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APRESENTACAO

Em setembro de 2004, os Secretarios de Fazendazéeestados brasileiros
relacionados na contracapa dessa publicacdo, c=mumpdra o Confaz de Aracaju,
firmaram convénio instituindo o Férum Fiscal dosales Brasileiros com os objetivos
de iniciar um dialogo sobre temas fundamentaisetterilismo fiscal e destacar um
grupo de profissionais experientes das respectiwaetarias para, com base no estudo
tedrico e na andlise de experiéncias internacipaaancarem na discussado dos desafios
que a federacdo brasileira enfrenta para condliarecessidade de sustentacdo do
equilibrio fiscal com a modernizacdo do sistemlautéirio, a autonomia federativa e a
qualidade da gestdo publica. Com a posterior addedocestados de Goias e Mato-
Grosso, 0 FOrum alcangcou a metade dos estados-menda federacdo com
representantes de todas as regides brasileiras.

A conducdo dos trabalhos do Forum foi entregueral&céo Getalio Vargas,
entidade que reune profissionais com reconhecidgeténcia e experiéncia no estudo
e na pratica de das matérias que constituem seaiivabjPara tanto, cada um dos
estados signatarios do referido convénio firmaramtratos com a FGV para que esta
elaborasse um Plano de Trabalho a ser executagwimeiro ano de atividades do
Forum, compreendendo o periodo de junho de 200&i@ ahe 2006.

Este plano, que obteve a aprovagdo unanime do rdonfios estados envolvidos,
contemplava essencialmente a realizacdo, por tecmiclicados pelas secretarias, de
estudos, pesquisas e debates sobre quatro gramias tjue compdem o conjunto das
questbes abordadas pelo federalismo fiscal: Eqedl@ de Receitas; Competicdo
Fiscal; Harmonizacdo Tributdria e Cooperacédo lowgamental. A execucdo desse
plano se deu por meio de da realizacdo de palesttasgo de profissionais indicados
pela FGV, da leitura da bibliografia distribuidasaparticipantes e de encontros
periodicos realizados em Brasilia, para apreseesagfebates e esclarecimentos.

Ao longo do periodo, os técnicos estaduais quécgmtam do primeiro ano
de atividades do FOorum se dedicaram a realizac&ardéas relacionadas aos quatro
temas acima mencionados com o0 objetivo de unif@mtmnhecimento de todos os
profissionais envolvidos no projeto. Ao final daipelo, o conhecimento acumulado foi
por eles transformado em relatérios abordando cadalos temas que constaram do
programa de trabalho em questao.

Como era de se esperar, 0s relatérios gerados paftsipantes diferem tanto
em forma quanto em abrangéncia das questdes morletedadas. E essas diferencas
refletem ndo apenas leituras distintas dos proldemas também a polémica que se
registra tanto no plano internacional quanto entie com respeito a cada um deles.
N&o obstante a heterogeneidade dos resultadosée aamogeneidade do conjunto,
esses relatorios constituem um acervo importantefdenacdes e de conhecimento e
de grande utilidade para o objetivo principal dagdades do Forum Fiscal dos Estados
Brasileiros que é o de provocar o debate em tomnnetessidade de ser empreendida
uma reforma em profundidade do federalismo fiscasikeiro.

Fernando Rezende, professor da EBAPE, FGV e coadderiécnico do Férum Fiscal
dos Estados Brasileiros.

Sérgio Prado, professor da UNICAMP e condutor dictos de debates sobre o
federalismo fiscal.



PREFACIO

A idéia de criar um ambiente propicio ao aprofurel@imdas questdes
federativadoi discutida e tomou corpo em dezembro de 2002)dpl 0s secretarios de
fazenda dos Estados celebraram, por ocasido dagelmmConfaz em Fortaleza, protocolo
de inten¢bes onde afirmavam a disposi¢éao de virfamar convénio com a Fundacéao
Getulio Vargas — FGV, para implementacdo de umrprog de estudos sobre federalismo.
Entre esse protocolo e a assinatura do convéniormueo Forum Fiscal dos Estados
Brasileiros, em setembro de 2004, durante o Caldaracaju, passaram-se quase dois
anos. Nesse interim, as secretarias de fazendesthmos firmaram um acordo de
cooperagédo com o “Forum of Federations”, que tespigiado a interagcéo, o debate e a
troca de experiéncias entre especialistas, técaiestidiosos estrangeiros e brasileiros
sobre temas que dizem respeito, em especial, &esfaderais. O relacionamento com 0
“Forum of Federations” funcionou como laboratoriensejou a criagdo do Forum Fiscal
dos Estados Brasileiros — FFEB. Por sua vez, @RE&atou prontamente a idéia de
desenvolver um programa com a FGV, como previndtmé&vlo de Fortaleza.

O programa FFEB-FGYV, inicialmente concebido petufédsor Fernando Rezende,
apontava a necessidade de sistematizar, de algdm moonhecimento concernente aos
assuntos federativos. Esta necessidade era reapeta minha vivéncia, bem como pela
de outros técnicos - colegas de secretarias estatfifazenda. Particularmente no
acompanhamento do processo de reforma tributdea@mas correlatos, como a reparticao
intergovernamental de receitas, ficou claro questados careciam do devido
aprofundamento, de forma e em ambiente neutragsdesle outros temas, cujos rumos
tém o poder de afetar diretamente equilibrio fetkerar odavia e infelizmente, no mais das
vezes é possivel constatar que determinantes abversavam — e ainda levam — a
apreciacao agcodada, tempestuosa e precipitadatéeéananportantes, dentre estes as de
natureza fiscal, sem a reflexdo adequada e dekejave

O Forum Fiscal que é dos Estados, mas que foi batee € considerado
Forum da Federacgdo Brasileira, esta voltado papedeicoamento das relagées
federativo-fiscais. Como tudo que é novo, a im@efd de nosso Forum tem implicado
a remocdo de muitos obstaculos, desde o ceticienatgdns que n&o créem no projeto,
ao imediatismo de outros que nao valorizam adeauewiz as atividades-meio e,
impacientes, ndo entendem que os resultadosymssdd trabalho demandam
construcdo gradual. Mesmo assim, uma mola proulsas tem levado a avancar. Esta
€ um verdadeiro elo a unir aqueles que, eventupeamanentemente, tém interagido
no ambiente do Férum. Secretarios, professorescidigtas, colaboradores e nés
técnicos, cujo maior estimulo a sobreposicao daslaties do Forum com as
respectivas fungdes nas secretarias de fazentbasta do conhecimento e o ideal de
justica federativa. Que estes quatro sejam apenpsroeiros dos muitos Cadernos
Forum Fiscal!

Fatima Guerreiro, Auditora Fiscal da Secretarifcazenda do Estado da Bahia.



INTRODUCAO

Este trabalho é um dos resultados dos encontrosGamo Cooperacao
Intergovernamental, no a&mbito do Forum Fiscal detados Brasileiros, ocorridos entre
0s meses de novembro de 2005 e abril de 2006jztotdb trés encontros, sob a
coordenacao do professor Fernando Rezende, da ¢gam@etulio Vargas (FGV), e a
orientacdo do professor Sérgio Prado, da Univelsid&stadual de Campinas
(UNICAMP).

Participaram como palestrantes deste ciclo: o psofe Sérgio Prado, que
abordou os conceitos aplicados a reparticdo derg®de de responsabilidades em
regimes federativos; o professor José Roberto Afogae discorreu sobre a questao
macroecondmica: Descentralizacdo e Lei de Respitidsale Fiscal — aplicacéo e
problemas de implementacdo; a professora CelinaeSqesquisadora do Centro de
Recursos Humanos (CRH) da UFBa, que abordou oirdegtema: Cooperacao
Intergovernamental e Politicas Sociais no Brasihceitos, perspectivas analiticas e
experiéncia recente; e a professora Erika Amoriesgpisadora da UNICAMP, que

discorreu sobre a divisao federativa do gasto.

Os debates correspondentes abordaram a analiseodositos de cooperagao

intergovernamental, descentralizacéo fiscal eipafitsociais no Brasil.

O presente relatorio foi resultado do trabalho guipe dos técnicos estaduais abaixo

relacionados, com apoio e participacdo do profeSeagio Prado, orientador do projeto.

Alessandro Melo da Silva — GO

Célia Maria Silva Carvalho — MG
Edioney Charles Santolin — SC
Fernando de Castro Fagundes — GO
Janaina Goncalves — PR

Maria Alzenete X. Moura — RN

Maria Roseana Soares — PE

Paula Maria Bandeira Costamilan — PR

Rivael Aguiar Pereira - GO

O relatorio € composto de trés itens, além dedtaducdo. No item 1 séo
delineadas algumas proposicfes tedricas acercacaluzeitos de descentralizacao,
cooperacdo e coordenacdo em regimes federativosteNp 2, é feita uma ampla



recuperacao histérica do federalismo brasileiro,gem® se ressalta a importancia e as
implicacbes das duas grandes reformas que o sistefmea nos Ultimos quarenta anos:
a de 1965/67, que deu origem ao moderno sistetm#tério brasileiro, e a reforma de
1988, ja& no fim do regime militar, que definiu assbs do sistema que hoje
conhecemos. Este item contém também uma tentptelaminar de aplicacdo dos
conceitos desenvolvidos no item 1 para o casoléerasi No item 3, finalmente, sédo
descritas e avaliadas as politicas setoriais déesa@ducacéo, casos relevantes em que
a cooperacao financeira e executiva entre govesnbsacionais e Governo Federal é

elemento fundamental.



1. DESCENTRALIZACAO, COOPERACAO E COORDENACAO —

CONCEITOS

A nocgdo de descentralizacdo é freqlentemente oakda a conceitos como
accountability equidade e justica social, aspectos que se rstamfiena relacdo dos
governos com a sociedade. Ja os possiveis efeieoa descentralizacdo pode acarretar
ao funcionamento interno dos governos tém sido melscutidos. Uma importante
questdo, neste sentido, é a relacdo entre procdesdsscentralizacdo e as condi¢des
para a existéncia de coordenagao e cooperacagameEnamental. Este item pretende,
em analise ainda preliminar, explorar algumas destaexdes. Inicialmente, faremos
um breve apanhado sobre a no¢ao de descentralieasiioevolucao recente e, depois,

abordaremos os problemas da cooperagao e coordenaca

1.1.0 desafio da descentralizacéo

Descentralizacdo € um processo nitidamente pqlitique resulta na
transferéncia efetiva de poder decisorio a govesubsacionais, envolvendo aspectos
de autonomia local, formas de democracia partiei@atacionalizacado da provisédo de
servicos, maior liberdade e responsabilidade dagoges publicos, desigualdades
regionais, dentre outros. Além desta caracterizagadescentralizagdo € igualmente
utilizada para denominar a transferéncia de agims do Estado a iniciativa privada
(privatizacdo ou concesséao de servigos publicak) governo para a comunidade ou

ONGs.

Ao longo das ultimas décadas, houve o surgimentanda tendéncia, em nivel
mundial, no que se refere as relacdes fiscais governamentais, no sentido da
descentralizacdo das responsabilidades sobre ts ggsem menor grau, dos poderes
tributarios, para niveis subnacionais de goverstafial e municipal). Essa tendéncia
€, em parte, reflexo da evolugdo politica na doedé formas de governos mais
democraticos e participativos, com o fim de assaguatendimento aos bens e servigos
publicos de sua populacéo, reforcando a respordzdel dos lideres politicos em

relagdo a seu eleitorado.
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A descentralizacdo, na maior parte dos paisesyurf@ reacdo a governos
centrais fortes, por vezes chegando a ser confarmbcth democracia. Porém, o fator
predominante para se tornar uma “onda mundialafpressao por mudancas na forma
de atuacdo do Estado. Independentemente de ida®lagitendéncias politicas, a
descentralizacao fiscal foi utilizada como instratoepara reorientar a provisdo de bens

e servicos coletivos, em especial os sociais.

Os argumentos mais favoraveis a descentralizagéal ao:

l

favorece a participacdo dos quadros locais, maisisgis aos problemas
de suas comunidades;

oferece maior diversidade para as solu¢gdes dosepnal;

estimula o aperfeicoamento da gestéo e a eficiéaciaca;

diminui os custos da verificacdo administrativa desisdes tomadas; e

Lol

incorpora o cidadao nos foros de deliberacéo paieagao e fiscalizacéao

dos recursos publicos.
Os argumentos mais pessimistas concernentes anttaizacao fiscal sdo:

dificulta a solugcéo dos problemas mais complexos;

facilita a competicao pelos investimentos priva@peerra fiscal);
ameaca o principio da igualdade perante a lei;
desuniformiza a prestacéo dos servi¢os publicos; e

oyl b

facilita a manipulacao pelas elites locais dass@®s comunitarias

As pressdes mundiais por uma disciplina fiscaleaastom maior controle do
endividamento  publico  subnacional, estdo redeselthanas relacdes
intergovernamentais com tendéncia a centralizeg#oultaneamente, as desigualdades
regionais e familiares foram acentuadas pela glogio econdmica, jogando a
margem do sistema produtivo um namero maior deopss® que aumenta a demanda

por servigos publicos.

A geréncia macroecondmica da austeridade fiscapélpdo Governo Federal,
primeiro a ser “tocado” pelas forcas transnacionasspessoas, entretanto, vivem em
casa, ruas e cidades “administradas” pelos mupiipi pelos estados. Sao forcas

atuando em sentidos inversos (Fig. 1), traspasdandds as esferas de governo.

A idéia de descentralizagdo em si deve considerarog governos subnacionais terao

recursos financeiros suficientes, estrutura fisisdequada, recursos humanos



11

capacitados e participacao efetiva desses entedecades das politicas sociais. Dessa
forma, estados e municipios realmente constituirgsminstancias indicadas para a

gestdo dessas politicas, ou seja, a prestacaa deetervicos basicos a populagéo.

Para a descentralizacao obter éxito, ha que seupens transformar e modernizar os

governos subnacionais. Na realidade, se a atribuidedcompeténcias e a alocacéo de
recursos encontrarem entes com escassa capac@taigate operacional, é provavel

gue a eficacia das politicas sociais ndo melhareoatrario, em algumas condicdes €
possivel que venha a ser pior.

Figura 1

i Governo
Federal

Educacio

Previdéncia
o Trabalho
Satde
Assisténcia Social

Saneamento

Nesse sentido, a continuidade do processo derteslceacéo deve-se pautar na
flexibilidade da proposta e em critérios de compeés que levem em conta a situacao
peculiar de cada estado e municipio.



12

A descentralizacdo incorpora uma dimensado polfim&@ue ndo se restringe a
mudancas organizacionais ou administrativas, ptetao uma modificagcao substancial
ao buscar submeter a instancia local a participagdao controle da sociedade.
Pressupfe, também, como condicdo essencial dérgfi@j a participacdo ativa da
sociedade civil, em cada jurisdicdo, na formulagamplementacéo de politicas, assim

como na fiscalizagdo permanente das instituigdes.

A participacdo sO serd efetiva se houver avancgemido de consolidar um
espaco de governabilidade. Ou seja, a instance tlevera ter competéncia decisoria,
capacidade técnica e disponibilidade de recursoandeiros, dentre outros, para
comprometer-se com as demandas da sociedade. Wsneazifes do fracasso dessa
participacdo refere-se a situagcdes em que 0S P@EESEA0 Mais apropriadamente
descritos como de fragmentacdo do que de descéea¢@. Quando se estimula a
participacdo em um espaco desprovido de capacidadiséria, estabelece-se um

processo de consulta e ndo o exercicio de podatale

1.2.Cooperacao e coordenacédo nas relacdes intergovernamais

Na ultima década, assumiu crescente importancia deimtes sobre o
federalismo contemporaneo a nocdo de competicdo.cbmunto em expansao de
autores enfatiza 0s seus pretensos méritos para obter refidiéncia na intervencéo
estatal. Seus oponentes se posicionam de maneiédrisa, assumindo, muitas vezes
sem maior fundamentacao tedrica, que a competig@Em@re negativa e predatoria. A
idéia de competicdo como atributo positivo, quaagbicada ao espaco das politicas
publicas, € produto da renovacdo do pensamentmlibas Ultimas trés décadas. Ela
ganha prestigio simultaneamente ao aprofundamest@mbcessos de descentralizacao
ocorrido no mesmo periodo. Nas versdes mais exttasna ideoldgicas desta literatura
(os programas de pesquisa identificados commmbpetitive federalisinou “market
preserving federalist), a énfase € colocada no jogo competitivo entreegnos, tanto
no plano horizontal como no vertical, inspiradopaovadigma dos mercados privados. A

descentralizacdo € vista como condicdo essencia pmpliar o espago para a

! Excelentes ilustracbes sdo as obras de André mBretdBarry Weingast indicadas na
bibliografia.
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competicdo intergovernamental e esta, por suaoveaminho basico para lograr impor

restricdes a expansao e a ineficiéncialdevfathari, o grande Estado interventor.

Enquanto essas concepcgodes se esforcam em levacespo de descentralizagdo a seus
limites, concebendo um mundo onde cada govern@rea imuito semelhante a um
agente de mercado, outros autores tém apresemntididascrelevantes a dimensao e a
profundidade assumidas neste processo. Autores cbemai, Prudhomme e Ter-
Minassian apontam diversos aspectos em que a dedzacéo introduz distorgdes,
tais como aquelas decorrentes da ma qualidadesiemas politicos locais, a forma de
tratar externalidades e as implicacdes negativatedeentralizacéo para a estabilidade

macrofiscal.

Paradoxalmente, a nosso ver, neste debate muitea patencdo tem sido

dedicada a dois outros conceitos fundamentaise @pdperacde coordenacd@ambos

de longa tradicdo na literatura sobre federalisksim. constitui um paradoxo porque,
evidentemente, o aprofundamento dos processossterdealizacdo e a ampliacdo da
autonomia dos entes federados pdem em xeque aasfdngrarquicas de organizacéo
da intervencao estatal, e torna a eficiéncia dagtavencao cada vez mais dependente
de formas cooperativas de atuacdo. Nosso objetasientrabalho € discutir uma
importante consequéncia dos processos de descatda, que tem sido até agora
ignorada: o atrofiamento dessas formas tradicioff@israrquicas) de cooperacdo e
coordenacdo das atividades do setor publico emmdedles e a conseqiiente necessidade
de desenvolvimento de formas voluntarias e horgsne cooperacao/coordenacao.
Partimos da hip6tese de que os processos de dedizagfio contém, intrinsecamente,
um elemento desagregador, o que dificulta e limataarticulagdo das acbes
intergovernamentais em qualquer forma de goverras, @m particular nas federacgdes,
e na medida em gque ac¢des conjuntas intergovernaimeetfacam necessarias, torna-se
fundamental o desenvolvimento de formas inovaddesarticulacdo que prescindam do
carater burocratico-hierarquico inerente ao padradicional de intervencdo estatal

centralizada.

Os trechos ressaltados acima englobam alguns tosicejue serao
adequadamente desenvolvidos a frente, principaéreenbcao de “formas hierarquicas

tradicionais de organizagcdo da intervencéo estafalprimeiro passo para desdobrar

2 Ver, a respeito, PRUD’HOMME, R. (1994), TANZI, \(1996) e TER-MINASSIAN, T.
(1997).



14

estas proposicoes é aprofundar a nocdo de autoremmiguas diversas dimensdes.
Podemos falar em varias “autonomias”, e cada urae d&z implicacdes distintas para
a organizacéao da intervencao (item 1). Discutimasseguida (item 2), de forma breve,
a proposicao virtualmente Obvia de que, por maim sgja a descentralizacdo, ndo se
reduz a necessidade de atuacao conjunta dos divgosernos na prestacao de servicos
a um mesmo territério, 0 que, na presenca de nuecentralizacdo, exige formas
inovadoras de cooperacéo intergovernamental. Emdsggaprofundamos os conceitos
de coordenacao e cooperacdo em contextos fedexadivalisando as implicagdes que o

processo descentralizacdo pode ter sobre esseatloigos da intervencao estatal.

1.2.1. Descentralizacédo e autonomia

O primeiro sentido pratico relevante da descemtigfio € a ampliagdo da
autonomia dos governos subnacionais. Uma nocaaigerde autonomia é, contudo,
de pouca utilidade no a@mbito do federalismo. O etacso faz sentido pratico se o
qualificarmos pelas suas diversas dimensdes. Anaotia de governos subnacionais
em federagbes, na prestagdo de um determinadgset@ve ser decomposta em trés

dimensdes basicas:

1. Autonomia executiva — implica o exercicio da corépeia pelo encargo sem
subordinacédo administrativa a governos de nivesrsoip

2. Autonomia legislativa — implica o poder de emitegislacdo sobre o
servigo/funcdo sem subordinacdo a legislagdo emardel governos
superiores.

3. Autonomia financeira - implica capacidade para rfoiar plenamente os
servicos sem dependéncia de recursos adicionaidosegtoluntariamente

pelos governos de nivel superior.

Os itens 1 e 3 compdem 0 que podemos entenderprde fgeral, como
autonomia or¢camentaria — livre disposicdo sobrarses suficientes para financiar os
encargos que sejam executados conforme decisadgdgs governos. Ha diversos
detalhes e aspectos que devem ser enfatizados wesieeitos, dos quais iremos tratar
oportunamente. A natureza do processo de desceat@ e suas implicacoes

dependem, basicamente, da natureza da autonoméppreele reforcada.
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Autonomia executivaersuscompeténcia executiva

Existe descentralizacdo, antes de tudo, quandoeauediodos servigos é
entregue aos governos subnacionais (GSN), que atispde equipamento fisico e
corpos funcionais dedicados a realizacdo da takesta atribuicdo deompeténcia
executivacontudo, diz pouco ou nada sobre o graawutenomiaexecutivado GSN na
execucdo do encargo. Esta s existe quando o GEihastambém, o controle sobre o
processo decisoério relativo ao servico: planejameti¢ politicas, programas de
investimento, estratégias, prioridades. De formealgea atribuicdo executivados
servicos € muito mais comum e generalizada do gagtanomiaexecutiva E muito
freqiente que, mesmo sendo até exclusivas as oémepet executivas de GSN em
setores de servigcos sociais, exista capacidadeafin governo central para interferir
na gestdo dos servicos, quase sempre por meio rdmleode recursos financeiros
transferidos aos GSN para financiar obras e proggaie interesse do governo central.
Um caso tipico € o Canada, onde as competénciampiais para a maioria das areas
sociais sao exclusivas, mas o Governo Federaldazla que 14 é chamadspending
power” (poder do gasto), transferindo recursos que |haipem interferir na orientacéo

do gasto subnacional.

Neste mesmo sentido, uma observacao cuidadosadliac@y das grandes
federag6es no século XX mostra que a tendénciéritiata descentralizacao, verificada
na segunda metade do século, manifesta-se muite peta ampliacdo da autonomia
executiva do que da competéneigecutiva. Na maior parte dos setores fundamentais
na area social e de infra-estrutura, a competéacgcutiva jA era subnacional na

maioria das federagbes desenvolvidas.

As restricdes a autonomia executiva podem derardotde fatores financeiros
quanto institucionafs Do ponto de vista institucional, a questdo reMeaeside na
existéncia ou nao de atribuicbes concorrentes p@rastacdo do servigo/funcdo. Onde
existiram competéncias concorrentes, na segundadmeb século, foi muito freqtiente

gue o governo central assumisse papel destacadonmalacdo e gestdo de politicas.

Do ponto de vista da moderna teoria da descerdc@iiyz seus efeitos
benéficos derivam da ampliagdo da autonomia submalcho seu sentido pleno, ou

seja, executiva, financeira e legislativa. S6 estalicao viabiliza a plena operagédo dos

% Os primeiros (fatores financeiros) ser&o discustido item referente & autonomia financeira.
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principios do beneficio e da subsidiariedade, amsésops cidaddos devem ter acesso e
controle sobre a gestdo e execucédo dos servigeeen, na medida do possivel, pagar

diretamente por eles.

Autonomia leqgislativa

A autonomia legislativa refere-se ao grau em qu&3IN que detém a
competéncia executiva do servico pode adotar nopnggrias no que se refere ao
perfil, qualidade, abrangéncia e acessibilidade sdygicos. Em Ultima instancia, ela
refere-se ao poder de cada sociedade local optasigiemas préprios e individuais de
normas para cada servico, em contraposicdo a mm#acdo de padrées no ambito

nacional.

Em geral, na maioria das federacdes, a legislagderdl busca estabelecer
standardse padrdes de uniformidade nos servicos e equidadeesso dos cidadaos a
esses servicos. Isto significa que a competéngialdtiva € federal ou concorrente,
detendo o Governo Federal preferéncia/primaziaesalbegislacdo subnacional em caso
de conflito. Em paises como Alemanha e india, slegfio federal estabelece marco de

referéncia e restricoes, cabendo aos GSN legisldetalhesfamework legislation).

Uma das consequéncias deste carater restrito dacamita legislativa reside no fato de
que a natureza, a dimensao e, portanto, a estrdauigustos dos servicos prestados
ficam fora do alcance decisério do GSN. O setoredecacdo béasica no Brasil se

aproxima bastante dessa situacéo.

Por outro lado, exceto em federacfes onde a dimengsfural e étnica é
relevante (como Canada, Suica e outras), a dimelasdatonomia ndo se torna foco de
conflitos. E mais frequente e provavel que as dugsas dimensbes da autonomia

concentrem todos os conflitos mais relevantes.

