram a fragmentac¢do vertical (programatica)
numa dimensdo intragovernamental; se forem suficientemente flexiveis para
permitir maior integracao vertical programatica em nivel local, poderiam ndo ser
potentes para superar a fragmentacdo horizontal entre decisées tomadas por
diferentes jurisdi¢des locais. Assim sendo, é possivel que, além da autonomia local,
a fragmentagao programatica também possa ser contabilizada no prego pago pelo
federalismo brasileiro para lograr os ganhos de coordenacdo necessarios para
assegurar o carater igualitdrio e redistributivo das politicas sociais.
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