Autonomia financeira

Jé a autonomia financeira € um conceito mais cotoplda condi¢do de um
atributo de GSN na prestacdo de determinado seifpggo exemplo, atendimento
hospitalar), ela pode ser entendida em dois sentRidmeiro, em um sentido agregado
ou or¢camentario: o orcamento do GSN tem recurs@grips suficientes para cobrir os

custos de todos os servigos basicos dele exigidosindo o encargo especifico (no
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nosso exemplo, atendimento hospitalar). Neste casajtonomia ndo se refere ao
atendimento hospitalar, mas a utilizacdo do orcémedfsse tipo de autonomia pode
existir mesmo que a arrecadacéo propria do GSNrsmjéiciente, desde que ele receba

transferéncias verticais livres de condicionalidgadgrantidas e permanentes.

Situacdo diferente ocorre se 0 GSN nao tem capdidaropria de
financiamento no sentido indicado acima, detémnapsténcia executiva do encargo e
recebe transferéncias condicionadas que se destmafimanciar aquele servigco
especifico (0 que é exemplificado pela situacdordosicipios brasileiros em relagcéo
ao SUS). Neste caso, 0 grau de autonomia finandeit@SN depende das regras que
comandam as transferéncias. Muitas vezes os meattnansferidos sdo determinados
pelo governo, que cede 0s recursos e, muito fregimmte, sGo acompanhadas de
condicbes que restringem ou anulam a possibilidkd@locacdo dos recursos pelos
orcamentos locais. Uma situacdo intermediaria éelagem que oS recursos sao
legalmente exigidos, oferecendo uma garantia denéiimmento estavel para o GSN,
ainda que condicionados e, portanto, sem auton@heida para sua alocagao pelo

orcamento local. O caso do SUS, no Brasil, aproxdmbastante disso.

Em resumo, o que vale ressaltar é que o grau de@uta ndo é determinado
pela mera insuficiéncia de recursos proprios, quelgz a existéncia de transferéncias
verticais. O GSN pode depender até em 80% de mxtiransferidos e, ainda assim,
contar com total autonomia financeira, na medidagem® essas transferéncias sejam
legalmente garantidas, livres de condicionalidades as instituicbes fiscais
suficientemente sdlidas para garantir que 0s gogesaperiores obede¢cam as normas.
O que determina o grau de autonomia é a partiaipagd financiamento subnacional,
de transferéncias condicionadas ou voluntariase{agugue sao decididas livremente

pelo processo orcamentario dos governos de nipekisu).

Uma apreciacdo geral

Embora existam questdes importantes relativas @nantia legislativa, do
ponto de vista do federalismo fiscal, o0 que se mbsenais freqientemente, nas
federacbes modernas, € a existéncia de sistemslafi®gs abrangentes, que reduzem a
autonomia legislativa dos GSN. Apenas alguns caso$o particulares, nos quais
autonomia subnacional € um valor destacado — Cafadéa — a autonomia se estende
de forma significativa até o poder Legislativo. Bawbs, entdo, concentrar nossa
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discusséo a respeito da autonomia em outros dpectas. Deste ponto de vista, uma
situacdo de maxima descentralizacdo seria aquela@usmos GSN contassem com

autonomia executiva e financeira plenas.

Do ponto de vista do federalismo fiscal, as quest®ais importantes se
referem a interdependéncia entre as dimensdesteseeuinanceira. No que concerne
aos setores basicos da intervengcdo estatal — setw@ais, infra-estrutura — a
observacdo mais atenta das grandes federagcfesangogtra competéncia executiva
sempre foi basicamente descentralizada, e naoté agsecto que reside a importancia
das mudancas recentes. O problema basico sempra @eintralizacdo financeira,

decorrente da concentracdo das competéncias tidsupaincipais no Governo Federal.

Este aspecto é usualmente referido corartical gag, ou seja, a existéncia
de um desequilibrio vertical, o qual decorre de, qie ponto da vista da teoria
tributaria, € mais eficiente (ou menos distorcivetregar ao governo central os
principais impostos. Decorre dai que em todas deré&des conhecidas o0 governo
central detém um “superavit estrutural” (arrecadagaior do que os gastos diretos) e
0s GSN detém um “déficit estrutural” simétrico,dedo a necessidade de transferéncias
verticais para ajustar recursos a encargos. E médeue os processos de
descentralizagdo executiva, na medida em que ndodsafato acompanhados da
descentralizacdo de competéncias tributarias, agnavmuito esse problema.

Ha duas formas basicas de fechaedical gap transferéncias verticais livres
ou transferéncias verticais condicionadas. No iateddds-guerra, 0S governos centrais,
gue haviam assumido recentemente em todos os patsggrole do imposto de renda,
faziam uso indiscriminado de transferéncias condmilas. Elas Ihes permitiam moldar
0s gastos dos GSN através de exigéncias relatisapeafii de investimento,
conformacéo dos aparelhos de prestacao de serp@oies técnicos dos servigos etc.
Neste caso, a centraliza¢do financeira conduz ucédda autonomia executiva. Esses
mecanismos viabilizaram, em grande medida, a colagélo dos padrdes uniformes e

universais davelfare state natederacdes desenvolvidas.

Uma das formas basicas assumidas pelo processesdentralizacdo nestes
paises tem sido a progressiva substituicdo dassfér&mcias condicionadas por
transferéncias livres, passiveis de disposicdonauié pelos orgcamentos locais. Este
movimento significa sempre ampliacdo da autonoméxiva e a crescente liberdade

das sociedades locais para definir a distribuic@aaal e funcional dos recursos.
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A reducédo das condicionalidades significa reducaoattance da gestéo
politica e técnica conduzida pelo governo centralarepliacdo do nuamero de
atores/jurisdicdes tomando decisées autbnomasavisfo dos servigcos publicos. Etse
fator & importante para o tema principal destealfal) que trata das implicacbes da

descentralizacédo sobre o funcionamento da magstatak

Em suma, se desconsiderarmos todos os problensasméds relacionados a
centralizacdo legislativa, podemos dizer que oxqesos de descentralizacdo tém
ampliado a autonomia executiva em geral e, em algtAB0S — NOS paises em
desenvolvimento —, também a competéncia executistmbora a centralizacéo
financeira ainda estabeleca restricBes signifiaatéy autonomia executiva, a tendéncia
constante de reducdo das condicionalidades sadsféréncias, associada a um grau
pequeno de ampliacdo das proprias competénciasaridéiss dos GSN, tem sido um dos

fatores principais neste processo.

A importancia dessas restricoes pode ser avaladarssiderarmos brevemente
a economia politica do problema. Sempre que o gowegntral transfere recursos livres
para o orcamento do GSN, a prestacdo de cada ®epspecifico por eles
eventualmente financiada fica identificada, paf@em ou para o mal, com o governo
subnacional. As transferéncias condicionadas, ptiodado, além de permitirem ao
governo central orientar a prestacdo de servicos g@u enfoque e suas prioridades,
possibilita que este colha o prestigio politicavdelo da implementacédo de programas,
investimentos e novas iniciativas. Da mesma foresges fluxos garantem ao governo

central importante instrumento de barganha politica

Enfim, o processo que vem ocorrendo desde a segmedade do século XX, de
conversdo das transferéncias condicionadas emfdransias livres, € uma das

manifestacfes mais importantes da perda de podegal@rnos centrais.

1.2.2. Cooperacéo e coordenacdao intergovernamental

Abordamos neste topico os importantes conceitownfente interligados, de
cooperaca@ coordenacaem sistemas federativos.

Em se tratando de federacdes, parece-nos adequediaonos a reflexdo para as

condicfes que permitem a existéncia do que chanogm@gbes conjuntas: quando
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corpos burocréaticos distintos — os diversos govergue compdem a federacéo —
estabelecem relac¢des funcionais, politicas e tésnpara executar algum tipo de
servico ou funcao public® fato gerador/determinante de uma acao conjuata é
necessidade de uma intervencéo estatal cuja dimesgacial, definida por critérios

técnicos ou politicos, abrange diversas jurisdigfie®rnos. Exemplos tipicos séo:

—  politicas de gestdo ambiental em sistemas regiobacsas hidrograficas,
florestas, etc;

—  sistemas de transporte inter-regional, portosaéa$ e hidrovias;

—  politicas de desenvolvimento sub-regional, regi@specializadas em
produtos: turismo, calgcados, etc;

—  programas regionais de saneamento;

— implantacdo de equipamentos de grande porte em-a@sfrutura, saude
(hospitais regionais), educacéao (universidades); e

— gestdo de areas metropolitanas em geral.

A existéncia de politicas nacionais em setores cedocacao e saude pode
deslocar a gestao setorial para o Governo Federal 0 que as acdes conjuntas passam
a surgir como componentes desta politica mais.geeal situacdes em que nao existe
este tipo de centralizag&o, as a¢des conjuntaspsdeyir a partir das relagbes
horizontais entre governos subnacionais, eventudbémecentivadas pelo Governo

Federal.

Na medida em que a descentralizacdo amplia a antardns governos,
alteram-se as caracteristicas e os requisitosadérefia para todas as iniciativas que
demandam acdes conjuntBstamos aqui interessados em investigar como a
descentralizacéo afeta a natureza dos processasajgeracao e coordenacao nas

acdes conjuntas intergovernamentais.

Hierarquia e cooperacao

Para uma primeira aproximagao ao conceito de cag@emas atividades do setor
publico, parece adequado comecar pela percepggiwedaesestruturas burocraticas que
0 constituem séo, basicamente, um mecanismo dalipagho da cooperacad

divisdo de trabalho normativa e a hierarquia, @eetsacos constitutivos da burocracia,
especificam procedimentos cooperativos minimoserrsadotados pelos agentes

envolvidos e mecanismos deforcemenpara garantir sua execugao.
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Em contraposicao a essa noc¢ao burocraticadperacadormal, o conceito
que nos interessa aqui é oab®peracdo voluntarigentendida composturas,
iniciativas ou atitudes dos agentes que compdehuaxcracias publicas, orientados
para viabilizar a atuacao conjunta harmonizada, . qao séao exigidos por
dispositivos legais ou relagbes hierarquicas deoadade. Em outras palavras,
cooperacao voluntari@ toda iniciativa dos agentes que vai além do eéaigela
cooperacgao formal.

A qualidade da ac¢éao realizada por um corpo burigorégoverno, ministério,
secretaria, departamento) depende, em grande medig@stura dos seus membros no
sentido de cooperagdo voluntaria, ainda que a nburgcratica vigente garanta um
nivel minimo de cooperacéo (formal) e, portantoatd@cao conjunta. Em situagéo de
autonomia, sejam orgaos do mesmo nivel de goveriprocamente autbnomos, sejam
orgaos de governos diferentes atuando em areas aftooperacdo € eminentemente

voluntaria e condigdo basica para a existéncigdesaconjuntas.

A existéncia dagbes conjuntardo envolve necessariamente a existéncia de
cooperacao voluntaria. A¢cdes conjuntas podem saraxigéncia colocada aos agentes
por dispositivos normativos superiores (legais @smo constitucionais) e podem
existir sem um grau significativo de cooperacéoe&arelevante, portanto, diferenciar
entre_acdes conjuntas que se originam do imputemperacde- ou seja, decorrem de

livre escolha dos agentes pela associacao, secalparacao voluntaria o ponto de

partida — e agdes conjuntas impostas aos agesitiescao em que a cooperacao é um

atributo variavel (isto é, pode ou ndo existima® € uma condi¢do de existéncia da

acao.

Por exemplo, uma exigéncia constitucional paraemtes federativos
constituam organismos decisoérios horizontais (Qboddacional de Politica
Fazendaria - CONFAZ, érgaos regionais de desenmelvio regional) ou agentes
privados constituam 6rgéos de representacao (coeoroeonos modelos corporativos),
combinada a atribuicdo de competéncia para detadagdecisdes, ndo pressupde
cooperacao voluntaria, embora sua existéncia sefneial para a atuacao eficiente do
organismo. Por outro lado, a associacao voluntriagentes publicos —em um
colegiado de estados para tratarem de seus irgeressiuns perante o Governo
Federal, ou no caso tipico de uma associacao siseotau setorial privada — tem na

cooperacao um fundamento intrinseco, pelo menasafundador.
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Neste mesmo sentido, € perfeitamente possivelaoeas de acdo conjunta se
originem de procedimentos cooperativos, assumaatezampositivo quando sdo, em
um segundo momento, eventualmente reguladas gadilivos legais. O fato de a
cooperacao passar a ser regulada por lei ndo oetmeater cooperativo. Poderiamos, ao
contrario, dizer que a cooperacéao alcanca um geasl @levado de matuo

comprometimento dos agentes e da estabilidadejatoaa cooperacéo.

A existéncia de um grau elevado de cooperacdao térlarentre governos
parece ser um dos tracos distintivos dos sisteetsdtivos em economias avancadas.
Mais ainda, ele esta presente em modelos bast&etsa@s em outras caracteristicas
bésicas. Assim, o elevado grau de cooperacao ovengamental é, provavelmente, o
anico tragco comum dos modelos de federalismo ekec(€anadd) e cooperativo
(Alemanha), onde a diferenciacéo refere-se apemaarater mais formal e

institucionalizado da cooperacao no federalismmate

Nos estados unitarios, a cooperacéo formal em béese&squicas é a forma
dominante de organizacéo do trabalho. O mesmaopaaecada um dos corpos
burocraticos que compde uma federacdo. Em cadaessesl corpos isoladamente —
governos estaduais ou municipios — a cooperacamténia € um aspecto crucial a
condicionar a qualidade da atuacao publica, se&égfiia e eficacia, mas a atuacdo
conjunta dos agentes é garantida minimamente pelawa formal hierarquica.

Ja no que se refere a relacao entre entes fedetathmtos de autonomia, os
requisitos de cooperacédo formal sdo tdo menores@uaais descentralizada é a
federagcao e quanto maior a autonomia. A descerdcalo pode ser entendida, deste
ponto de vista, como um afastamento progressiyoadeéo do estado unitario,
centrado na cooperacéao formal. Nos anos 50 e &dmmas federagfes tendiam a
apresentar estruturas fortemente hierarquizadesfaes elementos de autoridade
subordinando os governos subnacionais aos cerraigdida que a descentralizagéo
avanca e se consolida, o alcance da cooperacaalfénraduzido e cresce o espaco e a

importancia das formas de cooperacao voluntaria.

Este processo, ocorrido nas trés ultimas décadasyam acompanhado de
uma preocupacao tedrica com 0s processos de cgapersnda que a nocao seja
freqientemente lembrada, € mais como um rotulogasaificar federagbes do que
como objeto de reflexdo tedrica. Estas questbesidmtangenciadas em conceitos

como o deggovernancepenas de forma indireta e insuficiente. O probl€eas relacdes
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voluntarias entre burocracias reciprocamente am@saao tem recebido atencdo. O
foco se orienta muito mais para a questdo dasdesagntre burocracias e sociedade
civil - accountability- do que para as relagdes internas ao setor public

Hierarquia e coordenacao

Embora a descentralizagdo tenha avancado muimerénte a federacdes
algum grau de subordinacao dos entes federadoscanjomto maior da nacao-
federacdo. Assim, nossa andlise da cooperacgéo exigelerar sua conexao com outra
nocao basica: a de coordenacéo. Ela esta assduiatianente a existéncia de alguma
relacédo de autoridade/hierarquia entre os agentesdvedos em acdes conjuntas. A
coordenacao é um atributo inerente aos corpos talioas governamentais, dada sua
divisdo de trabalho formal hierarquizada. Nesteditzo, interessa-nos sobremaneira
discutir a coordenac&o entrerpos burocraticos ou, mais precisamente, eoirergos

nas federacodes.

O caso mais simples e evidente de coordenacae exiando atribuicbes do
setor publico sdo de alguma forma compartilhadae governos de federacdes, e uma
relacdo de autoridade € imposta aos agentes sohaacsobre alguns aspectos ou
sobre a totalidade desse compartilhamento. A fon@ia comum € a atribuicéo ao
Governo Federal da fungédo de coordenacao de agigsitas com o GSN. Isto se
manifesta predominantemente na atribuicéo, ao @Goveéederal, do papel de
formulador de politicas e coordenador de sua exdecpelos GSN, podendo ele mesmo
participar diretamente da execucao ou manter-seasp®a coordenacao das politicas.

Devemos desdobrar alguns aspectos deste problesteipomente.

Agora, é necessario indicar duas importantes casegdtre coordenacao e
cooperacao. Primeiro, mesmo na auséncia de impodi&céelacdo de autoridade, ou
seja, quando tratamos de a¢des conjuntas operadastps reciprocamente autbnomos
em bases estritamente cooperativas, pode-se dégemaduncao de coordenagcdo como
resultado da propria acdo cooperativa. Ela pode sencristalizar erhoards,coletivos
ou comissdes constituidas pelos membros, como chegabuicao/delegacéo de
autoridade para governo de nivel superior exerceoedenacéo. E freqilente que os
GSN tomem iniciativas cooperativas que, no seuatgathento, levam ao engajamento
do governo central como coordenador. Neste camatogidade é concedida pelos

membros, e ndo imposta.
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Isto nos permite distinguir entoeordenacéo hierarquicacoordenacao
cooperativanocoes de certa forma similares as ja discutide8es deooperagcado

formal e cooperacao voluntéria.

Em segundo lugar, a reciproca é verdadeira: emcdies onde exista a regra de
autoridade, onde se dé o que chamamos acima de @gijentas impostas, podem-se
desenvolver formas de cooperacédo voluntaria, qusiam em muito a eficiéncia da
acao conjunta. Nos casos em que 0 processo arngmae iniciativas do governo
central, pode-se considerar este desenvolvimembo@ con caso bem sucedido de

construcao institucional.

Nos termos discutidos acima, a descentralizacde pedvista como um
processo de progressiva reducdo do poder de camdehierarquica dos governos
superiores nas acgdes conjuntas intergovername@@miseqientemente, a consisténcia
dessas acdes passa a depender cada vez maisas dercoordenacado geradas a partir
da cooperacdao voluntaria. Isto coloca um gravelpnod para as federacées em
processo de descentralizagdo/autonomizacao: #siig®s formais de coordenacao,
inerentes ao estado unitario e as federacdes ceenrgocentral forte, tém de ser
substituidas por instituicbes de um novo tipo, @sel predominantemente
cooperativas, a menos que a autonomia seja limgadgoverno preserve um papel de
coordenagao.

Finalmente, h& que se considerar o aspecto poditicolvido nestas questdes.
Em acdes conjuntas cooperativas, a condicdo déidade é que necessariamente 0s
interesses de cada agente sejam contemplados m#ameetque garantam sua
participacdo voluntaria no processo. Em uma acauota imposta, 0s interesses a
orientarem o processo terdo no minimo um viés & pravavelmente, uma
determinacdao clara segundo os interesses da aderabordenadora. Da mesma forma,
a possibilidade de emergéncia de cooperacéo nextorde ACI depende,
evidentemente, de que algum equilibrio seja estaluiel entre os interesses da

autoridade coordenadora e dos agentes envolvidos.

Atribuicdo de encargos e cooperacao

Para muitos, a atribuicdo exclusid@ encargos para os diversos niveis de
governo seria a forma mais eficiente de organizaestacdo de servigcos publicos
quando ela deve ser distribuida entre diversasdigbes dotadas de algum grau de
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autonomia. As razdes basicas sao: evitar as dificiels associadas a atuacéo conjunta
de varios governos e tornar mais transparenteeaidadao quem responde por cada
servi¢o. Para o que nos interessa aqui, estaaitearreduziria, a principio, as
demandas por cooperacao e coordenacdao intergovemiteima pratica federativa,
limitando a necessidade de cooperacao ao espagudaivel de governo na execucao

das suas atribuicdes.

Infelizmente, a atribuicdo exclusiva de encargbsea em diversos
problemas relativos a eficiéncia e equidade, quersam maiores a medida que se
reduz a dimenséo da jurisdicdo a que se entregmpeténcia: dimensdes Otimas para a
prestacédo de determinados servigos, externalidadespmias de escopo, etc. De modo
geral, é valido afirmar, por exemplo, que poucgsrentos da atuacao publica na

provisao de servicos podem ser atribuidos exclosvdiea governos locais sem

introduzir ineficiéncia. Na medida em que se cogr@d descentralizacdo um atributo
relevante, surgem dificuldades para concilia-la csmequisitos minimos de eficiéncia

na provisao de servicgos.

Na concepcao tedrica mais influente ainda hojeéteatura sobre federalismo,
atribuida a Oates (1994), considera-se adequadasjc@mpeténcias sejam atribuidas
ao nivel de governo mais proximo do cidadao — pasgar as vantagens usualmente
atribuidas a descentralizacddesde que ele possa executar estas fungdes de forma
eficiente.A suposicao relevante aqui é a de que determirfadaSes envolvem
escala/escopo/dimensao territorial que as torna atquadamente executadas quando
atribuidas a governos intermediarios, ao invésodemos locais. Este raciocinio, em
geral, ndo leva em consideracéo a possibilidadegdes conjuntas; ele simplesmente
postula que as tarefas cuja dimenséo seja maiaa fuesdicao local sejam atribuidas a
competéncia estadual, o mesmo ocorrendo com dadale dimensao nacional, que
devem ser atribuicdo do Governo Federal. Assingmbito da educagéo, faz sentido
que o ensino fundamental seja atribuicdo locaéesino universitario seja estadual. Da
mesma forma, atendimento basico de saude deveusdgcipal, mas os hospitais tém

dimensado adequada a esfera estadual ou federal.

Na medida em este mesmo padrao universal de festreoapreserva, na quase
totalidade dos paises, a no¢éo de hierarquia &krtiom os governos locais definidos
constitucionalmente como entes subordinados acergos de nivel intermediario

(“criaturas destes governos”), ele permite divesdtsnativas para o equacionamento
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dos problemas de dimensao 6tima indicados acintardpeténcia pode ser
integralmente atribuida aos governos intermediagos executam eles mesmos parte
das funcdes (aquela de dimensédo maior) e delegaugoaernos locais a execugao das
tarefas de dimensao local, preservando, contugapel de gestor e formulador de

politicas, ou seja, Nos NOSSos termos, a coordenaca

Para todas as fun¢des que, por razdes de esappeasexternalidade exigem
dimensfes minimas ndo compativeis com a dimensgawisidicdes locais, a atribuicdo
exclusiva de competéncia a essas jurisdicfes tmo@ssaria a implementacéo de acdes
conjuntas entre elas. Este pode ser o caso dedisspniversidades, rodovias, infra-
estrutura comercial, portos, assim como de deteais politicas de saude e meio
ambiente. Nao ha impedimentos, em principio, paeagpvernos locais assumam todas
as funcoes, desde que acdes conjuntas possampsemientadas com base na
cooperacao, constituindo, assim, a dimensao es$p&ceassaria para a eficiéncia do
servico. Exemplos disso sé&o 0s consorcios mungijpaia lidar, por exemplo, com
bacias hidrogréaficas e infra-estrutura econdmicemesma proposi¢ao vale para
atribuicdo de competéncia a governos estaduaisiegdés que demandem, neste nivel,

a implementacéo de a¢bes conjuntas.

No caso dos governos locais, contudo (e, para agdumc¢des, mesmo para
governos intermediarios), parece razoavel supoaqassibilidade de acdo conjunta
eficiente em bases cooperativas é inversament@miopal ao nimero de agentes
envolvidos. Configura-se aqui um problema tipicad&o coletiva, em que pequenos
grupos tém maior facilidade para acordar regram&pes, assim como para identificar
0s agentefree riders Em um grupo maior, a possibilidade de que a @m@dao ndo
exista ou que surjam ineficiéncias devido a congpoentos individualistas, amplia a

possibilidade de ineficiéncia.

Nessas situacdes, é provavel que, em geral, aigiao governo
intermediério da competéncia plena do encargo aodalenacao crie condicbes mais
adequadas para que sua execucao seja eficienttortdade do governo intermediario
nao garante, por si sO, a cooperacao horizonta eladfor necessaria. A opcéo
meramente remove a dependéncia intrinseca em oelag@operacao, que seria
necessdria caso a acdo conjunta fosse implememda@ates iguais, sem um principio
de autoridade instaurado.
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Em sintese, as instituicdes tradicionais que domesti os padrdes universais
de federalismo, no que se refere a hierarquiacatrpodem ser vistas também como
orientadas para viabilizar e criar incentivos adeps a implementacdo de acoes
conjuntas, reduzindo os problemas de acéo colatisaciados aos mecanismos

dependentes exclusivamente da cooperacao.

Uma situacao muito frequiente e de especial intengssa o caso brasileiro € a
adocéao generalizada de competéncias executivasrcentes, combinadas a um baixo
grau de autonomia legislativa e financeira. Na oheéim que atuacdo em cada setor é
aberta a todos os governos, existem condicbesqgme@o desenvolvimento de algum
tipo de divisdo de trabalho que atenda aos proldeteascala e dimenséo apontados
acima. Em federacOes centralizadas, este procesde & ser conduzido pelo Governo
Federal. Na medida em que a descentralizacéo gwestedipo de conducao

centralizada tende a ser substituido por outrasdside conducéao.

Modelos de cooperacdo intergovernamental

E muito freqiiente na literatura sobre federalisma tipologia que inclui as
nocdes déederalismo competitivdederalismacooperativoe, aindafederalismo
executivoDe forma explicita ou implicita, os dois primeig# usualmente
apresentados como alternativas polares. O paradigmpre citado diederalismo
competitivasdo os Estados Unidos da América. A Alemanha d¢anstparadigma do
federalismacooperativognquanto as caracteristicasfdderalismo executive&o
encontradas em diversos paises (em geral, naaf@esroriginadas das colonias
britdnicas), mas o Canada €, com certeza, o0 caisaipiao. S0 escassas as tentativas
de apresentar estes conceitos de forma rigoragz os reduz freqientemente a uma

peca de retdrica vagamente descritiva.

Cada um desses conceitos se refere a uma deteenfiorath de encaminhar
as relacoes intergovernamentais, sendo importatée que estas formas nao séo
mutuamente excludentes. Na realidade, seria besvadaguado recuar na
simplificacéo e postular que esses conceitos indel@mentos comportamentais que
estédo sempre presentes, em alguma medida, emaéiederacdes. E evidente que, se
Nnos remetemos aos aspectos mais basicos da quilitrea que fundamenta cada

federacgao, alguns destes comportamentos/postugasreais relevantes que outros. E
tipico da cultura politica alema o consenso codipera a uniformidade, ao mesmo
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tempo em que é tipica da cultura politica norteraraea a independéncia e
individualidade dos governos. No entanto, é curims® um dos especialistas
americanos em federalismo tenha afirmado que afpedaacédo apresenta todos os
tipos de comportamento, desde os competitivosapdsspelos cooperativos, até os
“executivos” (KINCAID, 1990).

E relevante para este trabalho analisar os mode®sde alguma forma,
enfatizam a cooperacéo intergovernamental. A cposigdo entre os modelos alemao e

canadense pode ser muito ilustrativa.

A nocédo ddederalismaexecutivarefere-se ao encaminhamento das relacdes
intergovernamentais e, principalmente, de toda ot acbes conjuntas, atraves de
processos decisorios informais, postos em praétasurocracias dos governos
Federal e provinciais, tipicamente “a portas feelsad Este sistema prescinde de
arranjos institucionais mais formalizados, tais caonselhos, comités ou qualquer
outro tipo de organismo intergovernamental. Apae@nte, ocorre com mais
freqiéncia em sistemas parlamentaristas do tipéncd, onde o Parlamento se torna
uma forca complementar e ratificadora da atuacé&gatiete e onde efetivamente
reside o poder. Na medida em que este padraoadebste no Governo Federal e nas
provincias, torna-se possivel uma continuidadeadecisfes executivas e a sua
validacdo pelo sistema politico, onde as maionigssyportam os gabinetes se fazem

valer.

O lado negativo deste modelo reside exatamentaanm®rmalidade. Se, por
um lado, o baixo nivel de institucionalizacao tommais eficiente o processo decisorio,
por evitar todos os custos da formalizacdo, paocataba gerando processos
decisorios pouco transparentes. No Canada témidcoeacdes da opinido publica aos

excessos cometidos pelas burocracias na pratidaedisdes “a portas fechadas”.

J& 0 modelo cooperativo alemao se caracterizaragata por evitar estes
problemas. Embora o padrao alemé&o de cooperagacedariclua necessariamente
elementos de federalismo executivo, seu traco d&seinstitucionalizacao e
formalizacdo dos processos decisorios, 0 que sdea@numa complexa rede de
organismos intergovernamentais que abrangem depéetas mais gerais ao nivel
macrofiscal até a organizacao da atuacao dos sstadgetores especificos como
educacdo. O mais relevante e original dentre esggismos €, sem duvida, 0

Bundesratmodalidade Unica e peculiar de Camara Alta, @sd@embros ndo sao
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eleitos, mas indicados pelos governos dos estadtstipo peculiar de “Senado
Executivo” tem poder sobre aproximadamente 60%da & legislacéo federal alema,
ou seja, toda legislacao que afeta de alguma fosmateresses dos estados.

O processo decisorio praticadoBondesratem um forte teor cooperativo,
gue se assemelha ao federalismo executivo canadsTsdo um espaco de negociacao
dos governos estaduais, que indicam seus repragestauas reunides mensais sao
antecedidas de intensa negociacao técnica atravésussoes, de forma que, na
maioria das questdes, as reunides sao rapidascarinaste homologam decisoes ja

elaboradas.

As eventuais semelhancas, contudo, ndo devem @gscwas diferencas
fundamentais. O modelo canadense expressa, antiegdajeim arranjo fortemente
descentralizado, ndo apenas nas competéncias igasaaitributarias, mas, inclusive,
na autonomia legislativa. O federalismo executaside basicamente no desequilibrio
vertical, uma vez que o Governo Federal contraldauma parcela significativa da
carga tributaria, muito superior a seus gastosadir® Governo Federal negocia
individualmente com os estados, fazendo uso d¢pseler da bolsa” para orientar a

atuacao subnacional para seus proprios objetivos.

J& 0 modelo aleméo ndo tem como trago fundameataibmomia individual.
De certa forma, paradoxalmente, os estados na Alean@m muito mais poder perante
0 Governo Federal do que no Canada, mas trata‘s@ @@der coletivo, do conjunto
dos estados perante o Governo Federal. Esse pgdear#tido e viabilizado pela
posicdo central que temBundesrano sistema de governo (100% da legislacdo que
afeta de alguma forma os estados exige a sua ga@v&m outras palavras, o aspecto
peculiar da federacéo alema reside em que os sstametivamente, tém forte e
decisiva participacao na legislacéao federal. Ndpreende, portanto, que a autonomia
legislativa nesta federagao seja das mais limitamas grande alcance e extenséo da
legislacao federal. Talvez o traco essencial derfdsmo cooperativo alemao esteja
neste aspecto: legislacao federal dominante eldaa@m forte participacao estadual, e
execucado amplamente descentralizada, operada donoaua executiva e ampla

cooperacao horizontal institucionalizada em organgse comités.
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2. EVOLUCAO DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A REFORMA D E 1988

2.1. Federalismo antes da Reforma Constitucional de 1988*

As bases do modelo de federalismo fiscal brasiléwam langcadas pela
Reforma Tributaria de 1967, a qual, apesar de pvemama concentracdo das
competéncias tributarias na Unido, estabeleceucamrapartida, amplo e inovador
mecanismo de transferéncias intergovernamentais r@eitas em beneficio,
notadamente, dos estados menos desenvolvidos endoEipios menos populosos
(Rezende, 2001:335). A Reforma buscava um ponteqgdéibrio entre a reparticdo de
competéncias para tributar e a disponibilidadeedarsos orcamentarios da Federacéo,
além de instituir mecanismos eficazes de cooperag@ogovernamental no que diz
respeito as politicas necessarias a arrancada snd#vimento. Visava, também, a
enfrentar os grandes déficits fiscais e a desamglerdo crescimento do pais, que

prejudicaram o desenvolvimento brasileiro.

A recuperacao dos tributos federais e 0 aumentmdgeténcia tributaria de
estados e municipios possibilitaram uma melhor cggplo das bases tributérias
proprias. Concomitantemente, foram criados fundogatticipacdo, pilares do sistema
de partilha redistributivo, que possibilitaram asdades federais de base econbmica
insuficiente para garantir um orcamento compativ@in as necessidades de sua
populacdo um reforgo de receita, por meio de resussundos do repasse dos recursos
fornecidos pelos fundos constitucionais.

Segundo Rezende (2003:26), outro componente imger@o Federalismo Fiscal de
1967 foi constituido por mecanismos destinadosoageracdo intergovernamental” na
implementacdo de politicas de modernizacdo da -edmaitura de transportes,
comunicacoes, energia e telecomunicagles, exesutadd'parceria” por instituicbes
federais, estaduais e municipais: os fundos s&ag@oiados nos chamados impostos

anicos, partilhados pelos governos Federal e esigdu

Portando, o modelo de federalismo fiscal geradol®6v possuia dois componentes
principais, segundo Rezende (2003:27):

* Texto apoiado na dissertacdo de mestrado: “O Ajeistical no Brasil: Impactos nas Finangas e
Politicas Publicas do Estado de Minas Gerais e lsoplicacGes para a Ordem Federativa” — Carvalho,
2005.
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— 0 reforco da capacidade tributaria propria de estadom a criacdo do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) remmpeténcia, e de
municipios, com a criagdo do Imposto sobre Ser\ii®S) no seu campo
de competéncia; e

— 0 estabelecimento de um duplo mecanismo de repartie receitas na
Federac&o, com finalidades complementares: os BudedParticipacao,
que se destacavam por suas funcdes distributivas; undos Setoriais,
destinados aos investimentos em infra-estruturan cuncdes de

cooperacao.

Durante o periodo em que pbéde exercer os efeitesedperados, o regime
centralizado, estabelecido pela Reforma Tribu@id967, mostrou sua eficacia, ja que
a cooperacao intergovernamental, com respeito demgmtacdo das politicas de
modernizacdo da infra-estrutura, reforcou as c@edigiecessarias para dar um novo
impulso ao processo de industrializacdo do paisyegmo tempo em que as diferencas
econdmicas entre as regifes brasileiras diminuiram, decorréncia da acdo dos
governos estaduais e municipais e dos investimeptosdos sustentados pelos

incentivos fiscais.

Com o enfraquecimento do regime militar, aliadodacéio da politica de
transicdo gradual para a democracia, veio o esgottamdesse modelo. Houve a
oportunidade de proceder a sua revisdo, por ocdsi@aboracdo da Carta Magna de

1988, a qual, porém, nao foi aproveitada.

2.2. A Reforma Constitucional de 1988 e a descenlizacao

A discussdo sobre descentralizacdo no Brasil saldoe na década de 80,
frente a uma crise fiscal e de redefinicdo de ipabt sociais. Este processo de
descentralizacdo imp6s ao pais 0 estabelecimentowes relacdes entre os niveis de

governo, bem como entre o Estado e a sociedade.

® Texto apoiado na dissertacdo de mestrado: “O Ajeistcal no Brasil: Impactos nas Finangas e
Politicas Publicas do Estado de Minas Gerais e lsoplicacGes para a Ordem Federativa” — Carvalho,
2005
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O processo de redemocratizagdo no Brasil se irdradier forma mais
abrangente, conforme bem define Farah:
[...] a crise que atingiu o Estado brasileiro e padrao de
intervencgdo nas areas sociais a partir da décafla se insere
num movimento mais geral de redefinicdo da ordern@uica
mundial, de reorganizacdo do capitalismo e de @ssal,

processo que atingiu (também) os paises centradkedeinicio
dos anos 70 (FARAH, 2000:20).

Segundo Carvalho (2005:28), as criticas ao Brasilatavam para o seu
modelo de desenvolvimento econbémico, onde o Estiiglorou como principal
condutor, responsavel por uma estrutura fortemesriéralizadora do Governo Federal
e por uma forma de intervencdo social restrita sigdal. No plano politico,
movimentos sociais reivindicavam redemocratizac@& fdrma a se libertar da

experiéncia de um regime ditatorial que caminhara peu esgotamento.

Além da crise fiscal que impunha a redefinicdo dpgb do Estado, exigindo
mudancas na sua forma de atuacdo e melhor destimimsaseus gastos, vivia-se 0
processo de abertura politica do pais com o retardemocracia. O resultado destes
fatores aumentava a pressao por atendimento dasndesisociais, num contexto de

falta de recursos, exigindo melhor redirecionamelampoliticas sociais.

Segundo Médici e Maciel (1996: 44), a crise doroiamento das politicas publicas

federais, no inicio dos anos 80, aliada as reivaggies de importantes segmentos da
sociedade brasileira em relacdo as caracteristmasentradoras e centralizadoras do
modelo econbmico, agregava as bandeiras democsrétipeoblema da descentralizacao

politica, administrativa e fiscal.
Carvalho destaca as caracteristicas dessas mattsida descentralizacéo:

A descentralizacdo politica, porque permite e feca a
autonomia dos chefes dos executivos dos goverrimeasionais
gue se sujeitaram, durante o periodo ditatoriahmosicées do
governo central, principalmente em relacdo ao sEpade
receitas desta esfera. A descentralizacdo adnaitivsty porque
possibilita a estes chefes assumirem responsatelidaa
execucao de politicas publicas especificas pamalsualidades
nas areas de saude, educacdo, saneamento basirspotte.
Ai reside um dos pilares dos defensores da destieagdo, que
acreditam ser a “proximidade” entre os atores gae lieceber
as politicas e aqueles que a estdo ofertando, mertal para
gestdes mais eficientes da coisa publica. Alémogdipsrmite
maior controle e fiscalizacdo social das acdes oeergo,
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incentiva amobilizag&o e participagdo social no planejament@ propria
administragcdo, por meio da criacdo de conselhogue atribuiria maior
legitimidade aos governantes e suas politicas.

J& a descentralizagéo fiscal garantiria fonteslaegs de financiamentos aos
governos subnacionais na implementacao de sudka®iéociais. Na década
de 80, culminando com a Constituicdo Federal d&18&a descentralizagéo
se concretizou pelo aumento da arrecadagdo dosngsveubnacionais, por
meio da elevacdo das aliquotas dos seus impostosioe aumento das
transferéncias obrigatdrias do poder central asegteernos. Essa Ultima
forma de descentralizacdo deve sustentar-se emmaflgadelo de pacto
federativo (CARVALHO, 2005:29).

A implementacdo de um processo descentralizaddwdnainistracdo Publica
apresenta como pecas chaves para 0 seu sucesdacé®s politicas entre os poderes
dos diferentes niveis de governo, o sistema e&imra representacdo no Congresso.
Albuquerque e Knoop afirmam a importancia do pg@ei@a a melhoria do processo de
descentralizacéo fiscal:

[...] a descentralizacdo deve constituir-se entipale estratégia
consciente, coordenada e organica, de formulacao,
financiamento e execucao compartilhada de acOegderno,
orientada por objetivos comuns e envolvendo perntane
consequente negociacdo politica. Nesse contextpferse
encontrar um ponto de equilibrio entre a necessiddd
assegurar a eficiéncia e a equidade e o grau deauia dos
agentes politicos e sociais envolvidos. Ele someoie ser
alcancado mediante pacto federativo integradoijzadm pela
sociedade que constitui hoje um dos maiores desalim

processo brasileiro de modernizacdo (ALBUQUERQUE &
KNOOP, 1995:10).

A centralizacdo do poder no Governo Federal durangeverno militar foi
duramente criticada pelos constituintes, que etegex “descentralizacdo” como ponto
de partida para as mudancas no capitulo tributddoConstituicdo, tornando-a,
praticamente, sinbnimo de democratizacdo. Nesteepso, as unidades federadas mais
desenvolvidas reivindicavam a ampliacdo das compet® tributarias de estados e
municipios, enquanto as unidades de menor desemesito pleiteavam o aumento das

transferéncias de receitas federais, sem qualgueliczconalidade para sua destinagéo.

Descentralizacdo na area social

Na area social, a forma de intervencao estatakhddato periodo autoritario
era vista como centralizadora, organizacionalmaggmentada, perversa em relacao a
equidade e excludente no que se refere as camaaiaspwbres da populacdo. O
Governo Federal ndo foi capaz de sustentar a cgmicde formular estratégias amplas
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e consistentes de descentralizacdo na area suziegntexto de um amplo processo de
redistribuicdo de competéncias entre as esferagoslerno. Assim, a bandeira da
descentralizacdo ocupava espa¢o na marcha da redgirecdo do pais, carregando a
crenca de que a descentralizacéo levaria, por, i stior equidade na distribuicdo de

bens e servicos e a maior eficiéncia da maquirsdiadst

A vinculagdo de receitas aos setores sociais, fdatonova Constituicao,
elevou o percentual da arrecadacdo dos impostdguidad, das transferéncias aos
estados e municipios — do setor educacdo a semnatBsta manutencdo e
desenvolvimento do ensino, de 13% para 18%, no das®nido. Para estados e
municipios foi mantido o percentual de 25%, altdoase a base de célculo que passou
a incluir as transferéncias (art. 212 da THm relacdo a Seguridade Social, que
compreende a previdéncia social, saude e assastgowial, foram destinadas as receitas
das principais contribuicdes sociais, conforme rdetea o art. 195 da Constituicdo

Federal, mantendo, criando, ou ampliando direitos.

A nova Constituicdo aumentou o papel dos estadosaremis sociais, com
destaque para o sistema de aposentadoria dos mervigpublicos. As mudancas
proporcionadas pela Constituicdo de 1988 transfiama previdéncia em um dos mais
importantes instrumentos de politica social, pgabhente no que se refere a situacao
do funcionalismo publico das trés esferas de gavern

Assim, uma série de governos subnacionais instiloiuregime préprio, na
expectativa de melhorar a situacdo financeira dout® local, haja vista que se
beneficiariam da nao contribuicdo para o INSS e marFGTS, da disponibilidade
adicional de recursos provenientes das contribgigies servidores publicos e da
compensacao financeira entre os regimes previdersi@ que reduziria 0 gasto com a

folha de pagamentos.

® Art. 212 — A Unido aplicara, anualmente, nuncasate dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e 0
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, deaita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo ewt#gienento do ensino. (Vide 88 2° e 3° do art. 72,
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrigd® — A parcela da arrecadacao de impostos
transferida pela Unido aos Estados, ao Distrit@Fea aos Municipios, ou pelos Estados aos regpsct
Municipios, ndo é considerada, para efeito do t@lerevisto neste artigo, receita do governo que a
transferir.

" A Contribuicdo Social para financiamento da Setade Social — COFINS (sucessora do
FINSOCIAL), as Contribui¢cdes para os programasntkegracéo Social e de Formacdo do Patrimbnio do
Servidor Publico — PIS/PASEP, a Contribuicdo Somiddre o Lucro das Pessoas Juridicas, Contribui¢cdo
dos Trabalhadores para a Seguridade Social, e misibeigGes sobre concursos de progndésticos
(OLIVEIRA E SILVA, 2000).
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Entretanto, as mudancas ocorreram desatreladasmaestimativa de custo a
médio e longo prazo destas aposentadorias e comsé@n@a de estudos atuariais.
Consequentemente, foram estabelecidas aliquotasod&ibuicdo em percentuais
inferiores aos que seriam adequados, para gametuilibrio atuarial, além de serem
permitidas aos servidores com altos salarios apadernas com valores maiores do que

o0 teto estabelecido pelo Regime Geral.

Em relacdo ao Regime Geral, as mudancgas propostasipva Constituicao
permitiram o0 aumento dos gastos previdenciarios@m@rtrapartida de receita suficiente

para o seu financiamento. Dentre elas, destacam-se:

—  0S beneficios rurais foram equiparados aos urbaki@és1988, o menor
beneficio rural correspondia a 50% do salario min@ urbano a 100%.
Com a Constituicao, o valor do piso rural foi eldya@ 100%; e

— reducao de cinco anos na idade de aposentadoadrpbalhadores rurais.

Segundo Rezende e Afonso (2003:16), essas novas e@ntribuiram para aumentar o
namero de servidores aposentados nos anos 90, equieant a perda de alguns
beneficios incluidos nagsropostas de reforma da previdéncia. No periodd988 a
1995, os recursos necessarios para o pagamenapasentadorias aumentaram de 44%

(dos gastos federais com pessoal), para 51,4%.

Foram beneficiadas pela CF/88 todas as pessoasde@uas pobres,
incapacitadas ou idosas, pela concessao do dwgdbcio de receber do Governo
Federal um beneficio igual ao salario minimo; eragd@ a saude publica, a
Constituicao tornou o acesso universal ao sistemamo que ndo houvesse registro de
filiacdo anterior a um fundo de pensédo, além ddanmpcao do orcamento social a ser

custeado com contribui¢cdes vinculadas.

Orcamento e financas

A Constituicdo também deu continuidade ao procdssaperfeicoamento dos

mecanismos institucionais relacionados a admig&traorcamentaria e financeira,

conforme detalhamos a sequir:

— a regulamentacdo do endividamento dos governosasigdmais (divida

mobiliaria de estados e municipios), da Unido (ivtonsolidada), cuja
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competéncia é do Senado Federal, incluindo o @stEimento de limites
e a permissao para novas operacoes;

— a competéncia, pelo Congresso Nacional, paradsymwe o montante da
divida mobiliaria federal,

— a vedacdo da concessdo de empréstimos diretosdoetas do Banco
Central ao Tesouro Nacional ou a qualquer 6rgaentidade que nao seja
instituigéo financeira;

— a elaboracdo anual, por todas as esferas de gowaricei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), que dispde sobre alteracddsgislacao tributaria
e sobre a politica de aplicacdo das agéncias firasc oficiais de
fomento, além de servir de pardmetro para a elgéora execucdo da lei
orcamentaria;

— a integracdo a lei orcamentaria anual do orcameéatovestimento das
empresas estatais; e

— adefinicdo de que o percentual de despesa cormgbeds/o e inativo da
Unido e dos governos subnacionais ndo poderd axceslelimites
estabelecidos em Lei Complementar, os quais foremads em 60% em
1995 (art. 169)

A distribuicdo intergovernamental de recursos

Conforme demonstrado, a Carta Magna de 1988 busoou avanco
institucional coerente com o estado democraticapdde como referéncia a
institucionalizagao da descentralizacdo fiscaBafase na cidadania. Entretanto, no que
diz respeito ao federalismo fiscal, a transferé@aexpressiva soma de recursos aos
governos subnacionais, desatrelada da responsalaligela manutencéo das atividades

custeadas pelo Governo Federal, agravou a ja @estiracao financeira da Uniéo.

A Constituicdo de 1988 incorporou reivindicagoefenentes a autonomia de
gestdo e a descentralizacdo das a¢bes de govermpooemle estados e municipios e
elevou a participacdo destes governos no bolo @ataetributaria, reduzindo a parcela
da Unido, buscando privilegiar o principio do colgrsocial do gasto publico como

melhor instrumento para garantir uma alocacao atieneecursos (VILLELA, 1993).

8 Limite fixado pela Lei Complementar n° 82, pronadg em 27.3.95.
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Essas transferéncias se processaram por meio slendoanismos: primeiro, a
reformulacdo e a nova estrutura de competéncian, &ajual se transferiu a base
tributaria dos impostos Unicos federais (sobre amtibeis e lubrificantes, energia
elétrica, transportes e comunicacdes e mineraig) @dCMS, ampliando em muito a
receita deste imposto e aumentando a autonomigaasnos estaduais na gestdo do
imposto. Aos municipios também coube aumento desitas proprias, por meio da
aprovacao do Imposto sobre Vendas e Varejo de Cstinbis e do ITBinter vivosao

seu campo de competéncia.

Em segundo lugar, pelo aumento da participacdogdusrnos subnacionais
no produto da arrecadacédo dos tributos federaisneay dos fundos de participagéo: os
governos municipais, de 17% para 22,5%, e os estgdie 14% para 21,5%. Segundo
Prado (2003), o forte crescimento do percentuatefesundos entre 1967 a 1988,
passando de 20% para 40% das receitas dos imp@stsstinha elevado a categoria de
pecas centrais desse sistema. As decisbes tomada888 ampliaram ainda mais esta
participacéo. A tabela 2.1 apresenta a variacagedaentuais de vinculagdo do IR e do

IP1 aos fundos de participacao desde 1967 até 2003.

Tabela 2.1 - Percentuais de vinculacéo do IR e dellaos Fundos de Participacao

Ano Dispositivo Legal FPM FPE
1967/68 Emenda Constitucional 18/65 10,0% 10,0%
1969/75 Ato Complementar 40/68 5,0% 5,0%

1976 Emenda Constitucional 5/75 6,0% 6,0%

1977 Idem 7,0% 7,0%

1978 Idem 8,0% 8,0%
1979/80 Idem 9,0% 9,0%

1981 Emenda constitucional 17/80 10,0% 10,0%
1982/83 Idem 10,5% 10,5%

1984 Emenda Constitucional 23/83 13,5% 12,5%

1985 Idem 16,0% 14,0%
1985/88 Emenda Constitucional 27/85 17,0% 14,0%

1988 Nova Constituicdo Federal 20,0% 18,0%

1989 Idem 20,5% 19,0%

1990 Idem 21,0% 19,5%

1991 Idem 21,5% 20,0%

1992 Idem 22,0% 20,5%

1993 Idem 22,5% 21,5%

Fonte: Cartilha do FPE e FPM — Secretaria do Tesouraddat
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Apesar das alteracbes propiciadas pela Constituigidl988, ndo houve
mudanca nos fundamentos do modelo de 1967 no quespieito & esséncia do sistema
de transferéncias desses fundos. Com isso, o reggmeartilhas e transferéncias de
recursos terminou contribuindo para desequilibtearcontrario do que se pretendia, as
bases da federacdo. Como os estados passarant@migeténcia para incorporar 0s
setores de combustiveis, energia e comunicacdesseade incidéncia de seu principal
imposto, o ICMS, os mecanismos de cooperagao mtergamental na implementagéo
das politicas de modernizacado necessarias a prongacindustrializacéo do pais, bem
como ao seu desenvolvimento, deixaram de exisaimt¥®m o enfraquecimento dos
incentivos fiscais destinados ao desenvolviments dEgides menos favorecidas,
juntamente com a retirada de cena do Estado naingpitacdo de politicas corretivas

dos desniveis regionais, comprometeu o equililersgguido com o modelo de 1967.

Segundo Prado:

Em um pais como o Brasil, com expressivas desigdakl
regionais, uma das principais finalidades do Siatem Partilha
€ promover a realocacao de recursos entre regi@es)odo a
atenuar os efeitos da distribuicdo desigual dassbabutarias e
dos diferentes graus de dificuldade em explor&E=rrentes
das caracteristicas especificas da atividade edoadme cada
regidao (PRADO, 2003:10).

O desequilibrio entre a reparticao de recursosardriicbes promovido pelas
novas regras constitucionais levou, por um ladoma perda de recursos fiscais pela
Unido, que viu, por outro lado, aumentar suas @gdes, notadamente no caso da
seguridade social. Estados e municipios que passaracontar com um volume
expressivo de receitas, ndo teriam, ao contrari® olgjetivos que nortearam o0s
constituintes, assumido maiores responsabilida@sse nprocesso, o que os levou a
expandirem seus gastos publicos de maneira acent@amno resultado, assistiu-se a

uma deterioracao dos servicos publicos e a um dietp do federalismo no pais.

O processo de descentralizagcdo se comprometia i@langule a economia, no
inicio dos anos 90, comecou a perder seu dinamiesrae medidas de ajuste fiscais
ocasionaram perdas aos estados e municipios. Rétdbudcdo vertical de recursos
entre Unido, estados e municipios, considerandeceita tributaria disponivel, quase
todos os ganhos relativos couberam aos municigios) pouca alteracdo para o0s

estados. Pela distribuicdo horizontal, os estadasueicipios das regides menos
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desenvolvidas foram os mais beneficiados com oarges adicionais (SERRA e
AFONSO, 1999:6).

Os efeitos das mudancgas introduzidas pela novatizonte atingiram seu
apice em 1996, quando os governos subnacionaigeadnt 0s seguintes percentuais: a)
participacdo na arrecadacdo dos proprios impostazadem de 34,7%, com ganho de
17,6% em dez anos; e b) participacdo nas receibagdrias disponiveis da ordem de
43,9%, com ganho de 12,3%, no mesmo periodo, aoefse constata na tabela 2.2.

Tabela 2.2 — Participagao das trés esferas de gomerna arrecadacéo direta e nas

receitas tributarias disponiveis

Receita Participacdo na Participacdo nas
- Tributéria arrecadacao direta receitas tributérias disponiveis
Exercicio Total % do

PIB Federal | Estadual | Municipal | Federal | Estadual | Municipal

1986 26,2 70,5 27,0 2,5 60,9 27,0 12,1
1987 23,8 72,3 25,2 2,5 64,1 23,3 12,6
1988 22,4 71,7 25,6 2,7 60,1 26,6 13,3
1989 24,1 67,5 29,9 2,7 61,1 25,0 13,9
1990 28,8 67,0 29,6 3,4 58,9 27,6 13,5
1991 25,2 63,4 31,2 54 54,6 29,6 15,7
1992 25,0 66,1 29,1 4,8 56,9 28,1 14,9
1993 25,8 68,6 26,6 4,7 57,8 26,4 15,8
1994 29,8 67,9 27,1 51 59,3 25,1 15,6
1995 29,4 66,0 28,6 54 56,2 27,2 16,6
1996 29,1 65,3 29,6 51 56,0 27,6 16,3
1997 29,6 66,2 28,8 5,0 56,2 27,7 16,1
1998 29,6 67,0 27,5 55 56,2 26,6 17,2

Fonte: Varsancet alli (1998) e Araudjo (2001).

A posicdo dos municipios e a fragilizacdo dos estadpartir de 1988

Os mais beneficiados com a nova Constituicdo, mmge de 1986 a 1998,
foram os municipios, cuja participacdo na arrec@magos impostos aumentou em
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120%, ou seja, de 2,5 para 5,5, atingindo, no dasaeceitas tributarias disponiveis, 0

percentual de 17,2% e perfazendo, portanto, um r@tante 42%.

Desde as mudancas constitucionais ocorridas em, I838unicipios vém
aumentando sua participacdo na receita tributarasilbira, ja apropriadas as

transferéncias intergovernamentais (tabela 2.3).

Tabela 2.3 - Carga tributaria brasileira - Apropriacéo por esfera de governo

Ano Governo Federal Estados Municipios
1988 60,1% 26,6% 13,3%
2004 57,4% 25,3% 17,3%

Fonte: José Roberto Afonso: “Novos desafios a Descentiglia Fiscal no Brasil: As Politicas Sociais e
as de Transferéncias de Renda”, 02.2006.

Entre 1998 e 2003, nas trés esferas de governojehdecréscimo de
investimentos, mas, relativamente a demanda p@ &eervicos, 0os municipios foram

0s Unicos que tiveram incremento (vide tabela 2.4).

Tabela 2.4 - Despesas com bens e servigos

% do PIB
Governos 1998 2003 Variagéo
Federal 7,12 6,42 -0,70
Estadual 8,93 8,63 -0,31
Municipal 5,87 6,55 0,68

José Roberto Afonso e Erika Amorim: “Cooperacaergivernamental: Descentralizagdo Fiscal

Fonte: ¢ Gestao de Politicas Sociais”. Férum Fiscal dosdes/FGV-DF, 26.04.2006.

Outro traco marcante é a diviséo federativa dessegsos, com uma queda
razoavel da participacdo relativa da esfera cerdelgoverno. Ja pelo lado da
arrecadacéo direta dos tributos proprios, os gogesBubnacionais geram quase um
terco da receita nacional. Depois de realizadgseghas constitucionais e legais, em
2004, a proporcédo da receita global que cabia &ergo central foi de 57,4%, contra

pouco mais de 25% da esfera estadual e 17% da ipalnic

Numa perspectiva de mais longo prazo, comparandidtiags quatro décadas e meia,

verifica-se que n&do apenas o governo central pgraeicipacao relativa, como também
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a esfera estadual. Quem apresenta uma tendén@aectzonsistente de ampliacdo de

participacéo relativa na federacdo brasileira sagovernos municipais.

E bom lembrar que, como a carga tributaria aumemiaito, isto compensou a
perda de posicoes relativas das esferas supedergeverno que, em termos brutos,
também apresentam crescimento de receitas. Maseiffgigca, ainda mais, 0os ganhos
dos municipios: o volume de sua receita dispordael004 (6,4% do PIB) ja supera o
tamanho dos governos estaduais em 1988 (6 pont®3RB)p antes da ultima reforma
(tabela 2.5.).

Tabela 2.5 - Evolucdo da Receita Tributaria Globapor Nivel de Governo:
1960/2004

Conceitos abrangentes (contas nacionais). Anosiseéelos.

Concaitos Central | Estadual| Local |Total |Central |Estadual|Local |Total
Carga - % do PIB Composicéao - % do Total

Arrecadacao Direta

1960 11,14 5,45 0,82 17,41 64, 31,3 4,7  100,0
1980 18,31 5,31 0,90, 24,52 74,7 21,6 3,/ 100,0
1988 16,08 5,74 0,61 22,48 71,7 25,6 2,y  100,0
2004 25,10 9,82 2,21 37,14 67,6 26,4 6,0 100,0
Receita Disponivel

1960 10,37 5,94 1,11, 17,41 59,5 34,1 6,4 100,0
1980 16,71 5,70 2,10| 24,52 68,2 23,3 8,6  100,0
1988 13,48 5,97 2,98, 2248 60,1 26,6 13{3  100,0
2004 21,32 9,38 6,43| 37,14 574 25,3 17{3  100,0

Fonte: Elaboracao propria, a partir de STN, SRF, IBGE,iMério da previdéncia, CEF, Confaz e
Balancos Municipais.

Notas: Metodologia das contas nacionais inclui imposimeas e contribuigdes, inclusive CPMF e
FGTS, bem assim divida ativa.

e/ Estimativa preliminar para 2004 (apenas relaiaarecadagdo propria municipal).

Observa-se, também, uma forte participacdo dasfa@mcias verticais do
governo central para os governos locais, deixaoda & gestéo financeira do processo
nos municipios, os quais vém ganhando mais espagemério politico e legislativo

federal em relacdo aos governos regionais, que, spar vez, vem continua e
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gradativamente perdendo espaco, frente ao avangipalista, dentro da distribuicdo

de recursos do governo central.

Ao analisarmos a principal fonte de receita dosegwes regionais, que € o
ICMS, observou-se que, inicialmente, a sua arreg@@d#oi quase idéntica a atual (em
2005), sendo que esta dispde de uma base de inigid@nito superior ao observado no
passado, demonstrando claramente a expressiva gerédspaco dos estados na carga

tributaria global.

Estudos e levantamentos de dados mostram que esngsvocais, em geral,
ndo sao agentes arrecadadores eficientes, sobrduivem grande parte pelas
transferéncias da Unido e dos estados. De fatomadelo tributario vigente, os
governos locais exploram de maneira ineficaz soate$ de receita significativas,

chegando a casos extremos onde alguns municipiesespam arrecadacao de alguns

impostos iguais a zero, conforme tabela 2.6.

Tabela 2.6 - Receita de Impostos Municipais — IPTE ISS — Exercicio 2001

UF MUNICIPIO IPTU ISS ISS + IPTU
MA |Sao Joao do Caru 0,00 92,00 92,00
BA |Souto Soares 6,00 62,00 68,00
CE | Uruoca 4,00 59,00 63,00
MT | Torixoreu 27,00 21,00 48,00
BA [ltaguacu da Bahia 4,00 38,00 42,00
MG | Frei Lagonegro 15,00 25,37 40,37
MT |Pontal do Araguaia 27,00 8,00 35,00
AP | Pracuuba 0,00 34,00 34,00
SE | Gracho Cardoso 0,00 28,00 28,00
MA |Feira Nova do Maranhéo 0,00 25,00 25,00
MG | Olimpio Noronha 8,39 6,33 14,72
BA |[Coracao de Maria 3,00 4,00 7,00
MG | Santa Rosa da Serra 0,00 0,00 0,00
PA | Nova Ipixuna 0,00 0,00 0,00
MG | Serra da Saudade 0,00 0,00 0,00
PA | Abel Figueiredo 0,00 0,00 0,00
GO | Buritinopolis 0,00 0,00 0,00
MA |Campestre do Maranhao 0,00 0,00 0,00
MA |Sambaiba 0,00 0,00 0,00
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UF MUNICIPIO IPTU ISS ISS + IPTU
MA |Apicum-Acu 0,00 0,00 0,00
MA |Brejo de Areia 0,00 0,00 0,00
MA |Cajari 0,00 0,00 0,00
MA |Cidelandia 0,00 0,00 0,00
MA |Godofredo Viana 0,00 0,00 0,00
MA |Paulino Neves 0,00 0,00 0,00
MA |Presidente Sarney 0,00 0,00 0,00
MA |Sao Bento 0,00 0,00 0,00
RN [ Jundia 0,00 0,00 0,00

Fonte: Elaborag&o propria do grupo, a partir da Secretiriiesouro Nacional. Em
www.stn.fazenda.gov.br

O desempenho da arrecadacdo das receitas de impdsso municipios,
relativamente as suas receitas correntes, € extrenta inferior ao desempenho
apresentado pelos estados; no caso do Acre, parpéxea receita de seus impostos
corresponde a 16,12% do total das receitas coseatguanto apenas 148 municipios
superam este percentual, o que corresponde a a@adamente 2,77% dos municipios,

a tabela 2.7 ilustra essa observacéao.

Tabela 2.7 - Participacdo Relativa das Receitas dimpostos nas Receitas Correntes

dos Estados e Municipios — Exercicio de 2001

Estados Municipios Impostos/Receitas Correntes
(%)

- 5155 0%--|15%

AC, AP,RR, TO 152 15%--|30%

MA, PI, SE, DF, PB, AL, PA, RN 29 30%--|45%

PE, RO, CE, MT, BA, RJ, MS 3 45%--|60%

AM, PR, MG, GO, ES, SC, RS 0 60%--|75%

SP 0 75%--|100

Fonte: Elaboracgéo prépria do grupo, a partir da Secretlrifiesouro Nacional. Em
www.stn.fazenda.gov.br
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Os municipios que possuem capacidade de gerata@cépria sdo também os
mais populosos. Este alto contingente populaciomdiado as altas taxas de
urbanizacao, exige uma tecnologia mais complexaregeqientemente, maiores custos
para a solucao dos problemas urbanos. Por outop magnicipios com base econémica
pouco desenvolvida vivem da dependéncia das tré@msias, em detrimento da
exploracdo de suas capacidades tributarias, paistésos de partilha ndo consideram
o desempenho tributario como um dos fatores querrdatam o total de recursos

intergovernamentais a ser recebido.

Outro aspecto a ser considerado foi o movimentocrgcdo de novos
municipios, decorrente do retrogrado critério deicado Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), que assegurava a qualquer govéroal sua parcela de receitas
provenientes de transferéncias intergovernamertaise 1984 e 1997, foram criados
1.405 novos municipios no pais, a metade delesmenos de cinco mil habitantes.
Vérias foram as distor¢fes ocasionadas pelo aungestpequenos municipios. Dentre
elas, destacam-se: a irrisria capacidade de matwiiamento e a disponibilidade de
receita per capita muito superior as das medias grandes cidades, além do gasto per
capita com o Poder Legislativo apresentar-se mauggerior ao das despesas sociais,
como por exemplo, na area da Saude (GOMES E MACDOWES99).

Desenvolvimentos recentes e uma avaliacdo dodadeslda reforma de 1988

Pode-se dizer que o Federalismo fiscal brasilegente ainda se espelha no
modelo proposto pela Reforma Tributaria de 1967arm as condicbes sob as quais
operava a economia brasileira naquela época fodsgimtas das encontradas hoje em
dia. Buscava-se a estabilizacdo da economia, quenda da eliminagdo dos déficits
fiscais, e a retomada do crescimento, o qual exigiaEstado capaz de recuperar sua
capacidade de implementar as acdes necessariasteucdo de um ambiente favoravel

ao desenvolvimento.
Segundo Afonso e Ramundo:

A Constituicdo Federal vigente, promulgada em autude
1988, ampliou e consolidou um processo, iniciaddima da
década de 70, de esvaziamento financeiro do gowanival e
rapido fortalecimento das finangas do estadosiecipalmente,
dos municipios. Esse quadro permaneceu inalterpds a
fracasso da revisdo constitucional realizada enB/949 que
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nada aprovou que alterasse a estrutura tributariscal, a
despeito de inuUmeras propostas apresentadas nesfdos
(AFONSO e RAMUNDO, 1995:1).

Diante disso, o Governo Federal, que se havia adistomisso durante as
negociacdes para a elaboracdo do capitulo constialcsobre o sistema tributario no
Congresso constituinte (OLIVEIRA E BIASOTO JR., 99%), reagiu a perda de
recursos que lhe havia sido imposta pelas altesag@ieoduzidas nesse capitulo da

seguinte forma:

— reduziu as transferéncias nao constitucionais, aiadas, para estados e

municipios, o que possibilitou a reducéo dos gdstsrais;

— estabeleceu restricbes crediticias paras as esfewdmacionais,

desonerando-se de alguns encargos financeiros;
— criou tributos e aumentou aliquotas de impostos sujeitos a partilha
com as demais esferas governamentais (CPMF, COFINE). O
Governo Federal utilizou a janela aberta no arti@s da Constituicdo
Federal para criar novos tributos, com a finalidalde dar cobertura
financeira as novas obrigacdes criadas; e

— confiscou receitas de transferéncias, a exemploridgdo do Fundo de
Estabilizagcdo Fiscal em 1994 (atual DRU), por m&w qual a Unido
retém parte da receita tributaria federal passideltransferéncias para
estados e municipios, com o objetivo de garanturs®s para a Unido e
promover um ajuste fiscal provisoério para o langamelo Plano Real, o
gual terminou impondo perda de receitas a estesrgos por um bom
periodo.

O fato de o Governo Federal buscar aumentar suasta® e diminuir seus
gastos provocou um processo desordenado de desdizagéiio dos encargos, em que 0S
governos subnacionais viram-se obrigados a ass@sponsabilidades crescentes na
realizacdo dos gastos publicos e sociais. De um, lad assumir uma postura de
natureza defensivasegundo Silva e Costa (1995: 270), segundo a guabverno
Federal “procura livrar-se de encargos sem plareéon determinando a pura e
simples extingdo de projetos e programas de imeac e, de outro ladgroativa —
quando busca incentivar programas de descentratizegmo tutor do processo, para
poder manter o controle politico ou operacionah@mejo e do repasse de recursos —, 0

Governo Federal contribuiu em maior escala pararteslar do que para estruturar o
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processo de descentralizacdo, e, também, parar pporgualidade do sistema de

impostos no Pais.

A retomada da vinculagdo de tributos a determinadésgorias de gastos,
proibida no capitulo tributario, ficou evidente adedida que o crescimento das
contribuicdes sociais tornou-se essencial ao atebd das novas obrigacdes da Unido
no campo da seguridade social e uma maneira ddadrds determinacdes
constitucionais de repassar cerca da metade depgaagais impostos, o IR e o IPI,

para os fundos de participacéao.

Esse processo, prejudicial para a qualidade denssstributario, as politicas
sociais e o0 equilibrio federativo, terminou ocodennum contexto em que as
transformac¢des que vinham operando no cenarionadt@nal e na dinamica do
capitalismo imprimiam mudancas no papel do Estadap caso de paises federativos,
redefiniam a estrutura de competéncias e respditlsalds entre 0s seus entes, com 0S
governos subnacionais passando a assumir maiorténp@ na oferta de politicas
publicas. Mudancas que caminhavam em sentido can&s tendéncias que vinham se
verificando no Brasil no tocante ao sistema tribataé ordem federativa e a capacidade

do setor publico de desempenhar esses novos papéis.

As vinculagbes a seguridade social, além de seateragenérico, nao
estabeleceram uma nova forma de cooperacao intsrgowental para garantir a
implementacéo de politicas prioritarias para a resteatégia de desenvolvimento, que
se desenhavam distintas das que predominaram @t&€888. Nessa nova ordem, as
acoes do Estado deixavam de concentrar-se na naigia da infra-estrutura
econdmica, ou seja, na garantia de oferta e dispaagdo de energia, transportes e
comunicacoes, para priorizar, diante dos novosermgentos locacionais, a qualidade
dos recursos humanos, o desenvolvimento tecnolGgieoestabilidade institucional.
Entretanto, os pilares que sustentavam uma ac&wmlada no passado nao foram

restabelecidos para o cumprimento deste novo papel.

Concomitantemente, houve um esvaziamento dos imosnfiiscais que
sustentavam as a¢fes de promocédo do desenvolvimegmboal, oriundas de alteracdes
na legislacdo do Imposto de Renda. O abandono alégas voltadas para regides
economicamente mais atrasadas interrompeu a taadnceducéo das disparidades de
renda entre as regides Norte/Nordeste e Sul/Sudeptatir de meados dos anos 80,
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dificultando aos estados localizados nas regides padores sustentar as politicas deles

exigidas no campo do atendimento das necessidadesss
Segundo Rezende e Afonso:

Num processo contraditério, 0os recursos destinados
financiamento das politicas sociais foram se canaedo nas
maos do Governo Federal, ao passo que as demamdasior
descentralizacdo das responsabilidades nessaxageareuma
maior resposta de estados e municipios, cuja agueide
reagirem a essas demandas ficava na dependéncieedso a
recursos administrados pela Unido (RESENDE & AFONSO
2003:29).

As reformas consagradas pela nova Constituicdous sgesdobramentos
resultaram no aumento do desequilibrio na repartigé recursos fiscais e na
desarticulacdo das acdes do Estado em relagdo iasdqmes da politica de
desenvolvimento. Os critérios de rateio dos FundesParticipacdo de Estados e
Municipios na receita federal ndo foram revistosypcando acentuados desequilibrios
na distribuicdo da receita orcamentgréa capitaentre estados e entre municipios, em
beneficio, notadamente, daquelas unidades fededadea®nor densidade populacional.
Da mesma forma, o fato de nado existrem regrasaslade cooperacdo
intergovernamental impediu a articulagcdo das afédsrais, estaduais e municipais,
com sérios prejuizos para a eficiéncia e eficaas gbliticas sociais (RESENDE &
AFONSO, 2003:30).

O avanco do processo ordenado de descentralizaggioedponsabilidades
publicas ficou prejudicado pelos desequilibriogeg@articdo das receitas fiscais e pela
instabilidade nos fluxos de transferéncias vincagado financiamento de programas a

populacao.

Destaca-se, também, o crescente relacionamento daeUnido com 0s municipios, o

qual provocou:

— esvaziamento da capacidade dos governos estaduagense refere ao
exercicio da coordenacdo das atividades que ntwasde uma estreita
cooperacgao intermunicipal; e

— aumento das possibilidades de conflto no relacieTEO
intergovernamental, a medida que as rela¢cdes qaditleterminantes, em
um dado momento, podem influenciar o acesso dosicipios aos

recursos destinados ao financiamento dos prograotgess.
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Segundo Oliveira e Biasoto Jr. (1999:23), a desakrdcdo em curso no
Brasil neste periodo, imposta, portanto, pelasiostancias, e “descolada” de um plano
coerente e consistente de redistribuicdo dos epsagtre as esferas governamentais,
condizente com sua realidade financeira, amparpageue tudo parece indicar, em
bases frageis, principalmente pela falta de um dacqgractuado entre os agentes
envolvidos no processo. E mais frageis ainda quaedoonsidera que a melhoria da
arrecadacdo das receitas proprias de estados eipiosie 0 aumento do volume das
transferéncias constitucionais intergovernamema foram suficientes para garantir
0S recursos necessarios ao cumprimento das noxefastee para sustentar e dar
continuidade ao processo de descentralizacdo, aergoor meio de endividamento, o
gue modificou a “equacéo” do financiamento, estedbdl na CF/88.

Esse problema pode ser confirmado em todas as desdda Federacao
Brasileira, ficando mais evidente pelo fato de dzstae municipios apresentarem bases
econbmicas e tributarias heterogéneas e, conseqiente, diferentes potenciais de
arrecadacdo prépria. Ao mesmo tempo apresentars gean diversos de dependéncia
do sistema de transferéncias governamentais dersoscue de capacidade de

endividamento e, em funcao disso, de coberturpadl#scas sociais.

Essa situacdo, extremamente problematica, por,sie@ue diz respeito a
questao federativa e a oferta de politicas puhliagsavar-se-ia ainda mais a partir de
1994, quando a implementacdo do programa de estaéib conhecido como Plano
Real passou a exigir para seu sucesso 0 equacinttad®s acentuados desequilibrios

or¢camentario do setor publico.

Dessa forma, se os resultados da Constituicdo 88 héo se revelaram
favoraveis para a reconstrucdo do federalismo esesbanais soélidas, os governos
subnacionais, notadamente os estados, sofreramgtamamento de seus problemas.
Decididos a promover um ajuste estrutural, proibide utilizarem o endividamento
como instrumento complementar de financiamento, @ampromissos financeiros
ampliados (EC 29/2000 e pagamento dos encargoivida)de consequiente aumento do
grau de rigidez de seus orcamentos, esses goveassaram a defrontar-se com
crescentes dificuldades, em maior ou menor gratg pastentar e ofertar politicas
publicas de sua responsabilidade e para garaméstimentos publicos necessérios pra

0 processo de desenvolvimento.
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No lado da despesa, encontra-se uma estruturaesitardescentralizada, de
forma que o gasto publico é realizado principalme@los entes federados que menos
arrecadam dentro de suas fontes de receitas popoiastitucionais. De fato, um
determinado servico publico € atribuido ao govdamal, mesmo que a parcela mais
significativa do financiamento e da regulacdo gefavida pelos governos central e
regional, o que tem prejudicado a responsabilizagditica pelas atividades envolvidas
em determinada fungéo exercida pelo poder publico.

Assistimos também a grandes indefinicbes na compiet@a realizacdo das
despesas; a distribuicdo de competéncias (ndo sifrénstarias) e de responsabilidades
entre as trés esferas governamentais é estabelemidtitucionalmente, mas ndo ha
definicdo precisa quanto as fronteiras de atuagdmada uma delas e, na pratica, o que
se observa € o acumulo de funcdes e atividades@isrde um ente federado, podendo
ocorrer um fendbmeno chamado de sobreposicado deeténgia: quem € o responsavel

de fato pela educacéo e pela saude?

Além disso, impera entre os entes uma falta dedem@cdo nas acdes e
processos de execucdo e/ou oferta de determinag@oseublico. Problemas de
natureza alocativa prejudicam a oferta de bensngces publicos e influenciam na

gualidade do gasto.

Geralmente, os governos subnacionais adotam proeaths orcamentarios e
financeiros desajustados, em sua maioria ndo disgliieuma sistematica de controle
financeiro, em que a previsdo orcamentaria e salzaedo sejam o mais equilibrado
possivel, ou seja, 0 processo de elaboracdo or¢an@enuase nunca possui relacéo

direta com a execugéo do orgamento.

Outro problema é o fato de n&o existir estimulsistema politico brasileiro
para o estabelecimento de um processo de cooperatd@overnamental. A
competicdo partidaria € muito acirrada, apesarpadotdos politicos terem encontrado
uma forma cooperativa de trabalhar no colegiaddideses do Congresso Nacional. O
constrangimento a cooperacdo encontrado em nivabna se acentua em nivel
subnacional com as Assembléias Legislativas e amafd& de Vereadores,

“dependentes” da conjuntura governamental.

A dificuldade de operar politicas cooperativas,Brasil, também se da em
decorréncia das desigualdades sociais. As pesssa#)stituicdes, as regides, 0S
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municipios e 0s estados mais ricos resistem asicasliredistributivas. A auséncia de
uma politica regional é utilizada como escudo paséficar a pratica “isolacionista”
dos governantes estaduais. Os estados brasilémsentém empenhado em encontrar
formas de atuacao conjunta, distanciando-se dejugraesforco cooperativo em nome
da politica de atracdo de investimentos privado®ntplo contundente, se ndo fora
tragico, € o da seguranca publica nas regides pwitanas (redutos ignorados de
competéncia estadual). Outro exemplo: o Governetfagdutilizando-se do seu poder
financeiro e ignorando o papel coordenador e geaknos governos subnacionais,
iniciou, a partir de 2003, o ambicioso e oportunagpama de transferéncia de renda, o
“Bolsa Familia”. Os estados foram dispensados delqger cooperacdo e o0s
municipios, por meio de convénios, tém participag@eracionalizando o cadastro das
familias assistidas e o pagamento, mediante cantgnético, é feito diretamente as

familias em banco federal.

Observacoes finais

Segundo Carvalho (2005:33), a descentralizacdo resilBiniciou-se e
desenvolveu-se em meio a um cenario adverso de poltica, econdmica e social,
cuja motivacdo basica foi de natureza eminentementéica, com 0s governos
subnacionais procurando ampliar seus poderes,teeder o quadro de centralizacao
que fora caracteristico do regime militar. Assirsteeprocesso nado foi balizado por
principios técnicos, seguindo um planejamento matiprévio e ordenado e nem por
qualquer estratégia sustentada por politicas befimidies que garantissem maior
eficiéncia e eficdcia nas agbes governamentais laomestruturacdo da federacdo
brasileira. Diante disso, o processo de descerdigED caminhou para sua reversao,

logo nos primeiros anos que sucederam sua implegémt

A recente retomada das discussdes sobre a refoibngatia abre uma nova
oportunidade para que importantes distor¢coes denss&s que tém sido ignoradas no
processo de revisdo de sua estrutura, sejam ede=)t como o inadequado e
problematico mecanismo de financiamento da Federdgasileira, assentado em
inadequados sistemas de competéncias tributarespadtilha de recursos e de
distribuicdo de encargos entre as unidades de govem seus trés niveis, 0 que acirra
suas contradicbes e opera, a0 mesmo tempo, cone @aira a reforma desse
instrumento em questbes que sé&o chave para suamzag@o e para o reencontro do
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pais com os objetivos do crescimento econémicoegiadade fiscal e do equilibrio

federativo.

2.3. Cooperacéo e coordenacéao no federalismo brasib - algumas observacdes

A reconstituicdo histérica apresentada no itemremt@os serve de pano de
fundo, agora, para tecer alguns comentarios pmdiras que busquem aplicar a
discusséo conceitual realizada no item 1.2. Emoraefta tematica ser nova e pouco

explorada, esses comentarios pretendem apenasesfaraa introducéo ao problema.

Descentralizacdo e autonomia subnacional

E usual caracterizar-se a federacéo brasileira aitamente descentralizada,
e isto tem sido fortemente associado a expansaseajwerificou na receita disponivel
para 0S governos municipais ao longo da ultima dkcaA essa descentralizagdo se
associa, quase intuitivamente, maior autonomiabger/acdo da evolucdo da receita
disponivel por nivel de governo, na tabela abaixmgstra, contudo, que a
descentralizacdo realizada no Brasil seria maisquattamente descrita como
municipalizacdo: a execucao efetiva do gasto faiachente deslocada para o ambito
municipal, quando observamos um periodo mais lodgdJnido, depois de uma

participacdo mais ampla durante o regime miligigmou ao nivel de 1970.

Grafico 2.1
DISTRIBUICAO PERCENTUAL DA RECEITA DISPONIVEL (APOS TRANSFERENCIAS) POR NiVEL DE
GOVERNO
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FonteVarsano et alli (1998), com atualizacéo dos dadwoa os anos de 1997 a 2005.
Elaboracéo de José RobRadrigues Afonso.
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O ponto relevante aqui é que a descentralizacé @ambito municipal é
predominantemente executiva, pela propria natudezgestdo municipal. Os setores
onde as atribuicbes municipais aumentaram, no geeriecente, sdo, em primeiro lugar
a Saude, através do SUS, e em seguida a Educagédy do FUNDEF. Em ambos os
casos, 0 processo decisorio mais geral sobre og@eré supramunicipal e, na sua
maior parte, de responsabilidade federal. A difgsietie outras federagdes em que o0s
municipios subordinam-se aos governos estadusgssisacdo impede a elaboracao de
politicas_estaduaisesses setores. Com isso, 0S municipios acabain sequadrados
nos processos de gestdo de ambito federal, o quais claramente ilustrado pelo

Sistema Unico de Saude.

Esta situagdo tem sido agravada, recentementes pdsenvolvimentos
ocorridos no ambito das relacfes financeiras egawernos. Como € sabido, ocorre, a
partir dos anos noventa, uma significativa perdaimportancia dos Fundos de
Participacédo no financiamento dos governos subnaisceem geral. Por outro lado, as
transferéncias federais totais se mantiveram emnado no mesmo periodo, passando

de cerca de 8% para 10% de uma carga tributasaemee.

Gréfico 2.2

14 TRANFERENCIAS FEDERAIS PARA GSN - % PIB E % CARGA TRIBUTARIA
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O crescimento das transferéncias, portanto, namliservado nas receitas
livres, mas naquelas sujeitas a condicionalidagigsecialmente nas areas de educacéo,
saude e nas transferéncias voluntarias, ndo egigedmimente. Este fendmeno afeta

mais diretamente os municipios, principais agemt®golvidos na prestacdo destes
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servicos (educacdo e saude). O grafico abaixo egste a participacdo das receitas

livres no financiamento municipal se reduziu sigaifivamente no periodo.

Grafico 2.3
TRASNF. FEDE. PARA MUNICIPIOS - R$ MIL DEZ 2000
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Em suma, nos termos de nossa conceituacdo antaridescentralizacao
brasileira, onde ela é exigida, é eminentementewtix@, encontrando forte resisténcia
a um processo mais completo de descentralizacpoesesmtando grandes desafios para
a gestdo estadual/regional das politicas, e vl certeza, a demandar, no futuro,
muita criatividade e espirito inovador. Ir4 exighm especial, o desenvolvimento de

novas formas de cooperacao intergovernamentatdapie abordamos mais a frente.

A contraface do exposto acima €, evidentementeedacio tendencial da
autonomia financeira dos governos subnacionais.uRotado, a queda recorrente da
participacdo dos estados na carga tributaria digpbtem dificultado cada vez mais o
financiamento autbnomo de seus encargos. Diantelaldva rigidez das transferéncias
federais, esses governos tém sido obrigados austedjscal rigoroso, em prejuizo das
despesas de investimento. Do lado dos municipmbpra nao tenha ocorrido reducao
na participacdo sobre a receita disponivel, mwgto pontrario, a expansédo dos recursos

se deu no financiamento setorial sujeito a condalidades.
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Autonomia leqislativa

Em principio, os GSN no Brasil teriam capacidade legislar sobre
praticamente a maior parte dos servicos dos quaé&mos encargos. A Constituicao
brasileira optou por estabelecer competéncias cmrdes para a maioria dos servicos,
reservando para a Unido o poder de estabeleceslde@id geral de referéncia. Na
pratica, contudo, por razBes ainda ndo investigadi@sjuadamente, a situacdo mais
frequente € que a legislacdo federal se estengeofuade em amplo detalhamento,
tornando virtualmente inexistente e desnecessdegislacdo dos governos estaduais e

municipais.

Uma pergunta que, até onde sabemos, néo tem gi@lodedebate brasileiro, é
a seguinte: como se pode avaliar a existéncia e apelpde cooperagéo
intergovernamental no Brasil e quais sdo as imghiea que advém disto? N&do temos
espaco nem competéncia para investigar os aspastoéscos e politicos mais basicos
que poderiam lancar alguma luz sobre os fundametetdsderacéo brasileftavamos
nos ater aos limites das questdes fiscais e adnaitives e buscar uma caracterizacao
preliminar das relacdes intergovernamentais biesslé luz dos conceitos apresentados

anteriormente.

Tomando por referéncia os padroes de federalisnszutilos acima,
examinaremos agora como as nocdes de federalismmpetibivo, executivo e

cooperativo podem ser utilizadas para analisar @efodorasileiro.

Carater competitivo e cooperacao

A percepcdo de que o federalismo brasileiro é ctitiyme ndo decorre de
fenbmenos como a conhecida guerra fiscal. EstaeBagpmais uma manifestacdo do
carater competitivo, potencializada pelas condigdesnissivas criadas pelo nosso
sistema tributario. E possivel que esse caratehatesuas origens remotamente
localizadas na diferenciacdo econdmica e sociahdaso-regides de pais continental,
gue se organizaram politica e socialmente em Hasas muito antes que o mercado
nacional fosse unificado no periodo da indust@gidio; com toda certeza, a
concentracdo da riqueza em uma parte da regiastsuide também determinante para

estabelecer clivagens e conflitos horizontais g@sé&ringiram sempre a possibilidade de

® Ver, para uma colocacao geral, GIANOTTI, J.A. @98 ABRUCIO, F. (1999).
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cooperacao politica e econdémica; finalmente, o Ipdgainante exercido pelo Governo
Federal, seja no periodo da industrializagdo, masipalmente durante o centralismo
do regime militar, o colocou na posicao de intartoc central nas questdes federativas,

inibindo qualquer possibilidade de cooperacao bote entre estados.

Em todas as federacbes do mundo, mesmo nhaquelamvedmente
homogéneas do ponto de vista religioso, étnicolteraly verificam-se conflitos entre
entes federados, originados principalmente pelogzso de transferéncia redistributiva
de recursos comandado pelo governo central. Cobteoné® tem outro lugar de onde
extrair recursos sendo as proprias jurisdicoes leidas, necessariamente 0S ricos
pagam pela equalizacdo de capacidade de gastass fikxs pobres, mesmo que o meio
para isto sejam os impostos federais. Isto ndodspeontudo, que em muitas delas o
grau de cooperacao horizontal seja muito elevadteskcasos indicam que é possivel
chegar a um consenso (uma forma de pacto federagiwo que certo nivel de
equalizacdo seja tido como justo e necessariojlizetdo condicbes politicas para a
cooperacao horizontal. Entre outras condi¢cdes itaptes para o sucesso deste
consenso esta a existéncia de mecanismos de re@dsadica da distribuicdo vertical e

horizontal que preservem a sua legitimidade.

Uma das manifestacbes mais tipicas desta atrofieodperagcédo horizontal
pode ser apreendida do fato de que em toda aib&stécente do federalismo brasileiro
(a partir da Constituicdo de 1946), o Unico arrangbitucional criado para congregar o
conjunto dos estados na gestdo de problemas cdimiumsCONFAZ e, mesmo assim,
ndo se originou de um esforgco cooperativo entnerdgrios estados. Ele foi um arranjo
imposto pelo Governo Federal exatamente para coateescalada das agles
competitivas no ambito da tributacdo indit@taNdo por acaso, este férum tornou-se,

com o tempo, uma das arenas destacadas da propmeeticdo estadual.

No que se refere a cooperacdo poljtisaobservacdo de outras federagdes
demonstra o frequente desenvolvimento de formasperativas voluntérias de
organizacdo, em geral motivadas pela necessidadeegeciacdo junto ao governo
central, envolvendo recursos fiscais e ampliacadauenomia. Adotando usualmente a

forma de conselhos de governadores ou primeirosstros, muitos deles evoluiram

10 34 no final dos anos sessenta os governos estadigiaram a pratica da guerra fiscal, na
época através dos chamados convénios regionaisrr@naento deste processo levou o Governo Federal
a promover reunides entre secretarios de fazead® jnicio dos anos setenta, o que levaria, erf,1®7
edicdo de lei complementar que criaria formalmenZONFAZ.
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para se tornarem féruns permanentes mais ampldsjndo a presenca do governo
federal. Dados o0s constantes e inevitaveis cosflihorizontais existentes,
principalmente aqueles entre “ricos” e “pobresévé@entemente necessario um esforco
politico consideravel para lograr uma agenda mingna permita unificar esses
governos perante o governo federal. Por outro lado) este passo, este governo se
defronta com atores dispersos, conseguindo, narimalas vezes, bloquear trajetérias
gue nao lhe séo interessantes.

Outro aspecto da cooperacdo voluntaria € relativo caoperacao
executiva/administrativa. N&ao parece ser exagézer due aclOes conjuntas neste
ambito, no Brasil, tendem a ocorrer basicamenteastliela do Governo Federal. Um
primeiro exemplo reside no ocorrido em consequédaiarise e virtual esvaziamento
das politicas regionais de desenvolvimento, quepeefioram ancoradas na autoridade
e nos recursos federais. Politicas de desenvolvamegionalno Brasil passaram a
existir exclusivamente como politicas de desenwmdvito_estaduahtravés de politicas
autbnomas individualistas que fazem uso da guéscalf sem o menor resquicio de
cooperacao, pelo contrario, com seus principai®vie defeitos derivados da auséncia

de qualquer cooperacéo.

Ndo seria também exagero afirmar que o FUNDEF, atand que foi
concebido originalmente, cuidava basicamente deirsuma enorme deficiéncia na
cooperacao vertical entre governos estaduais ecipais e na cooperag¢ao horizontal
entre municipios, ambas dentro de cada estado. Ceencsabe, a vinculacao
orcamentaria a educacgdo, devido as diferencas jpicidade orcamentaria, gerava
enormes distor¢cdes na capacidade de atendimentiviwsos governos, dentro de cada
estado. Ao forcar a captura dos recursos estaduaisinicipais pelo fundo e sua
distribuicdo posterior com base per capita/aluno, FONDEF realizava um
procedimento l6gico que poderia ter sido lograderiramente a cada estado, sem
qualquer problema, uma vez que o fundo opera basiti® fazendo a equalizacdo

intra-estadual.

Ainda que maior pesquisa seja necessaria para rierdar este ponto, a
observacdo geral da atuacdo destes governos @w@ede que indicamos acima como

acoes conjuntas de natureza voluntaria séo ranascentanciais no Brasil.
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Federalismo executivo e cooperativo

Embora também néo existam, até onde sabemos, sstsgdecificos sobre o
tema, nossa suposicado é a de que procedimentosstigo federalismo executivo se
desenvolvam no contexto de politicas publicas abnénte conduzidas. Muito
provavelmente, tais pesquisas iriam constatar sténdia de modelos e arranjos muito
diferenciados na articulacdo entre governos subnaid e ministérios especificos
responsaveis pelas politicas. Existe um “modelosaade”, assim como um outro
“modelo do MEC”, um “modelo do meio ambiente” e iasspor diante. A
predominancia do Governo Federal se torna maisga decisiva quando a acao
conjunta envolve os governos locais. Nestes cadedende a substituir os governos
estaduais no classico papel de controlador dosrgosdocais, ainda que, pelo menos

formalmente, os estados mantenham um papel nogiadds de gestéo.

Finalmente, o pais ndo apresenta quaisquer traggembrem o federalismo
cooperativo. Antes de tudo, a participagao dosesses estaduais na legislagéo federal
nao é técnico-executiva, como Bandesratalemao, mas é intermediada pela estrutura
politica fragmentaria do Congresso Nacional e por 8enado tradicional, com
representantes eleitos, onde os interesses partidéndem a impedir qualquer acdo
cooperativa entre representantes estaduais. Ao onésmpo, 0S governos estaduais
nunca foram capazes (ou tiveram o interesse) dendelver formas voluntarias de
organizacdo horizontal que permitissem articular sesis interesses executivos e
encaminha-los ao Governo Federal. O que remotansenégproxima disso € apenas o
CONFAZ, uma excec¢éo que confirma a regra: foi uganismo imposto por iniciativa
do governo federal, com a finalidade de criar umatastitucional para negociacao das
politicas estaduais de incentivos, existiu sempi@usivamente como uma arena de
conflitos e, no periodo recente, ficou totalmergsatreditado mesmo para cumprir sua

func@o precipua — impedir a guerra fiscal.

Por outro lado, as formas voluntarias de cooperaga&cutiva horizontal sao
quase inexistentes entre os estados e apenas c¢onaecgkesenvolver-se no ambito
municipal. Um exemplo que parece significativo nibéio estadual refere-se a uma das
mais importantes e sensiveis responsabilidadeslusstada atualidade, a seguranca
publica. De forma geral, as tentativas de acSefuotas nesta area tendem a buscar a
presenca do Governo Federal, sendo raras aquetadegorrem de agcdo cooperativa

voluntaria exclusiva dos governos estaduais.
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Cooperacao, estrutura federativa e autonomia npalici

As consideragbes acima permitem algumas observagfese o padréo
brasileiro de federalismo que se consolidou conomas@uicdo de 1988. Um dos seus
tracos basicos € a ratificagcdo no texto constinatiode uma velha tradicdo do
federalismo brasileiro, a autonomia municipal. @& constituicdes da Republica,
sem excecao, sempre reafirmaram o direito a autianpefos governos locais, embora
sem nunca ter desdobrado normas e limites a esmaoaua. Na Constituicdo de 1988,
0s municipios foram algcados a condicédo de entegdédos autbnomos, em igualdade

de condi¢cBes em relacao aos estados.

Ao tornar os governos locais entes autbnomos, @mef criou elementos
institucionais estruturais com profundas implicagha eficiéncia da provisao de bens e
servigos publicos, aumentando a complexidade dasapnjuntas de dimenséo “meso-
jurisdicional” (ou seja, as acdes cuja dimensamaté maior que a maior parte dos
governos locais e muito pequena perante a dimens&mnal), uma vez que a
autoridade natural nesta dimenséo seriam os gavesst@aduais. Exemplo disto é o
enorme e até agora mal sucedido esforco paraiz@biem grande escala, a utilizacao

dos consércios municipais.

3. DESCENTRALIZACAO E POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

Neste item, descrevemos as instituicdes e arraiigosl-federativos que
caracterizam dois importantes setores da intereergstatal no Brasil: saude e
educacdo. Esses dois setores sdo casos tipicosogempas de ambito nacional,
financiados com recursos federais ou através desfen@ncias controladas pelo
Governo Federal, cabendo a execucdo dos servigdsismamente aos governos
subnacionais. Envolvem, portanto, problemas tiptmsooperacdo e coordenacdo. No
item 3.1. discutimos o FUNDEF; no item 3.2, o cdedSUS; no item 3.3 fazemos uma
breve discussao sobre a Assisténcia Social; eeno3t4 apresentamos estudos de caso

de trés estados brasileiros.
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3.1. A descentralizacdo na area da Educacéo — sodFUNDEF"

As mudancas no setor da educacédo ganharam fogdirade 1995, quando o
sistema publico no nivel de ensino fundamental quass experimentar uma forte
inflexdo no sentido da descentralizacdo federativda desconcentracdo do poder
decisério nas suas estruturas organizacionais (BRAIL999). Destacaram-se como
pecas chaves, neste processo, a publicacdo d& Daretrizes Basicas da educacdo em
1996; o Decreto n° 2.264/97; a definicdo de par@seiurriculares; a descentralizacao
de programas federais que apdiam o ensino fundaimena implementacdo do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - FUNDg®f, meio da Emenda
Constitucional n° 14 em 1996, cobrindo, assim, Uatna existente na area de
educacao, em relacdo as responsabilidades dositéis de governo na oferta de

ensino.

Segundo Oliveira, (2003:207), o FUNDEF foi criaadwrco objetivo de operar
como instrumento indutor do processo de “municia@ifio” do ensino fundamental e
de imprimir um carater redistributivo aos recurpasa ele alocados de acordo com a
orientacdo da Lei de diretrizes e Bases (LDB), qoaro de duracdo de 10 atfos

Dentre as fontes de recursos das trés esferasvdengadefinidas para o fundo estéo:

—  recursos dos estados: 15% da arrecadacéo reféremta quota-parte do
ICMS, do Fundo de Participacdo dos Estados - FREJFunhdo de
Compensacao das Exportacbes de Manufaturados - FPEdos
ressarcimentos relativos as perdas da Lei Kandir Qomplementar n°
87/96);

—  recursos dos municipios: 15% da arrecadacao dogipias, referente a
sua quota-parte do ICMS, do Fundo de Participagd&dilnicipios- FPM,

de sua cota parte do FPEx e da Lei Kandir; e

—  recursos da Unido: oriundos da sua quota-partealdois educacdo, dos

18% das receitas de seus impostos destinados agd@dudeterminados

M Texto fundamentado na dissertacdo de mestraddjt@te Fiscal no Brasil: Impactos nas
Financas e Politicas Publicas do Estado de Minaai&e suas ImplicacGes para a Ordem Federativa”.
CARVALHO, 2005.

12 A validade do FUNDEF expirou em 2006 e a partir2067 entrara em vigor o FUNDEB,
instituido pela EC n° 53.
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pela Constituicdo Federal (art. 212), bem como d&as fontes, que
servirdo de complemento as dotacdes por alunondietedas anualmente
em lei, para 0s governos subnacionais que naogamsmn o valor minimo

de recursos oficialmente estabelecido.

Em relacdo a importancia de todo este processo edeedtralizacdo de
politicas sociais para o pais, Arretche define bem:

O grau de sucesso de um programa de descentralizsta
diretamente associado a decisdo pela implantaca@egias de
operacdo que efetivamente incentivem a adesado 8 dé
governo ao qual se dirigem: reduzindo os custoanfairos
envolvidos na execucao das funcdes de gestao; mamnop 0s
custos de instalacdo da infra-estrutura necessariaxercicio
das funcbes a serem descentralizadas; elevanddumerada
receita disponivel, transferindo recursos em uncalaem que
a adesdo torne-se atraente; e, finalmente, redertesms
condicbes adversas derivadas da natureza dascaslitdo

legado das politicas prévias e, dos atributos tesais de
estados e municipios (ARRETCHE, 1999: 11-12).

A vinculacgdo constitucional de receitas para a agic e 0 estabelecimento da
obrigatoriedade ndo garantiriam a oferta de endummlamental, pelo fato desta
encontrar-se vinculada as diferentes capacidadesardecadacdo dos governos
subnacionais, resultando em fortes desigualdadgsnaes da quantidade e qualidade
da educacéo ofertada nas distintas localidadesido gificultando a universalizagédo do
ensino. As formas de distribuicdo da arrecadacadritmutos federais e estaduais para
estados e municipios ndo garantiam equidade, em@dunlos critérios aos quais
estavam vinculados, ou seja, renda per capita elggio total, como € o caso do FPE e
de parte do FPM, que vai para os municipios capitdém disso, a Constituicao refere-
se a gastos com educacdo em geral, 0 que naoigaramta destinacdo de recursos ao
ensino fundamental, podendo estes, em detrimentmigarsalizacdo, serem aplicados

em outros niveis de ensino, que se mostram tambgmtes nas localidades.

O critério de distribuicdo adotado pelo Fundo é eo mimero de alunos
matriculados no ensino fundamental (declaradosemsa escolar) nas redes de ensino
de quaisquer das esferas de governo. Os recursbisadids ao custeio do ensino
fundamental passaram a guardar estreita relacdms@ncargos assumidos pelos entes
federados. O valor minimo, fixado anualmente, vemluindo conforme mostra a
tabela 3.1.
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Tabela 3.1 - Minimo do FUNDEF fixado por aluno/ano

Valores correntes em R$

Valor Minimo Fixado

ANO | 1ag42] 5aa 87 19281 Cres. IBICE)ISAC\)/ Ato IIegalrd_e fixacdo Ido
Série | Seérie | Série | Anual (%) () valor minimo antia
1997 ) | 30000 - ) Art. 6°, § 4°, Lei n® 9.424/96
1998 - -1 315,00 5 1,65 Dec. n° 2.440, de 27.12.1997
1999 - -| 315,00 0 8,94 Dec. n°®2.935, de 11.01.1999
2000| 333,00 349,65 -1 7,9(%) 5,97 Dec. n°® 3.326, de 31.12.1999
2001| 363,00 381,15 - 9 7,67 Dec. n° 3.742, de 01.02.2001
2002| 418,00 438,90 - 15,1 12,5 Dec. n° 4.103, de 24.01.2002
2003| 446,00 461,30 -| 6,7e5,1 - Dec. N° 4.580, de 24.01.2003
2004| 537,71 564,60 -120,5e 22,4 - Dec. N° 4.966, de 30.01.2004

Fonte: MEC

O mecanismo redistributivo implicito no fundo petlenique 0s governos
estaduais e municipais recebam valores maioresemomas do que aqueles que foram
cedidos, provocando uma disputa por aluno desdasagsde governo. A emenda
também estabeleceu que 60% dos recursos do funderdde ser aplicados
exclusivamente na remuneracdo dos professores efivoefexercicio no ensino
fundamental, sendo os 40% restantes aplicados natemgéo e desenvolvimento deste

mesmo nivel de ensino.

O fundo, que foi criado com o intuito de resolvgsroblema da iniqiidade da
oferta de servi¢co educacional, figura como mecamidm redistribuicdo e garantia do

nivel minimo de gastos com este nivel de ensingurgio Oliveira:

A légica que presidiu a criagdo do Fundef € a de gste
deveria (1) funcionar como um importante instruroedia
descentralizacdo, acelerando o processo de muEeip@#o do
ensino fundamental; (2) contribuir para melhorgualidade do
ensino, especialmente com a implementacdo da raitecg de
valorizacdo do magistério e (3) promover uma malitde
equidade para a populagdo no acesso aos recurstosades a
esse nivel de ensino. Por detras dessa logicaensaga-se a
idéia de que o0s municipios, ao ampliarem a ofedaseb
servicos e o numero de alunos matriculados em sedes,
receberiam recursos adicionais do Fundef, desaflagan
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gradativamente a rede estadual das demandas paroens
fundamental e permitindo-lhe concentrar, com o w®wmp
prioritariamente na oferta do ensino médio, aprd&do o
processo de descentralizacdo e de especializagos ganhos
para a efetividade, eficiéncia e equidade dos g&3&30
contrario perderiam recursos para as unidades gaventais
mais comprometidas com a oferta desse nivel dene@nsi
(OLIVEIRA, 2003:208).

Em relacdo aos resultados alcancados, Oliveira3(266) aponta que o
Fundef pode ser considerado um caso exitoso degsoade descentralizagdo. Foram
obtidos avancos significativos nos processos deewsalizacao e municipalizagéo desse
nivel de ensino em todas as regides e unidadesatiade do pais, com reducédo das
desigualdades existentes entre elas, dados sewisraos redistributivos, por serem
beneficiados, comparativamente em termos relaté@as e municipios mais pobres e
atrasados. Quanto aos aspectos da qualidade dw engficiéncia do gasto, o autor
afirma que apresentam resultados favoraveis, corapdm o0 acerto dessa forma de

vinculagéo de recursos fiscais para os propésdatedcentralizacéo.

Mendes (2001), em seu trabalho sobre a avaliacdoetultados do Fundef,
destaca problemas relativos a fraudes e a ma gestéecursos em alguns municipios.
Fraudes facilitadas devido a forma de distribuigéaecursos que é feita pelo nimero
de matriculas e ao fato de os governos subnacidicaiem tentados a forjar suas
estatisticas aumentando esse numero, com o imteiteceber mais recursos. Atitudes
gue comprometem a qualidade das estatisticas dgi®nbem como a eficacia da
politica. Essa situacao ficou evidenciada prinoigalte naqueles municipios situados
em estados onde ha complementacdo da Unido, cequerrmaior rigor por parte da
fiscalizacéo federal. Por outro lado, o propricoaatfirma o éxito do fundo quando diz:

O Fundef parece ter atingido seus principais olgetao exercer
importante impacto sobre o ensino fundamental cppaimente
por meio da elevagcdo do grau de escolaridade didssgores,
do aumento da duracdo dos turnos de aula, dodetalunos
matriculados, do numero de professores em atividaden

como da reducédo do atraso escolar ao substitudrigeides

(favorecendo, com isso, as despesas com professafsos

em detrimento das despesas com infra-estruturém ale
estimular a municipalizacdo do ensino (MENDES, 209)L

Entretanto, o crescimento das taxas de escoladdapfida e bruta do ensino
fundamental e as tendéncias de mercado, ou sap@iar grau de instrucdo como

requisito fundamental e as melhores condi¢des geegu contribuem para o aumento
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dos candidatos ao ensino médio, cuja oferta publida responsabilidade dos governos
estaduais, que vém enfrentando dificuldades pai@antggao seu financiamento. Esses
governos detém aproximadamente 90% da oferta ddsted de ensino e perdem
recursos com o mecanismo de distribuicdo do Fuedefum contexto de crise fiscal, o
que impde ajuste de suas financas, determinadolLelde Responsabilidade Fiscal.
Vérios governos estaduais tém adiado a renovacda@od®énios com 0S Seus
municipios, uma vez que podem ser aproveitadosgaaemtir a oferta de recursos nos
dois niveis de ensino, a mesma infra-estruturadea escolar e 0 mesmo corpo técnico.
Atitude, portanto, l6gica diante do quadro de eseasle recursos e crise das financas,
mas que provoca uma desaceleracdo no processo sdenttalizacdo e demanda
reflexdo sobre a necessidade de elaborar novasaslpara manter seu desempenho
inicial.
Na gestdo da politica de educacdo fundamental, nandiamento, a

normatizacdo e a coordenagdo sao comuns a tod@ntes governamentais, nao

havendo concentracao de autoridade no Governodeder

Do ponto de vista do financiamento do FUNDEF, todos entes
governamentais aportam recursos para o fundo, nmaspahto de vista da
operacionalizacdo, torna-se necessaria a adocaonaetmnismos de cooperacgao,

principalmente entre estados e municipios.

Isso acontece porque o Fundef deve funcionar como imnportante
instrumento de descentralizacéo, acelerando o ggocge municipalizacdo do ensino
fundamentdf'. Dentro desta l6gica, os municipios, ao assumésta responsabilidade,
desafogariam os estados na oferta dessa modaltigagiesino e estes ultimos poderiam

concentrar-se na oferta do ensino médio.

1 A implantacédo desse processo se deu por meiosifzaga de convénios entre 0s governos
subnacionais, que visavam, entre outras coisa&ssiio, pelo estado, de infra-estrutura aos muoscipi
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3.2. A descentralizacdo na area de Salde - O SUS EC/29"

O sistema de saude do Brasil, por mais de duasdagcaem sofrendo
reformas e a redefinicdo de seu papel, e essasngagjajue resultaram na emergéncia
do Sistema Unico de Salde (SUS), estdo presentesipaa Constituicdo Federal de
1988.

Anteriormente, os servicos de saude eram prestaelos governos federal,
estaduais e municipais, por meio de redes proiss constituiam trés sistemas
independentes. O SUS instaurou um sistema unigu, responsabilidades definidas
para cada nivel de governo. A atencdo basica eaBbmais complexas de atendimento
deveriam progressivamente tornar-se atribuicOesiaipans, enquanto caberia aos
estados supervisionar 0s sistemas municipais, ra@oiaescentralizacdo e prover
servicos, de forma supletiva, nos municipios qumelaaindo possuissem capacidade de
fazé-lo. Ao Governo Federal caberiam funcbes deulaggo e financiamento do
sistema, diferentemente do processo de desceag@tizda politica de educagéo

fundamental.

Nos anos 90, iniciou-se a reformulacdo dos papédasduncoes das esferas de
governo no que diz respeito a oferta dos servgaggréncia de unidades e a gestdo do
sistema. Novos critérios para a alocacao e trarsfexr de recursos foram adotados,
bem como novas instancias colegiadas de negociagimracdo e decisdo, com
participacdo dos envolvidos (gestores, prestadaredissionais de saude e usuarios)
foram criadas. Essas participacdes eram concraszadr meio da formacéo dos
Conselhos de Saude em todas as esferas de gov@elaseComissdes Intergestoras
Tripartite e Bipartite, de carater mais especidlirza restrito, envolvendo a participacao

dos gestores da politica nos planos federal, estaduunicipal.
Viana (2002) sintetiza o0 modelo como:

O SUS conforma o novo modelo publico de prestacdo d
servigcos e acgdes de saude em ambito nacional,por@ordo
novos instrumentos gerenciais, técnicos e de dextiacao da
gestdo. Em sua concepcgéo original, visa integraubsistemas
de saude publica e de assisténcia previdencianis ramos da
medicina preventiva e curativa -, bem como os gesvpublicos

12 Texto obtido a partir da dissertacdo de mestr&BoAjuste Fiscal no Brasil: Impactos nas
Financas e Politicas Publicas do Estado de Minaai$se suas Implicagdes para a Ordem Federativa”
Carvalho.2005.FIP.MG
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e privados, em regime de contrato ou convénio, sigtema
unico e nacional, de acesso universal e igualitariganizado de
forma regionalizada e hierarquizada, sob o comamico em

cada nivel de governo, segundo as diretrizes dzedializacao
administrativa e operacional, do atendimento irstegrsaude e
da participacdo da comunidade visando ao contomils Este
modelo, portanto, extremamente complexo, envolvétiphas

variaveis e sO se concretiza através do estabedatomde
relagbes interinstitucionais, interniveis de gowerne

interservicos. A descentralizacdo associada aridiréd gestéao
Unica resulta em trés arranjos formais para orssstde saude:
0s sistemas municipais, estaduais e 0 nacionaleranto, a
integralidade e a hierarquizacdo induzem a formalgoutros
subsistemas, como conseqiéncia da negociacao estieres.
Admitindo multiplos participes, estes arranjos $ados de
acordos politicos e do desenvolvimento de instruosetécnico-
operacionais necessarios a manutencdo da unidadetdma
(VIANA, 2002).

A Lei Organica da Saude, promulgada no inicio deada& de 90, aliada a
outras normas e portarias emitidas pelo MinistdaoSalude — as Normas Operadoras
Bésicas (NOBs) — possibilitaram a implantagdo d& SUepresentam os instrumentos
de regulamentacéo do sistema. Esses instrumerfiosrdea forma de transferéncia de
recursos entre as instancias de governo e as mada$ de pagamentos de servicos de
saude, além de apresentar as diretrizes para cegsmcde descentralizacdo e a
construcdo de uma rede de servi¢cos que opere @onafidade sistémica.

E evidente que o SUS, por se tratar de uma propést@mente
descentralizadora, exige um pacto federativo cadper haja vista que o setor de
saude é permeado por relacdes intergovernamengaiadas por conflitos e discussdes
sobre recursos, centralizacdo excessiva, fragn@mtaagstitucional, capacidade

reguladora assentada em bases frageis e a quastent participacao social.

A escassez de recursos para o setor contribui parmaanutencdo das
desigualdades de representacdo e poder e podensificeer 0 foco predatorio nas
relacdes entre os entes da Federacdo nas poBbtcass. Apesar disso, a politica de
saude, por meio de seus instrumentos, buscou sumeraadicdes e conflitos inerentes
as relacbes intergovernamentais geradas em umaydadfederalismo competitivo e
predatoério (VIANA, 2002).

No Brasil, o financiamento e a formulacdo da pdithacional de saude, bem
como a coordenacdo dessas politicas, cabem a Ustéosignifica que o Governo

Federal, por meio do Ministério da Saude, tem #@ldade para tomar as decisbes mais
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importantes relativas a politica setorial. As pcdis locais dependem fortemente das
transferéncias federais e das regras definidas phfistério da Saude para sua

implementacéo.

Sob o aspecto da cooperacdo, figuram as comisafEgdstoras Tripartite
(federal, estadual e municipal) e Bipartite (esthder municipal), de carater mais
especializado e restrito. Essas comissdes foraadagipelo Conselho Nacional de
Saude sob influéncia dos gestores estaduais e ipaisicde saude e em funcdo da
conducao centralizada do Ministério da Saude nalaegentacdo dos procedimentos
relativos a descentralizacdo. Elas objetivavam,béam a criacdo de um canal de
interlocugdo dos gestores junto ao Ministério dadBaque permitisse interferir na
definicho da normatizacdo do processo de desdeaggab no sistema de saude
(MIRANDA, 2003).

A Comissao Tripartite, instituida por portaria msierial e subordinada ao
CNS, tinha como funcdes: a) desenvolver a integrag@&rgovernamental; b) gerenciar
a descentralizacdo do SUS; c) assistir o MinistdedSaude; e d) discutir e elaborar

propostas de operacionalizacéo e implantacdo do SUS

Ja as Comissdes Bipartites, paritarias e orientpd@as a constituicdo do
consenso, visavam a operar a negociagao e a pastaatye 0os gestores municipais e 0
gestor estadual na organizacdo do sistema de smiderritério estadual, e suas
decisbes servem de suporte para o processo dagagctnacional, ao mesmo tempo em

gue estao condicionadas pelas decisdes emana@asrissao Tripartite.

A arquitetura tripartite buscava estabelecer dmyinli nas relacdes
intergovernamentais, entretanto, néo logrou o &sgerado, em funcdo da persisténcia
da assimetria de recursos e prerrogativas de padelusive simbolico, com
preponderancia do dominio da esfera federal dergoygque controla a maior parte dos

recursos politicos, técnicos e administrativos.

Segundo Miranda (2003), as ComissOes Tripartitafeqmmoser consideradas
uma inovacado politica e tecnologica de concertaigiterativa, de modulacdo e
regulacdo para o processo de desconcentracado gachibe intergovernamental das
politicas setoriais de saude, para a producdo dsensos normativos pautados por
demandas sistémicas; essa inovacao, entretantapdidda em fragil regulamentacdo
legal (Portaria Ministerial).
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Segundo Guimaraes (2004), a transicdo para o SURd@ada, sobretudo,
por descontinuidade na definicdo das funcdes dedenacdo, o que acabou por
acentuar os processos de competicdo entre assedéegoverno. Em decorréncia disso,
no avanco da descentralizacdo predominaram capasidie gestédo local em relagcéo as

possibilidades de melhoria de atributos do sisteonao um todo.

Entretanto, destaca-se que o SUS foi implementé&tdedde um cenario de
crises econdmicas e contencdo de gastos publioms, & predominéncia da
municipalizacdo, que agravou a fragmentacéo e lanemto das acdes e servigos de
saude, dificultando a integracdo do sistema e eglalidade do atendimento e
contribuindo, assim, para que as situacdes de dayapeentre as esferas de governo

prevalecessem sobre as de cooperacao.

Vale ressaltar que as relacdes intergovernamentaigque diz respeito ao
financiamento, a administracédo e a politica, desentooperativas e permitir a solucéo
de conflitos, dada a desigualdade de sua distAbuip territdério nacional e uma vez

gue 0 acesso aos servicos atende a estes mesmib®saco

A Emenda Constitucional n°® 29/2000

A Emenda Constitucional n°® 29/2000 buscou promaverxemplo do que foi
contemplado na Constituicdo para a &rea de educagdrculacdo de recursos ao setor.
A partir desta medida, a descentralizacdo dos gErwile saude poderd tomar novos
rumos, pois trata-se de um instrumento de cooperagéie as esferas de governo que
podera contribuir para a reducdo das desigualdexistentes no pais, uma vez que

assegura fontes estaveis de recursos para o setor.

Durante as décadas de 70 e 80, diversas mediaas fomplantadas no sentido
de atender as crescentes demandas por ampliacasenldgos na area de saude. O
contexto favorecia a existéncia de competénciagsaoegntes, o que originava redes
paralelas de servicos. Além disso, criticas tambsendirigiam a auséncia de
planejamento e politicas coordenadas de saude. 388, tom a nova Constituicdo,
consolida-se o Sistema Unico de Satude — SUS, fuenkacio pelos principios de

universalizacdo do acesso, descentralizacdo nagi®e participacdo da comunidade.

O processo de descentralizacdo do sistema, impetaoConstituicdo, nao foi, porém,

completo, pois ndo fixou nenhum paréametro de foangarantir um valor minimo de
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cobertura das necessidades para o setor, pelabestamunicipios. A Constituicdo
apenas define, no art. 30, inciso VII, que ao mipiocseria atribuida a responsabilidade
de prestar servi¢cos de saude a populacéo, e anpss a Unido, a cooperacao técnica
e financeira para o exercicio dessas acoes. Ossoscdo Governo Federal destinados
ao financiamento da saude, no final da década derefBesentavam quase 80%,

configurando elevada dependéncia dos recursos elsfsta de governo para o sistema.

Na primeira metade da década de 1990, o Governer&edontinuava
responsavel por cerca de 70% dos recursos finasceéastinados a saude. A partir de
1993, medidas como a definicdo da exclusividade adasribuicdes previdenciarias
incidentes sobre a folha de salarios no financiamels gastos previdenciarios do
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), aligmlacompeticdo do Ministério da
Previdéncia pelas demais contribuicbes sociaimceodm a necessidade de adocédo de
medidas que pudessem garantir fontes estaveisdesos para o financiamento publico

da saude, de forma a preservar a manutencdo demaistque € baseado no

financiamento publico e na cobertura universal.

Medidas de carater provisorio foram adotadas buacasuperar as
dificuldades enfrentadas para o financiamento dor,sdentre as quais destacam-se a
criacdo do Imposto Provisorio sobre Movimentacaonakceira (IPMF), em 1994,
substituido posteriormente pela Contribuicdo Pdras sobre Movimentagéo
Financeira (CPMF) e os empréstimos que foram obtjdoto ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). Por se tratarem de medidas poois e limitadas surgiram,
paralelamente, propostas de emendas a Constitbegieral (PECs), com a intengéo de
garantir tais recursos, sendo uma delas finalmegmavada pelo Senado Federal em 13
de setembro de 2000. Trata-se da Emenda Constiici® 29/00.

A Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembr@af¥, modificou os
artigos 34, 35, 156, 160, 167 e 198 da ConstituitgiRepublica e acrescentou o art. 77
ao Ato das Disposi¢des Constitucionais TransitoflABCT). Igualmente, obrigou os
entes federados a aplicarem um montante minimoeci&sos nas acdes e servicos
publicos de saude, com o objetivo de asseguraegoedtaveis de recursos e contribuir

na superaracédo de um quadro de dificuldades eaffesipara o financiamento da area.

A principal mudanca advinda da promulgacdo dessandan consistiu no
estabelecimento da vinculagdo de um percentualedagas orcamentarias dos diversos



69

entes da Federacao para aplicacdo nas acoes@seatgisaude. Cada nivel de governo,

contudo, recebeu tratamento diferenciado nestadiamento.

A Unido deveria destinar, no ano de 2000, um mindao5% a mais do
montante empenhado em ac¢des e servi¢os publickeide do ano de 1999. Nos quatro
anos seguintes, a aplicacdo minima considerou or \egpurado no ano anterior
corrigido pela variagdo nominal do Produto InteBroto (PIB). Aqui, € importante
dizer que a definicdo da receita federal a serwaaa, bem como o percentual de
incidéncia sobre a mesma a ser considerado, foetr@na Lei Complementar, de
acordo com previsdo na Emenda. Ressalta-se, tangpeamo caso da Unido, receitas
gue apresentam crescimento mais favoravel que o fiedBam de fora, segundo

Oliveira (2003: 247):

Desvinculou-se, na pratica — pelo menos enquars® msitéria
nao for apreciada e votada no Congresso — corgiibsique
tém apresentado crescimento bem mais favoravel wo o
apresentado pelo PIB — caso da Cofins, CPMF ete.- d
compromissos com o financiamento da saude (OLIVEIRA
2003:247).

Nos estados e municipios, por sua vez, 0s perdsrtteaplicacado consistiram
nos valores de 12% e 15%, respectivamente, sequiiddela 3.2. A base vinculavel
estabelecida foi a receita de impostos e transfex€mecebidas, deduzindo, nos estados,

a parcela a ser transferida aos municipios.

Tabela 3.2 — Percentuais a serem aplicados por edts e municipios

Emenda Constitucional n°® 29/2000

Brasil
Periodo: 2000 / 2004

Exercicio 2000 2001 2002 2003 2004
Estados 7% 8% 9% 10% 12%
Municipios 7% 8,60% 10,20% 11,80% 15%

Fonte: Resolugdo n° 322, de 8 de maio de 2003 — Terceetid.

Outra importante mudanca se refere ao carater graduEmenda, na medida
em que se estabeleceu um prazo de cinco anosymafasgem atingidos percentuais de
aplicacdo de recursos na éarea, conforme tabelaaadiesse sentido, tais percentuais
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devem ser aumentados a cada ano, como forma déizaala efetiva aplicacdo de
recursos por parte dos governos infranacionaise$dsdos que destinaram recursos
inferiores a 12% da base vinculavel, no primeiro,afevem aumentar a aplicacao,
gradualmente, até o quinto ano apés a sua aprqvesdazindo-se essa diferenca a
razao de, pelo menos, 1/5 ao ano. Para os murscipgomudanca apenas no percentual
aplicado no primeiro ano, de 15%. Ademais, desteca- minimo legal de 7% de
aplicacdo no ano de 2000, o que certamente ddiculfinanciamento por parte dos

governos que aplicaram percentuais menores do dateaninado.

A terceira principal mudanca foi a flexibilizacabtiola pelo texto constitucional.
A cada cinco anos devem ser reavaliados os pegrismte aplicacdo dos governos, bem
como os critérios de rateio dos recursos do GovErteral destinados aos estados e
municipios e dos recursos estaduais destinadosgaesrnos municipais. Assim,

pretende-se reduzir progressivamente as dispagdad®nais.

Cabe registrar que a EC/29 sofreu duras criticasdp de sua aprovacao. Elas
consistiram, sobretudo, na perda de flexibilidadeamentaria — pelo maior
engessamento produzido pela vinculacdo de receitlesspesas — e na dificil situacéo
financeira dos governos, que podem ver seu estgohvao pela aplicacdo legal.
Embora as censuras fagcam sentido, Faveret (20@ala atencdo para os beneficios

dessa aprovacao.

No tocante ao engessamento orcamentario, Favexgd gue, em situacdes de
crise fiscal prolongada e de necessidade de olmtededsuperavits primarios para
equilibrar as contas publicas, os recursos ndouldados sofrem grandes ameacas de
cortes. Deste modo, ndo ha razdo para ndo se afnmetursos de saulde, dada a
importancia de seus servigcos a populacéo e a neelhas suas condi¢cdes de vida, além
do fato de ja existir um engessamento garantidaspggémais vinculacées. Ademais, a
autora transcreve palavras de José Serra, mimiatsaide na ocasido, como forma de
ratificar seu posicionamento: “[...] onde pululamzdnas de vinculagbes, as despesas
com saude publica passam a ser sempre as princiadtdatas a sofrer cortes. Um

grande e fofo colchdo amortecedor para as criseaidi[...]” @pudFaveret, 2001:8).
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A respeito da penosa situacdo financeira dos goserfraveret (2001)
enumera algumas condicbes capazes de melhorar droguexistente, como a
possibilidade de maior arrecadacédo, advinda depsrspectiva de crescimento do pais,
os resultados do ajuste fiscal de alguns govermasganhos nas contas publicas devido
a LRF. Além disso, lembra o carater gradual da HEaeralém da revisdo dos

percentuais a cada cinco anos, como forma de iabds aplicacdes.

De outro modo, a Portaria n°® 2047, de 5 de noverdbr@002, estabeleceu
diretrizes operacionais para a aplicacdo da EQ%sa maneira, incluiu algumas
receitas na base de calculo para a definicdo dmepieral constitucional das acbes de
saude: receitas de divida ativa tributéria de ingzm$orrecdo monetaria, juros de mora,
multas e as decorrentes de transferéncias da Lmplémentar n® 87/96 (Lei Kandir).
Alterou, ainda, algumas disposicdes referentegemgsos minimos a serem aplicados
nessas acodes. Os estados, especificamente, qoaraplipercentual inferior a 7% em
2000, como € o caso de Minas Gerais, devem terdmnmeclusive a partir de 2001, a
razdo de 1 ponto ao percentual aplicado no exeraitierior, respeitando o0 minimo de
7% em 2000, até 2003, inclusive. Aléem disso, regisjue o descumprimento dos
percentuais aplicados nao reduz o percentual miranser aplicado no exercicio

seguinte, calculado conforme mencionado acima.

Por outro lado, dispfe que o0s recursos aplicadas cada ente serdo
calculados pela soma das despesas liquidadas ceas egbes, relacionadas as
respectivas fontes de recursos. Para os estadaesieipios, devem ser deduzidos, do
total das despesas liquidadas, os gastos finarziagon receitas oriundas de
transferéncias intergovernamentais no ambito do .SAES despesas de exercicios

anteriores ndo devem integrar o calculo do valbcagio em acdes de saude.

Ademais, a Portaria enumera, em seu artigo 7°, espedas a serem
consideradas como acgfes e servicos publicos dee,spada efeitos do célculo do
percentual de aplicacdo. As mesmas se relaciornamon@docao, protecdo, recuperacéo e
reabilitacdo de saude. De outro modo, o artigon8fnera as despesas que ndao devem
ser ai incluidas: pagamento de aposentadorias E@&nmerenda escolar, acdes de
assisténcia social ndo vinculadas diretamente @ssade saude; limpeza urbana e
remocdo de residuos solidos; assisténcia a salgleesfeja em desacordo com o
principio da universalidade; preservacao e correigdmeio ambiente, realizadas pelos
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orgaos publicos de meio ambiente ou entidades o@erngamentais; saneamento
bésico, realizado com recursos de taxas ou taefa® Fundo de Erradicacdo da
Pobreza; despesas de juros e amortizacdes deesrrdatoperacdes de crédito, da
Unido, contratadas para aplicacdo nas acoes de;saldbspesas de saude realizadas
com receitas oriundas de contratacdo de operagdesédito, dos estados, Distrito

Federal e municipios, no exercicio em que ocorrerem

Ganhos obtidos com a Emenda

Como mencionado, a Emenda Constitucional n® 29/2006ula recursos
préprios da Unido, estados e municipios para @agiob em acdes e servicos publicos
de saude. Nesse sentido, garante um minimo decfamento para a funcdo, permite
aos gestores um melhor planejamento nestas apd€aed promove uma maior

responsabilidade financeira por parte dos govemaomnais.

Destarte, Resende e Oliveira afirmam:

[...] @ EC da saude parece representar um imperfsgso para
fortalecer a capacidade de cobertura na ofertaigatide seus
servicos para a populacéo, para torna-los maisgiveis e para
aprofundar — e aprimorar — o processo de desceaizab dessa
atividade, com o aumento da responsabilidade feieanados
entes subnacionais no seu financiamento (RESENDE &
OLIVEIRA, 2003: 9).

Do mesmo modo, SerepudFaveret ressalta:

[...] a vinculagdo passa a ser uma condicao impi@tpara que
a saude deixe de ser uma valvula de escape das ffigcais],

condicdo em que, em certas ocasides, como em 1993

implicou aumentar as mortes de pessoas humildegladey
desassiténcia médica que decorreu de colapsosaesigees de
recursos do SUS (Sistema Unico de Saude). Isso mzwa
mencionar os efeitos dos subitos cortes orgcamestania
ampliacdo da vulnerabilidade da populacédo as dsengacto-

contagiosas, com péssimas conseqiiéncias no médidomgo

prazos (SERRA apud FAVERET, 2001:8).

Ademais, a Emenda contribui para o avanco do psoa#s democratizacdo do
acesso as acles de saude, por parte da populaggieita, ao permitir o fim de

distintos percentuais até entdo aplicados pelasstg governos nacionais.
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A tabela 3.3. apresenta diferentes graus de esfmag® 0 cumprimento da
emenda por parte dos estados, dadas as grandesnchife dos percentuais de seus
recursos proprios aplicados em saude. Observandadus, constata-se que no ano de
2000, dez estados ndo atendiam ao limite estabtel@eala Emenda: Maranhéo, Piaui,
Paraiba, Sergipe, Minas Gerais, Rio de JaneircanBarRio Grande do Sul, Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso. A situacdo mais fawréra da regido Norte, onde todos
0s estados apresentavam percentuais acima de 7%st&ms que mais demandariam
esforco fiscal para se ajustarem a emenda eramnkBwa Sergipe, Minas Gerais,

Parana e Mato Grosso, cujos percentuais de apticdeéiva estavam abaixo de 4%.

Tabela 3.3 - Governos dos Estados: indices de AgicAo Recursos Préprios na
Saude e Indices Minimos da EC 29/2000

indice Efetivo de | Indice Minimo de Aplicacdo da EC | indice EC 2004
UF Aplicagdo em ) — Indice
2000 2000 | 2001 2002 2003 2004ppicacso 2000
RO 7,8¢ 7,0C | 8,67 | 10,9C | 11,1 |12,0C 4,1€
AC 19,11 7,0C | 12,00 | 12,0C | 12,0C |12,0¢ 0,0C
AM 17,9¢ 7,0C | 12,0C | 12,0 | 12,0C |12,0C 0,0¢
RR 11,3¢ 7,0C | 11,51 | 12,0C | 12,0C |12,0C 0,0¢
PA 7,71 7,0C | 8,6z | 9,4€ | 10,31 [12,0C 4,2¢
AP 12,3¢ 7,0C | 12,00 | 12,0C | 12,0C |12,0¢ 0,0¢
TO 8,17 7,0C | 8,9C | 11,2C | 11,9¢ |12,0¢ 3,8¢
MA 1,52 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0¢ 10,4¢
P! 5,0 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0C 6,97
CE 9,6¢ 7,0C | 10,1¢ | 10,61 | 11,0¢ [12,0C 2,3¢
RN 12,9¢ 7,0C | 12,0 | 12,0 | 12,0C |12,0C 0,0¢
PB 4,41 7,0 | 8,0C | 11,37 | 12,0C |12,0¢ 7,5¢
PE 8,1¢ 7,0 | 89C | 11,72 | 12,00 |12,0¢ 3,87
AL 6,8¢ 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0¢ 5,17
SE 3,3¢ 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C [12,0C 8,6€
BA 8,37 7,0C | 9,06 | 9,7¢ | 10,5¢ [12,0C 3,6¢
MG 3,7¢ 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0C 8,2€
ES 10,3 7,0C | 10,7¢ | 11,0¢ | 11,3¢ |12,0C 1,62
RJ 5,41 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0¢ 6,5¢
SF 7,8¢ 7,0 | 864 | 9,74 | 10,5¢ |12,0C 4,2(
PR 2,4 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0C 9,6(
Sle 8,71 7,0C | 9,41 | 10,0¢ | 10,71 [12,0C 3,2¢
RS 6,60 7,00| 800 900 10,00 12/00 5,40
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indice Efetivo de | Indice Minimo de Aplicagdo da EC | indice EC 2004
UF Aplicagédo em ) — Indice
2000 2000 | 2001 2002 2003 2004apjicacio 2000
MS 4,1t 7,0C | 8,0C | 9,0C | 10,0C 12,00 7,8¢
MT 2,32 7,0 | 8,0C | 9,0C | 10,0C |12,0( 9,67
GO 9,72 7,0C | 10,17 | 10,6% | 11,0¢ |12,0( 2,2¢
DF 9,82 7,0C | 10,27 | 10,7¢ | 11,1Z |12,0( 2,17

Fonte: SIOPS/MS

Em relacdo aos impactos gerados pela emenda sobasto publico com
saude, no periodo de 1999 a 2002, os resultadosigaificativos (tabela 3.4). As
despesas com saude, no conjunto das trés esfegas/elgo, aumentaram em 25,8%,
em termos reais, no periodo de 1999 a 2002, andioliana participacédo no PIB neste
periodo, que passou de 3,08% para 3,54%, de acordoo levantamento de dados
realizado pelo SIOPS/MS. Em relagdo a 2003, osltaeis sdo parciais e ja se
apresentaram expressivos, devendo ainda ser atoest® outros ganhos adicionais de
recursos para o financiamento da saude, o quamado melhores ainda, confirmando
gue o objetivo principal da emenda — o de ampliarear mais estaveis suas fontes de
financiamento — tem sido alcancado (OLIVEIRA, 2003)

Tabela 3.4 - Evolucéo das Despesas com Saude dadsTEsferas de Governo 1999-
2003 (em R$ milhdes de 2003)!

Governo Federal* Estados** Municipios*** Total
ANO
Valor | % PIB | Valor [%PIB | Valor |%PIB |Valor [% PIB
1999 26.113 1,88 7.348 0,53 9.171 0,66 42.632 3,08
2000 27.051 1,85 8.392 0,57 9.766 0,67 45.209 3,09
2001 27.960 1,87 10.266 0,69 11.51% 0,77 49.741 3,33
2002 28.377 1,87 11.784 0,78 13.476 0,89 53.637 3,54

2003-est. 27.782 1,78 14.424 0,92 14.404 0,92 56.610 3,62

Variacdo (%)

2002/1999 8,7 60,3 46,9 25,8

2003/1999 6,4 96,2 57,1 32,8
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Fonte: SIOPS/MS/
Notas: 'Deflacionados pelo indice médio do IPCA/IBGE

* — Despesas Empenhadas com acdes e Servicos ddibicSaude (ASPS) pelo Ministério da
Saude, excluidas as despesas com Divida, Inatimqaeadas financiadas pelo Fundo de Combate
e Erradicacdo da Pobreza. Para 2003, o valor grcado

** — Para 1999-2000, dados coletados dos balansizslgais pela equipe do SIOPS/MS. Para
2001-2002, dados fornecidos por 18 governos estgdoaSIOPS/MS, no primeiro ano e 16 no

segundo. Para os que ndo transmitiram as informa@em 2001 e 11 em 2002), os dados
foram coletados nos balangos estaduais pela edoi®OPS. Para a estimativa de 2003 foram
aplicados os percentuais minimos previstos pel®2&0mantendo-se o0s percentuais aplicados
pelos estados que, em 2002, atingiram valores ipupgrao estabelecido pela EC. As receitas
dos estados foram estimadas para 2003 atravésmgam do valor obtido no ano anterior pela

variacdo nominal do PIB.

*** _ Para 2000-2002, valores estimados com basendonmacdes transmitidas ao SIOPS por
3.695 municipios em 2000, 4,849 em 2001 e 4.792@02, que foram expandidas para todo o
universo de municipios, utilizando-se os valores pabitante, separados por unidade da
federacdo e por oito faixas populacionais. Para32@0estimativa foi feita, aplicando-se os

percentuais minimos previstos na EC 29, e as escaitnicipais através da correcdo do valor
obtido no ano anterior pela variagdo nominal do. PIB

A entrada em vigor da Emenda Constitucional n° @®J2abriu perspectivas
favoraveis ao avanco do processo de democratizig@oesso as acdes e aos servicos
de saude para a populagdo brasileira. Observa@madagresforco na geracdo de
resultados adicionais por ente da federacdo, amefografico 3.1. Dos recursos
adicionais que foram absorvidos pelo sistema, natambe de R$ 11 bilhdes, para o
periodo de 1999 a 2002, apenas 20,06 % coube &, s@ado o restante resultado do
aumento da participagcdo dos estados e municipios, fqi de 40,3% e 39,1%
respectivamente. Em 2003, a perspectiva € de unergonde 25,6% na contribuicdo
pelos estados que atingem o percentual de 50,6%, reducdo da destinacdo de

recursos pela Unido, 12% e pelos municipios, 37,4%.
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Gréfico 3.1 - Contribuicdo das Esferas de GovernoanGeragao de Recursos para a
Saude

Em relacdo ao financiamento global do setor, naocésie de 1999 a Unido
respondia por 61,3%, enquanto os estados contaibudom 17,2% e 0s municipios
com 21,5%. Ja em 2002, a participagdo da Unido para 52,0%, a dos estados
aumentou para 22% e a dos municipios para 25,1digaimdo avanco no processo de
descentralizacdo dos encargos dessa area. A estinpaira 2003 é a de que esses
percentuais atinjam 49,2% na Unido e 25,4% tansoestados quanto nos municipios;
estes Ultimos ultrapassam, pela primeira vez, aribaicdo financeira relativa da

Unido, conforme mostra o grafico 3.2.

Gréafico 3.2 - Percentual no Financiamento Global poEsfera de Governo
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3.3. Assisténcia Social

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe a Assisté8oigal incluida no ambito
da Seguridade Social e foi regulamentada pela Lgaica da Assisténcia Social
(LOAS) em dezembro de 1993. De acordo com a LOASSsesténcia social é direito do
cidaddo e dever do Estado. E uma politica de Stayiei Social ndo contributiva, que
prové o minimo social, realizada através de umuwtajintegrado da iniciativa publica

e da sociedade, para garantir o atendimento assidades basicas.

As acOes de Assisténcia Social devem ser orgarszada um sistema
descentralizado e participativo, constituido pelatddades e organizacfes de assisténcia
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social. A Unido, os estados, o Distrito Federas enninicipios, observados os principios
e diretrizes estabelecidas na LOAS, devem fixars stespectivas Politicas de
Assisténcia Sociais. A Assisténcia Social devegimatese as politicas setoriais, de
forma a garantir os minimos sociais, provendo aiesi para atender as contingéncias
sociais e a universalizacdo dos direitos sociassagdes das trés esferas de governo
devem ser realizadas de forma articulada, cabemd&oaerno Federal a coordenacéo e
normas gerais, enquanto as esferas subnacionasacabordenacdo e execu¢do dos

programas, em suas respectivas esferas (MDS, 2004).

Tabela 3.5 - Competéncias dos Niveis de Governo Assisténcia Social

Antes de 1988 Constituicao de 1988 Normas e polégatuais

— Competéncias comuns |- Descentralizacao — Politicas federais ativas
de descentralizacéo

- Centralizacdo decisoriale- Competéncias comuns |- Lei Federal (LOAS)
financeira no Governo define as exigéncias para
Federal a transferéncia complets

da assisténcia social para

0S municipios e para
transferéncia de recursas.

1=~}

— Estados e municipios |- Governo Federal define|— Novas politicas de
possuem sistemas normas e coordena acoes. transferéncias, com acaop
proprios Estados, municipios e direta entre o Governo

organizacoes Federal e individuos. Re-
assistenciais executam ps centralizagao.
programas

— Execucéo por meio de |- Participacédo da sociedade

organizacoes em conselhos
assistenciais nao : .
overnamentais — Financiamento: FPAS
9 (Fundo da Previdéncia,
Assisténcia e Saude) sab
controle federal.
Fonte: Baseado em Almeida (2001).

O recurso destinado a Assisténcia Social, que mmoqrincipais fungdes o
pagamento do seguro desemprego, renda mensalcigitadi 0 Bolsa Familia,
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correspondeu a 1% do PIB em 2004. A divisao fetkeraia Assisténcia foge do padréo
dos demais gastos sociais e aproxima-se do cagredaéncia, refletindo a opcao por
gastos crescentes nos programas de transferéneadke € expressiva a concentracao
no Governo central, enquanto 0s municipios pesaitormais do que os estados, como
pode ser visualizado no grafico abaixo. Os repadsstnados a Assisténcia Social
representam 9% do gasto federal nessa funcao.Viakserepresenta, para estados e
municipios, o equivalente a 10% e 26%, respectiméaelos gastos com Assisténcia

Social.

Gréafico 3.3 — Assisténcia Social

Assisténcia Social : Em 1,0% do PIB

0.2% do PIB
=19%
0,1% do PB @ Unido
= 9% ® Estados

O Municipios

0,7% do PIB
= 72%

Fonte: Afonso (2006)

Os governos federal e estadual eram consideradogmbito da Assisténcia
Social, quase exclusivamente repassadores de @secpesa 0S municipios, 0s quais
possuiam poder de decisdo e relacionamentos matogicom organismos nao-
governamentais prestadores de servicos. Por cadim k& partir da década de 1990,
surgiu uma nova geragcdo de politicas sociais. Bst@®s programas passaram a
focalizar a transferéncia direta de renda. Inicalta, surgiram como agdes de governos
locais, em algumas cidades médias e capitais ddasstA partir de 1998, o Governo
Federal criou seis diferentes programas de tragrsfex de renda, centralizados ele
préprio, apesar de serem responsabilidades deeniésr ministérios. Com esse novo
direcionamento, os estados também criam programssistenciais de transferéncia

direta aos individuos.
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A partir de entdo, houve uma ruptura no modelo ipr@e federalismo
cooperativo, predominante na area social. Podeizer diue existe um retorno a
centralizacdo da prestacdo dos beneficios so€risombate a pobreza extrema foi
usado como justificativa para essa centralizacélo, @overno Federal, evitando o uso
inadequado dos programas pelas elites locais.t&ntog o retorno a centralizacédo, com
0 pagamento dos beneficios diretamente aos indigjduelegou o0s governos
subnacionais a um papel secundario (ALMEIDA, 2005).

Os programas de transferéncia de renda diretandngduos tiveram inicio na
década de 1970 com a criacdo do PIS/PASEP, qaegatde um sistema de poupanca
compulsoria, contemplava os trabalhadores do mert@thal de baixa renda com o
abono de um salario minimo anual. A partir da C8&l9%sse programa teve um
redirecionamento, mas continuou contemplando danaésrma as pessoas cadastradas
até entdo. Os recursos passaram a custear o sdgsemprego e programas de

formacao e treinamento de mé&o-de-obra.

O Governo Federal iniciou novos programas, a pdaimetade da década de
1990, para atingir diferentes areas sociais, cooo foas criancas mais pobres. Ele
concedeu um auxilio financeiro desde a gestacaa &téade escolar. Como exemplo,
podemos citar o Programa de Erradicacdo do Trabaltamtii — PETI, que tinha o
objetivo de manter a crianca na escola; o Bolsalgsque atendia a um namero maior
de criancas carentes; o Bolsa Amamentacdo, quditiana as gestantes; e o Bolsa
Alimentacéo, que depois foi rebatizado como Fonme.Z8s beneficios passaram a ser
recebidos pelas maes, com regularidade e diretamatravés da rede bancaria. Em
contrapartida, as criancas deveriam ser mantidasczla e com os cartbes de vacina
atualizados. Os governos subnacionais participam pilocesso selecionando,
cadastrando as familias e monitorando o cumprimdasocontrapartidas (AFONSO,
2006).

Com a regulamentacdo do capitulo da seguridadealsdai Constituicao
Federal, a previdéncia passou a pagar a renda hviiaigia e prestacao continuada no
valor de um salario minimo aos idosos com mais Sleaos e deficientes fisicos
desprovidos de outra fonte de renda. Criou-se tambeuxilio-gas, para as familias
carentes, com o intuito de compensar a retiradautbsidio cruzado. Foi implantada,
também, dentro do sistema previdenciario, a apaderit rural, que tem um carater de

assisténcia social, na medida em que agrega encomiéngente de trabalhadores,
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especialmente nas regides mais pobres, que sedorieneficiarios sem a necessidade

de comprovar o recolhimento previdenciério.

Esses programas sociais eram coordenados por wdingtérios que, quando
necessario, firmavam convénios com os governosasidimais. O programa Alvorada
foi uma tentativa de coordenacdo nas areas com rmédsl (indice de
Desenvolvimento Humano). A partir de 2003, o novavé&no Federal unificou os
programas de transferéncia de renda, Bolsa Es&plamentacdo e Alimentacédo, Vale
Gas e PET, no programa denominado Bolsa Familiah&scendo assim, um cadastro

Unico social.

O Bolsa Familia € administrado pelo Ministério desBnvolvimento Social e
Combate a Fome. As prefeituras sdo responsaveiscgaeastramento e selecdo dos
beneficiarios no sistema eletrénico gerenciado @werno Federal. O pagamento é
mensal e efetuado pela rede bancaria federal atdevéartdo magnético. A unificacao
dos seis maiores programas de transferéncia n@ Baisilia mostra a op¢do da nova
gestao do Governo Federal, que tomou posse em go3permanéncia de um modelo
centralizado na area das politicas de transfer&ficéga de renda. Segundo Almeida
(2005;38), pode afirmar-se que “enquanto arranjasn cdiferentes graus de
descentralizagcdo e a cooperacado intergovernamae@minam nas areas tradicionais
de politica social, as novas iniciativas dirigidas segmentos mergulhados na pobreza
extrema re-introduziram a centralizacao da decisnirsos e implementacao na esfera

federal”.

Tabela 3.6 - Evolugéo dos Programas de Transferémacde Renda no Governo
Federal (julho de 2005)

imgg(r)]tgzéo Programa Beneficiarios 2005
1996 Beneficio de Prestacdo Continuada 2,4 mildédxeneficiarios
1996 Programa de Erradicacéao do Trabalho Infantil 30 il criancas
1999 Programa Agente Jovem 63 mil adolescentes
2001 Programa Bolsa Escola 2,3 milhdes de familias
2001 Programa Bolsa Alimentagéo 36 mil familias
2002 Auxilio-Gas 4,3 milhdes de familias
2003 Cartdo Alimentacéo 99 mil familias
2003 Bolsa Familia 7,3 milndes de familias

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate en€oExtraido de Afonso (2006).
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Tabela 3.7 - % De Atendimento Bolsa Familia nas Ré&ges em Relacédo as Familias

Carentes

Ref.: Julho/2005

Estimativa de Familias ”

Regido . % Part. Atendidas % Part. Atendimento

o , Familias U " -
Administrativa por Regido | peloBolsa | por Regido| x Familias

Pobres (1) o
Familia Pobres

Centro Oeste 668.456 6,0% 346.389 4,7% 51,8%
Nordeste 5.259.839 46,9% 3.632.196 49,6% 69,1%
Norte 1.134.478 10,1% 588.314 8,0% 51,9%
Sudeste 3.045.159 27,2% 1.958.232 26,8% 64,3%
Sul 1.098.279 9,8% 794.589 10,9% 72,3%
Total Brasil 11.206.211 100,0% 7.319.720 100,0% 65,3%

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate mm&o

Nota: (1) PNAD 2001

Ja existem estudos que ressaltam a importanciatrdasferéncias para a
reducdo da pobreza e desigualdade, principalmeméegs cidades mais pobres do pais,
onde esses beneficios chegam a ser maiores desqapasses federais para o governo
municipal® Entretanto, existem ainda muitas criticas, no identle que seriam
necessdérias outras acdes que permitissem aos di@ne$i sair de programas
assistenciais e terem acesso a emprego e rend#inmdolse no longo prazo a
necessidade dessas transferéncias. Existe umaldaitdegracdo entre os programas de
Assisténcia Social e demais politicas publicasas®cbem como com as politicas de
desenvolvimento regional ou local, que permitaentfir essa questao estrutural e que
possa, no médio e longo prazo, através da melldwiabem-estar social e do

crescimento econdémico, dispensar o pagamento cafibies assistenciais.

3.4. Estudos de caso

A aplicacédo de recursos em areas sociais constituilos maiores desafios a

ser vencido pelas administracdes publicas estadD&ste do quadro critico de suas

3 Rocha, Sonia (2004). “Impacto sobre a Pobreza Mosos Programas Federais de
Transferéncia de Renda”, mimeo, Rio de Janeiro, FGV

Lavinas, Lena (1998). “Programas de Garantia ded&dviinima: Perspectivas Brasileiras”, -
Texto para Discussédo n.596. Rio de Janeiro, IPEA.
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financas, resta saber em que medida os ajusteadadopelos estados e também pelo
Governo Federal, de forma a corrigir os seus dd#egos, ndo tém sacrificado novos

investimentos em areas sociais.

Para um melhor entendimento de algumas mudancesgadas nas relacdes
dos governos estaduais no fornecimento de senacgsciedade, serdo abordados
alguns estudos de caso, nos quais observam-seadgemelhancas e particularidades
dos efeitos em cada estado. Esses estudos seeferstpdos de forma individualizada,
sem preocupacao com a abordagem dos outros estadssja, serdo apresentados 0s
temas mais importantes para cada unidade. A abemd&gos temas apresentados em

um caso especifico, portanto, ndo serédo obrigateritée tratados em outro.

Caso 1: Parana

No Parand, a trajetéria de politicas setoriais alels, educacdo, assisténcia
social, habitacdo e saneamento revela graus difedkss e padrbes préoprios de

encaminhamento de politicas de descentralizacéo.

Em relacdo a assisténcia social, sua estruturaapre foi municipalizada,
embora pouco coordenada por esta instancia em maamaior participacdo das
instituicbes filantropicas e da articulacdo destli®tamente com as instituicoes

federais.

No setor de habitagdo, houve repasses de atrilsugdesponsabilidades da
Unido para o governo estadual, em virtude da das8istema Financeiro de Habitagc&o
e da extingdo do BNH, que atuava como agente r@guldo setor. Nesse caso, 0S
esforcos da politica estadual constituem uma atiledresidual do sistema financeiro
gue os orientava. Concentrando as atividades spomsabilidade do estado, parte dos
encargos foi dividida com os municipios que, alé&ms dtividades reguladoras (planos
diretores, parcelamento do solo, cédigo de edifiea); passaram a atuar como uma
espécie de agente financeiro, oferecendo terreéo;da-obra e parte da infra-estrutura
para os programas habitacionais desenvolvidos emene com o estado. Nesse
sentido, o setor continua fortemente centralizadodrgdo estadual, Companhia de
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Habitacdo do Parana - Cohapar, que estabelecetas,ms padrdes e as linhas

de financiamento.

O setor de saneamento foi gerado no periodo dencimélo Plano Nacional de
Saneamento — Planasa e do Sistema Financeiro éarSanto, em que o BNH exercia
as funcoes de agente regulador e controlador, dalEscompanhias estaduais a funcao
de operadora de sistemas. Com a crise do PlanasaBHN, os agentes federais
perdem essa caracteristica reguladora transfedramus estados. No caso do Parana, a
Companhia Estadual de Saneamento — Sanepar cancastfuncées de reguladora e

operadora.

Do ponto de vista financeiro, a Sanepar tem condeguanter e desenvolver
suas atividades independentemente do Tesouro akt&hpresenta um caso tipico de
organizacdo que centraliza atividades e funcbewveande ser apenas operadora. Os
municipios, por sua vez, ndo participam de forrgarah de qualquer atividade ligada a
sua condicdo de poder concedente. Limitam-se asciz@@es para implantacdo de

redes, e essas normalmente sao de iniciativa dgp&an

No periodo que antecede a nova Constituicdo, anidéfi do padrédo de
financiamento dos servicos encontrava-se centdaizao Ministério da Saude,
engquanto os agentes prestadores estavam suborsliaadoés instancias de governo,
distinguindo-se, também, pelo tipo de assistéi@saservidores da Unido e prestadores
contratados ou conveniados dedicavam-se a meditiraiva, enquanto os do nivel

estadual e das prefeituras realizavam, predomiment&, a medicina preventiva.

Apés a promulgacdo da Constituicdo, o padrdo denéimamento do setor
continuou centralizado no ambito do Ministério dai&. No entanto, a estrutura de
prestacdo de servicos sofreu significativa alteraC municipios passam a responder
pela administracdo da rede de servicos, que sengacmtegrada e homogeneizada
quanto a assisténcia médica e o estado se prepegaagsumir as funcdes de agente
regulador e fiscalizador de suas &reas de atuAsamompeténcias estédo definidas, mas
as instancias superiores ndo se comprometem coffnasciamentos necessarios,

potencializando situacdes de caréncias sociaigmuoscipios.

Na educacdo, podemos destacar trés grandes momentgsocesso de

municipalizacdo no Parana antes do Fundef:

1. 1961-71 - demarcado pelas reformas nacionais dsaeda;
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2. 1975-81 - projeto nacional e regional com finan@ato internacional
voltados a educacgédo no meio rural; e
3. 1990-97 - Constituicao de 1988.

O processo de municipalizacdo da educacdo paranadasorreu da
necessidade de a estrutura administrativa do sastenensino se adequar as exigéncias
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Naciobail, n°® 4.024/61. Como
consequéncia, o Estado do Parana aprovou, em %064l ei do Sistema de Ensino,
mantendo uma estrutura administrativa descentdaizeonfigurada na existéncia das
Inspetorias de Ensino Regionais e Auxiliares. Aipdai ocorreu expansao da oferta de
ensino municipal, tanto urbana quanto rural. Irssmate notar que, em 1960, somente
30% da populacdo paranaense localizava-se no meana Tais dados explicam, em

parte, a configuracao da rede mantida fortemengeguininistracao publica estadual.

Com a aprovacédo da Lei n° 5.692/71, que preconiaavaunicipalizacdo do
ensino de 1° grau, o incentivo & municipalizacdinaae instrumento de negociacao do
governo estadual, que estabelece acordos e cosv&mo municipios, para implantar a
reforma do ensino. Para tanto, o governo do esfadBarana formulou um Plano de
Reforma do Ensino (1973-76), definindo etapas anseaatingidas dentro de um prazo
de cinco anos. O segundo momento do processo dé&ipalizacdo do ensino no
Parana era direcionado a acfes coordenadas naelonakgionalmente, com vistas ao
desenvolvimento econémico das regifes rurais, @stratégia de compensar os fatores

determinantes do éxodo rural.

O Prorural (1981-86), projeto de iniciativa do gow estadual, contava com
financiamento do Banco Interamericano de Desenwv@ito — BID para a revitalizagéo
do ensino rural. Previa a construcdo, equipamemosnanutencdo de escolas
consolidadas, fortalecimento dos Orgdos municigies educacdo, qualificacdo de

professores leigos, aquisicdo de 6nibus escolares.

Porém, devido aos movimentos migratérios para flaraestado, intenso nos
anos 70, e das regifes rurais para as urbana® a@kntnunicipio ou entre municipios,
predominante nos anos 80, aliados ao ritmo de ioresto da populacdo, mudou
completamente o perfil do atendimento educacionahiaipal no Parana, resultando
pouco efetivos 0s projetos nacionais e locais dokaa compensacdo dos efeitos dos

processos transformadores no meio rural.



85

O terceiro momento do processo de municipalizagi®arana inicia-se no
periodo pés-ditadura militar (1987-94) e foi movielgpromovido exclusivamente pela
l6gica financeiro-administrativa, pois a transf@i@ndas responsabilidades pela oferta
de ensino fundamental para os municipios estewaiass a configuracao deficitaria
crescente das contas da administracdo estadualchepga a alcancar um déficit de
balanco da ordem de 35% no ano de 1989 e, em @aca@y de alteragbes de ordem

tributaria encerradas na Constituicdo de 1988.

Analisando-se o comportamento das matriculas riesedies niveis de ensino
e nas trés esferas governamentais no periodo dedd893, percebe-se que o nivel
pré-escolar apresenta uma sistemética reducacerta de matriculas nas redes publica
e privada. Na rede publica, observa-se uma retidad&overno Federal a partir de
1991, e do estadual em 1993. A extincdo de salgwré@escola na rede estadual de
ensino representou reducao de 72,12% em relacderta @e matriculas nos anos
anteriores e, pelo comportamento das matriculasdemunicipal, ndo se verifica uma

expansdo que demonstre a absorcao dessas vagasgualias municipais.

A oferta de ensino de 12 a 82 série tem sido aefatpelas esferas estadual e
municipal, nas zonas rural e urbana. Na zona rendtjencia-se uma participacao
predominante da rede municipal na oferta de mdascabsorvendo, em média, 79,73%
dos alunos matriculados no periodo de 1987-93. $hemmédio, cuja oferta estava
concentrada na esfera estadual, apresentava aetatpansao, principalmente na zona

urbana.

No que se refere ao ensino superior, o Paran&didi&-se do quadro geral do
pais, onde predominam instituicbes privadas. A pedica estadual de ensino superior
€ a maior do pais, com 5 universidades e 11 fadeklem 1989, atendendo a 43,8%

dos estudantes desse nivel de ensino no Estado.

Os indicadores educacionais do Paranda, referentd988, periodo que
antecede o avanco da politica de municipalizagdssipilitam avaliar as condi¢des de
atendimento da rede publica de ensino, sendo aeedsi 12 a 42 série, ha zona urbana,
realizado prioritariamente por escolas estaduai®,1@36), enquanto as escolas
municipais atendiam a 28,09% dos alunos. J4 nazwah o atendimento majoritario
era realizado por escolas municipais (85%), com peguena participacao da rede
estadual (13,78%).
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No inicio dos anos 90, o governo do Parana promowveunecanismo para
ampliar o processo de municipalizacdo das quatimemas séries do ensino
fundamental — o Protocolo de Intencbes —, estabedieca partilha de encargos entre o
poder publico estadual e o municipal e tendo comzbnte a universalizacdo do
ensino basico. O processo se deu através da agebde termo de parceria entre o
estado e 0s municipios, cuja adesdo maior foi evgrenunicipios menores e mais
dependentes das transferéncias estaduais, enquaugtandes, com maior capacidade
financeira, se negaram a assumir a responsabilidgattendo ao estado o atendimento

de significativa demanda do ensino de 12 a 42.série

A partir de 1992, foram definidas novas competéngara o estado e
municipios, por meio do Termo Cooperativo de Pa@cEducacional. Nessas novas
diretrizes, que passaram a reger 0 processo decipaliiacdo, coube ao estado manter
0 custo dos professores incorporados pela redecipahiofertar cursos de orientacao
técnico-pedagdgica, além da assisténcia financeiedjante repasse de recursos, tendo
como referencial o valor de bolsa do salario-ediicaestabelecido pelo Ministério da
Educacdo e, ainda, avaliar o desempenho qualitaivguantitativo da acdo dos
municipios. Em contrapartida, os municipios deweriaplicar os 25% da receita
tributaria para beneficiarem-se das demais vansadarparceria e manterem o estado
atualizado a respeito dos dados de receita, ddomas e de pessoal absorvido pelas
escolas. Do total, 83% dos municipios assumiraeda de 12 a 42 série, sendo que 0s
maiores municipios, em termos populacionais, commdtina, Cascavel, Maringa, Foz
do Iguacu, Ponta Grossa e Curitiba, que represamtad,47% da populacéo total, ndo

aderiram ao Termo Cooperativo.

O desempenho da gestdo municipal, visando a adrag® do ensino
fundamental, prioritariamente as quatro sériesidisic ao pré-escolar e a educacao
especial, pode ser aferido pela expansao das ssoolaicipais, pelo nimero de alunos
matriculados no periodo de 1988-98. Os municipiarporaram praticamente a
totalidade dos alunos de 12 a 42 série da zonhea6a% dos alunos da zona urbana.
Em termos de disponibilidade dos estabelecimergaandino, confirma-se a divisdo de
responsabilidade: enquanto os municipios ofertaganolas para os alunos da pré-
escola, educacgdo especial e 12 a 42 série, 0 extadentrava cada vez mais a oferta

para alunos de 52 a 82 série, evidenciando-se figata, 0 papel desempenhado pelos
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mecanismos de transferéncia das responsabilidamgmder publico estadual para o

municipal implantadas no Parana até o ano de 1998.

Com o FUNDEF, o estado, que ja havia transferidoeaponsabilidades aos
municipios, no que tange a parte do ensino fundtheséries iniciais, consegue
recuperar 0s recursos que envia ao fundo, sem deus de administrar a metade do

ensino fundamental no estado todo, que esta snbavgd dos municipios.

A queda do rendimento dos professores, tomandbgs® a analise do piso e
do teto salarial da categoria, demonstra que o FERDno Parana, pode ser
considerado um fundo de manutencao e desenvohintenensino fundamental, mas

que ndo tem provocado a valorizagdo do magistério.

Ja no ambito estadual, o Fundo Rotativo, implantadd 994, constituiu uma
experiéncia inédita de descentralizacédo de recyra@sas escolas da rede estadual de
ensino no Parana. Instituido por lei, o Fundo regas diretamente aos diretores das
escolas recursos alocados na Secretaria da Edlicatficto de Desenvolvimento
Educacional do Paran& (Fundepar), oriundos daesitalual do salario educacéo, do
Tesouro do Estado, de recursos proprios da Funéepatros. A aplicacdo destes prevé
despesas com manutencédo e investimentos, mater@rgumo, eventuais servicos de

terceiros e despesas de capital, mediante autaazgayernamental.

Caso 2: Pernambuco

Pernambuco é um dos estados da Federacdo onde gamde alternancia no
poder. Decorrente de uma elite politica fraciona$sa peculiaridade pernambucana,
representada nas inUmeras liderancas nacionaisilitofac o processo de
descentralizagdo. Tomando como exemplo a educagdestado, paulatinamente,
diminui sua participacdo no ensino fundamental, @ggudemos observar nas perdas
com o FUNDEF (vide tabela 3.8).
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Tabela 3.8 - Despesas em Valores Correntes

Especificagao 2001 2002 2003 2004 2005
Despesas 4961 5.831 5.685 6.311 7.333
Despesas correntes 4.029 4.645 4.995 5.610 6.540
Pessoal e Encargos Sociais 2.185 2.450 2.596 2.898 3.370
Juros e Encargos da Divida 231 263 283 264 278
Outras Despesas Correntes r44 892 949 1.123 1.305
Transf. aos Municipios 6718 793 894 1.017 1.190
Perda com o FUNDEF 191 246 273 309 396
Despesas de Capital 932 1.186 690 701 793
Investimentos 59b 800 353 323 329

Fonte: GCTE/SIAFEM

Essas perdas significam alunos transferidos dd@gi@ra os municipios.

Relativamente a ac¢les intergovernamentais, valdriemalguns exemplos

com resultados promissores:

ICMS - socioambiental

O estado de Pernambuco, em 2000, instituiu o ICMS8e@mbiental, através
da Lei n® 11.899, de 21 de dezembro de 2000, quetita um instrumento de interacéo
entre as politicas fiscais, ambientais e sociaigieese propde a estimular 0s municipios
a comprometerem-se com: a preservacdo das UniddeleSonservacdo (bens da
natureza); o tratamento do lixo, através dos Ses$ede Tratamento ou de Destinacao
Final de Residuos Sélidos, mediante, respectivamelmidade de Compostagem ou de
Aterro Sanitario; investimentos na area de Salmlmestudo na reducédo da mortalidade
infantil; a aplicacdo de recursos na area de Edwcade modo a elevar o numero de
alunos matriculados no ensino fundamental em escuolaicipais; e, por fim, com a
geracao da receita propria. Dos 25% do ICMS traidsfe para 0s municipios por lei
estadual, 8% s&o condicionados a acbes que estinmuldesenvolvimento social e a
preservacdo do meio ambiente. Desse percentué, $80 destinados ao tratamento de
residuos solidos, 1% a unidades de reservas araisieB% a educacédo, 2% a saude e
1% a receita proprigper capita Exemplo de cooperacéo intergovernamental, nao-

espontanea, O ICMS — Socioecondmico ja apresersialtados interessante®l
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municipios pernambucanos estdo estruturando atesrotarios e 46 registraram areas

de preservacao ambiental.

Programa “Governo nos Municipios”

Implantado em 1999, esse programa € responsavedepoentralizar parte das
acOesda administracdo estadual, através da aproximag#ie e poder central e os
municipios, principalmente os mais distantes datalafContando com a participacao
de representantes dos poderes municipal, legislaijudiciario, de sindicatos, de
cooperativas, de ONGs e de agentes produtivosmf@laborados, para 2000-2003,
onze planos de acédo regional, que contém as pesppsbDritarias para as regides de
desenvolvimento demarcadas pela gestdo do programtalizando 414 acdes, das
quais 90% se encontram concluidas ou em execuc¢ad@owerno nos Municipios”

mobilizou, no periodo citado, R$ 629 milhdes.

Projeto Construcdo de Cisternas e Capacitacacddmargvéncia com o semi-arido

Destinado a populacao rural de baixa renda que sofn os efeitos das secas
prolongadas, foi implementado, através de convéretebrados entre o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) governos estaduais, e apoiado
pela Articulacdo no Semi-Arido (ASA) e pela Fed&mcBrasileira dos Bancos
(FEBRAPAN). Todas as doacdes feitas para o Fome iZ&s contas bancarias da Caixa
Econbmica Federal e do Banco do Brasil séo rewsrghra a construgao de cisternas.
Aparentemente pequeno, mas com repercussao naegovoamia da citada regido, esse
projeto podera auxiliar na solucdo de acesso asesunidricos as familias que vivem

no semi-arido nordestino.

Tabela 3.9 - Projeto Construcao de Cisternas Recus a serem investidos - 2004

Estado Cisterr}as a MDS Estados Total
construir (n°) (R$mil) (R$mil) (R$mil)
Bahia 3.900 4.142 2.499 6.641
Paraiba 3.000 3.150 315 3.465
Pernambuco 2.853 3.000 749 3.749
Piaui 3.500 3.666 407 4.073
Rio Grande do Nortgl.000 1.090 122 1.212
Total 14.253 15.048 4.092 19.140

Fonte: MDS/Fome Zero
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Por dltimo, existe a necessidade de promover agdesentido de evitar o
crescimento desordenado de certas regides bedeaficipor altos investimentos, a
exemplo do municipio de Ipojuca, onde grandes fosjea exemplo do SUAPE
(refinaria, estaleiro e polo de poliéster) auméas demandas por habitacdo, estradas
e servicos de educacdo, saude, saneamento e ttenddeste sentido, uma acao
coletiva poderéa fazer dessas regides grandes tédhosade politica publica voltada as
guestdes sociais.

Caso 3: Minas Gerais

Analisando o processo educacional de Minas Gedaigonto de vista do
acesso ao sistema escolar, observa-se uma medigmiéicativa no quadro de ensino

fundamental no inicio da década de 90, antes deeimgntacdo do Fundef.

Minas foi pioneira em propor e implementar, na dacade 90, uma reforma
educativa integrada e consistente, com foco gekntiferentemente da tradicional
énfase na agcdo pedagodgica. Principios como o d@aauta escolar e da promocéo e
gerenciamento da qualidade formam a base dessameefoque também foi
acompanhada de mudancas estruturais: a) nas relagiiee secretarias, escolas e
comunidades; b) de aumento consideravel de recfirgrgeiros para o funcionamento

das escolas €; ¢) do salario de professores endigs.

Dados de 1991 revelaram que a porcentagem médidategas de 7 a 14
anos fora das escolas, nos municipios de MinassGanada ordem de 21,7%, variando
de 2,1% a 58,7% . Em 1996, antes da vigéncia dadd;uns dados do IBGE
apresentaram uma situacdo bem mais favoravel egéeh média de criancas que nao
freqientavam a escola, com reducéo da porcentagengdo a época em torno de 10%,
variando de menos de 1% a 27,5%, o que demonstaaexpansdo consideravel do
acesso ao ensino fundamental no Estado. Entretanto,0 aspecto da equidade,

manteve-se certo padrao de desigualdade no aceslscacdo. (Costa, 2005).

Do ponto de vista da municipalizacdo, as inicig@ivgovernamentais
(discurso oficial de todos os governos da décad#dea introducdo do Fundef) ndo se
constituiram em uma politica consistente, contiauaafetiva, conforme demonstrado

no quadro abaixo.
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Evolucdo da Matricula Estadual e Municipal
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Ao | “Edaio | ®  wunicpos | * | piblca
1972 1.547.501 73,0% 570.980 27,0% 2.118.481
1982 1.928.902 77,0% 571.686 23,0% 2.500.588§
1992 2.384.710 77,5% 689.754 24,5% 3.074.464
1997 (1) 2.556.43pP 73,7% 912.407 26,3% 3.468.839
1998 2.161.575 59,1% 1.495.883 40,9%| 3.657.458
(1999 1) 2.062.698 57,8% 1.505.666 42,2%| 3.568.359
2000 1.916.245 55,9% 1.507.484 44,1% 3.423.819
2001 1.823.03} 54,8% 1.495.113 45,2%| 3.321.157
2002 (1) 1.810.226 54,9% 1.487.744 45,1% 3.297.97Q

Fonte: MEC/INEP - Estatisticas da Educacéo Basica
Nota: (1) fonte destes dados foi CPRO/SEE-MG

Houve um esforc¢o inicial de municipalizacéo, ndg@a#w entre 1992 e 1995,
desacompanhado de um processo de desaceleracdovdse matriculas na rede
estadual. No final de 1997 e inicio de 1998 foraamdferidos 400 mil alunos para a
rede municipal, entretanto, apesar da expressigidadacado, a rede estadual s perdeu,
de fato, 220 mil alunos, em contrapartida a muamicipi acrescida de 800 vagas. Na
realidade constata-se o crescimento das duas aedesgo da década de 1990 a 1999,
com destaque para a municipal, o que explica a ngadde sua participacao relativa. A
reducdo da rede estadual de forma mais sistemiditt@se a partir de 2000, decorrente
mais da falta de alunos do que de um processorsist® de municipalizacdo, o que
explica porque Minas Gerais é um dos trés Estadogue a rede estadual do ensino
fundamental ainda supera a municipal em niumerdut®s

Em relacdo ao valor minimo e os efeitos sobre anfiramento do ensino
fundamental no Estado os resultados ndo sédo anissmdembrando que a estrutura de
financiamento e de determinacdo do valor de reéeéio fundo tende a favorecer uma
subestimacéo deste valor quando comparado ao feadiei. Os estados e municipios
contribuem para o Fundef com um percentual fixgukes receitas, enquanto na Uniao

essa contribuicdo altera, variando de acordo comue € necessario para que 0S
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recursos totais do Fundo contemplem a aplicacdoattor de referéncia por aluno.
(COSTA, 2005).

A analise dos impactos do fundo, no caso de Minesi§ em termos
distributivos remete a uma redistribuicdo interearelcursos entre os Municipios e 0
Estado. O aporte de recursos novos para 0 ensimariiental sé acontece quando
ocorrem eventuais aumentos de arrecadacao no artrache Estado e nos Municipios.
Como consequéncia, Minas Gerais ocupa posicaoweafel em relacdo ao Fundo,
pois figura entre os Estados para os quais a difarentre o valor de referéncia
estipulado pelo MEC e aquele determinado na legfislaepresenta a diferenca entre o

recebimento ou ndo de complementacéo por parteni@U

A tabela 3.11 apresenta o valor da perda de rezuteoEstado para os
Municipios com o Fundef, no periodo de 1999 a 20Gb,ordem de R$ 993,302
milhdes.

Tabela 3.11

Demonstrativo das Perdas com o Fundef do Estado maps Municipios - Valores

correntes — R$

ANo Valores Repassados ap Valores Recebidos do Diferenca
FUNDEF FUNDEF
1.999 887.759.558 842.470.50% 45.289.053
2.000 1.034.656.391 976.170.018 58.486.373
2.001 1.238.504.598 1.087.994.308 150.510.295
2.002 1.281.596.114 1.173.694.479 107.901.635
2.003 1.460.631.286 1.316.327.7838 144.303.503
2.004 1.743.359.017 1.525.626.538 217.732.484
2.005 (1) 2.046.576.790 1.777.497.508 269.079.287
Total 9.693.082.85¢4 8.699.781.124 993.302.630

Fonte: Relatérios do Tribunal de Contas do Estado de 8Miperais

Nota: (1) — Informacdo da Superintendéncia Central det&tioria Geral da SEF.

Em relacdo a reducdo da desigualdade de gastos estrmunicipios

mineiros, destaca-se que o Fundef teve uma coig#ibupositiva, impactando

fortemente as financas daqueles municipios cujassbaconémicas e tributarias sédo

mais frageis. JA em relacdo aos impactos do Furmabwe sas desigualdades

socioecondmicos e regionais o0s resultados aprefeEntado mais positivos que

negativos, conforme destaca Costa, Duarte, Teiréifaiga:
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329 municipios receberam recursos adicionais er 22800,
0s quais localizam- se preferencialmente nas regiberte
(22%) e Jequitinhonha (15%) e Central (15%) (A9.regioes
Norte e Jequitinhonha destacam-se ainda pela maior
participacdo de municipios com recursos adicionaisotal de
seus municipios, 82% e 73%, respectivamente. Igifisa
gue o FUNDEF beneficiou as regides mais pobresstiade
conforme corroboram seus valores médios do IDH éDdd.
A regido Central, no entanto, foi aquela que recebenaior
percentual do saldo de recursos e também onde da@rna
diferenca entre recursos recebidos e retidos ([QDgsses
municipios, 51% sao de pequeno porte. No entan@map se
toma a participacdo dos municipios com recursasadiis em
cada faixa de populacdo, verifica-se que ela € mpam o
caso dos pequenos municipios. Enquanto entre aqael®
populacdo entre 200 a 500 mil habitantes, 86% sxaab
recursos adicionais, entre aqueles com até 10.@BQahtes,
esse percentual é de 32% (COSTAl&t 2004: 17).

O Fundef favoreceu a progressividade horizontalalwgacdo de recursos
educacionais, por meio da elevagcdo do valor mindi@agastos por aluno. Situacdo
confirmada quando se verifica que as transferéruigizontais entre os municipios,
beneficiaram tanto aqueles que apresentavam pioreticdes socioecondémicas como

aqueles com condicdes fiscais frageis.

Apesar do esforgo no sentido da universalizagéndoo fundamental, existe
a preocupacdo do Estado com a saida destes alar@’s sirie para o ensino médio,
pois, falta financiamento para os Estados ampliaaewagas nesta categoria de ensino.
Os Estados tém adiado a assinatura de convénio®€dnunicipios com o objetivo de
manter a mesma estrutura do ensino fundamentabpamaino médio, diante da falta de

recursos, buscando, assim, evitar um colapso reaedo.

Consideracdes sobre os Estudos de Caso

Os estudos de caso mostram que, ao longo do poodestescentralizacdo os
Estados encontraram diferentes formas cooperatigasnfrentar as dificuldades para

prestacdo de servigos a sociedade em diversas areas

O estado do Parana promoveu, com o Protocolo @émddés, politicas de

municipalizacdo do ensino fundamental com a resedtansferéncia de recursos,
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antes mesmo do FUNDEF, o qual repercutiu para adeshuma recuperacdo dos
recursos que ja eram transferidos aos municipiosqu@ para outros estados
representam “perda de receita” para o Fundef, car@arconsidera como uma
desoneracdo das responsabilidades, no que tangsérés iniciais do ensino

fundamental. Outro ponto de destaque é a postuesthdo como agente regulador e
fiscalizador na area de salde, logo apdés a Cagétitude 1988, ao transferir a

responsabilidade pela administracdo da rede de&ssr@os municipios.

Observa-se que o Protocolo de Intencbes promowatio Parana constituia-se
numa forma cooperativa de prestacéo de serviceslueacio que foi prejudicado com
a implantacdo do FUNDEF, promovendo um processordesado de municipalizagéo
e uma queda na qualidade dos servicos e da caggarias professores. Os convénios
eram firmados através das negociacfes dos mursaipim o Estado espontaneamente
Oou por mecanismos motivacionais, desta forma osiaipios com menor capacidade
financeira eram 0s mais interessados no program@ya@to aqueles com maior
capacidade de autofinanciamento ndo aderiam. Hsséilidade de negociacao
conjugada com a avaliacdo qualitativa e quantdatilvs servicos promovia um
equilibrio no processo, de forma que a municipafivadas escolas primarias ocorria

sem prejuizo da sua qualidade.

O estado de Pernambuco usou a competéncia legastaibre a reparticdo da
receita do ICMS para promover a melhoria de questémbientais e sociais,
estimulando os municipios a aplicarem recursosaseéteas, para iSSO usou um
conjunto de regras chamado de ICMS-socioambiebtada questdo relevante nesta
ferramenta € o incentivo ao incremento das receitdgrias dos municipios, 0s quais
poderdo aumentar sua capacidade de financiamengstado, também, divide com os
municipios a definicdo da aplicacdo de parte dosrses orcamentarios, programa

similar ao orgamento participativo.

No Estado de Minas Gerais, observa-se que o pmdessiunicipalizacao das
escolas estaduais ndo ocorreu conforme o esperadondg da implantagcdo do
FUNDEF, ocorrendo apenas uma transferéncia momem@@ alunos da rede de ensino
estadual para a municipal no periodo de 1992 a.X98&rreu também um aumento de
matriculas nas duas redes de ensino, sendo qummentu maior foi dos municipios.
Este fendmeno implicou numa redistribuicdo intedlna recursos para a educacédo, na

qual, o Estado perde recursos para financiar osicesr de educacdo, o0 que
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naturalmente provocou acdes por parte do estada fraar a tendéncia de
municipalizacdo, neste cenério, a implementacé&acdes cooperativas entre o Estado e

0S municipios torna-se improvaveis.

CONCLUSAO

O historico pos Constituicdo de 1988 indica que anutencdo da atual
estrutura federativa fomentara desequilibrios cedamaiores, principalmente no que
diz respeito ao equilibrio orcamentério e a alocagé recursos. O governo federal
dispensara um grande esforco fiscal sobre as asagdio compartilhadas em detrimento
das demais, conforme ja vem ocorrendo. Além digsdransferéncias seréo, cada vez
mais, entregues diretamente aos municipios, sehlunen participacdo dos Estados no
processo, ou seja, a receita tendera a ser coadantra Unido e a despesa nhos

municipios.

Este provavel cenario ampliara cada vez mais obleras fiscais dos
municipios, 0s quais serdo financiados quase qdesixamente pelas transferéncias,
que ndo contam com um sistema de flexibilizagdo femgdo das mudancas
macroecondémicas e nem das demandas locais pogaepiblicos. A precariedade
fiscal da maioria dos municipios e a falta de cammtimento com a qualidade do
gasto serdo perpetuadas pela falta de referéntia eresforco fiscal e prestacdo de
servigos perante a sociedade local. Outro aspestagegavamento nos instrumentos de
cooperacao financeira entre 0s governos nacionagulmacionais, dificultando o
equilibrio dos interesses da Federacéo e perpeaiwandisparidades existentes entre as

diversas regides do pais.

A falta de compromisso com a austeridade fiscalte(elida como a
necessidade de sustentar a arrecadacdo proprigp@argtir ao Estado honrar seus
compromissos com a divida publica e atender as midgsasociais) e com a eficiéncia
econdmica (racionalizacao das bases impositivasiecéo de impostos cumulativos da
estrutura tributaria) sdo outros aspectos a seomsiderados, visto que ndo ha o que se
falar em compromisso com o equilibrio federativooen a descentralizacéo fiscal se

essas premissas ndo forem atendidas.
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