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Resumo

O objetivo do presente trabalho é examinar as mudangas ocorridas no processo de
descentralizagdo, procurando demonstrar como tal processo foi sendo delimitado pelo quadro
de mudancas econdmicas e sociais ocorridas ao longo da década de noventa. As alteracdes se
deram tanto por uma redefini¢do das agdes do governo federal no tocante ao financiamento e
a execucdo das politicas sociais e por novas regulamentacdes dos mecanismos de
transferéncias de responsabilidades e de recursos aos entes locais. Essas mudancas nas regras
institucionais de descentralizagdo, bem como os mecanismos de transferéncias voluntarias ¢
vinculadas, foram diferenciados, dependendo das politicas sociais, seus modelos institucionais
e as condigdes especificas de seu atendimento. Dessa forma, o contexto social e econdmico,
as exigéncias de reestruturacdo do setor publico e a forma concreta como se deu a
descentralizagdo impds novos mecanismos de gestdo das politicas sociais, consubstanciados
em um arcabouco de regras institucionais e na defini¢do mais precisa de competéncias e
distribui¢do de recursos entre as diferentes esferas de governo.

Introducio

A descentralizagdo das politicas sociais representou uma das mudangas mais
significativas na gestdo publica, desde meados dos anos oitenta. Trata-se de uma série de
mudangas institucionais relacionadas as fungdes e atribuicdes das diversas esferas de governo
que se inserem num processo de reestruturagdo com um novo arranjo institucional, novos
mecanismos de regulacdo e novos processos de gestdo das politicas publicas. Em tais
mudancas ¢ prevalecente a idéia de que as possibilidades de maior eficiéncia e equidade dos
gastos e a melhoria das condi¢des sociais passam pela gestdo descentralizada dos recursos.

O desenvolvimento dessas novas condigdes institucionais de gestdo das politicas
sociais se viabilizaria em fun¢@o da convergéncia das agendas em torno da descentralizagao,
conforme apontado por Fiori (1995), convergéncia essa baseada em duas dimensdes
complementares apontadas por Melo (1996) — tendéncias democratizantes e necessidade de
modernizagdo gerencial com maior eficiéncia da gestao publica.

Essas duas dimensoes sdo caracteristicas de dois momentos distintos nos anos noventa,
que sao estruturantes na descentralizagdo das politicas sociais no Brasil. Como um dos
resultados da redemocratizacdo, desde os anos oitenta, a descentralizagdo se relaciona com o
reconhecimento das demandas sociais como direitos € com o fortalecimento do poder local
como espaco privilegiado de seu atendimento. A partir da estabilizacdo seriam determinantes
os mecanismos de ajuste Fiscal e a reestruturagdo do setor publico, visando assegurar o
equilibrio econdmico, sendo a descentralizacdo das politicas sociais vista essencialmente
como parte da reforma do estado, constituindo-se em um elemento de modernizacao gerencial
do setor publico, em que se fortalece a idéia da eficiéncia e eficacia.

Reconhecendo-se a descentralizacdo como um dos elementos estruturantes do setor
publico, e considerando-se oportuno o estudo da forma concreta como se estabeleceram as
condigdes de gestdo das politicas sociais, este estudo procura demonstrar que o processo de
descentralizagdo, aprofundado a partir de 1988 com as mudancas constitucionais, foi, ao



longo da década sendo delimitado pelas regulamentagdes posteriores dos mecanismos de
transferéncias de responsabilidades e de recursos aos entes locais de governo.

Uma primeira idéia a ser desenvolvida ¢ que, mais do que uma recentralizacdo das
receitas no nivel federal, presente no segundo momento da década, obtida pela reducdo das
transferéncias constitucionais, através do Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF e do
incremento de receitas ndo partilhadas, houve uma mudanca na natureza dos gastos sociais
transferidos as esferas sub nacionais, particularmente os municipios, na medida em que
passaram a ser objeto de repasse, prioritariamente, as receitas vinculadas e negociadas através
de convénios. Nas transferéncias constitucionais, os municipios tinham autonomia de
execucdo das despesas, e a partir das receitas conveniadas, o governo federal tem o controle
sobre os recursos, sendo que o acesso aos municipios se dd a partir de determinados
programas, objetivos e metas, cujos critérios, mecanismos de repasse e de controle ficam com
os 6rgdos da unido.

Um segundo ponto importante ¢ que com a consolidagdo das medidas voltadas a
estabilizagdo econdmica, a descentralizacdo das politicas sociais passa por mudangas em suas
condi¢des institucionais, com regulamentagdes, como as Normas de Operacao Basica — NOBs
na saude ¢ a criagdo do Fundo de Manuten¢do ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério, na Educagdo, que redefiniram competéncias e responsabilidades
das esferas de governo. Assim, os gastos sociais, principalmente educagdo e saude, foram
determinados pelas condi¢des institucionais, num primeiro momento, pela descentralizagdo
desordenada de recursos e responsabilidades e depois pela institucionalizacdo das regras que
definiram as condicdes tanto de execug¢do como de financiamento entre as esferas de governo.

Metodologia

Iniciamos com uma sistematizagdo da literatura, delineando os principais aspectos da
descentralizagdo das politicas sociais, como parte da reforma do setor publico e como
elementos condicionantes da capacidade de gestdo local. Num segundo momento, procura-se
levantar os momentos de redefinicdo dos mecanismos de transferéncia de poder e de recursos,
determinados pelas condigdes sociais e econdmicas do pais e pela capacidade politica do
governo central, ator evidentemente forte no processo, principalmente, apds o plano real.
Através das discussdes em torno do federalismo fiscal, prioriza-se as mudancas ocorridas nos
critérios de transferéncias constitucionais e voluntarias e seus impactos sobre a distribuicdo de
recursos entre a unido e os estados e municipios, tomando por base os dados do BNDES —
Banco federativo.

A andlise dos gastos da unido e seus impactos no gasto social total ou nas formas de
transferéncia de recursos para as politicas sociais exigiriam, ndo somente uma analise
agregada dos gastos, por programas em cada esfera — o que encontraria inimeros problemas
metodoldgicos de agregacdo e classificacdo das receitas e despesas — mas também uma
correlagdo entre tais dados e a evolug¢ao de indicadores sociais de atendimento em cada
politica social, regido ou esfera de poder. Para os objetivos aqui propostos, ¢ suficiente a
sistematizacdo da analise de autores que, com base em dados do IPEA, observaram o
comportamento ¢ a composi¢ao dos gastos sociais federais.

Af se constituem dois elementos fundamentais para a andlise do comportamento das
transferéncias constitucionais e vinculadas ou negociadas e dos gastos sociais da unido. O
terceiro elemento de andlise do processo de descentralizagdo ¢ a evolucdo das regras
institucionais de execucgdo e financiamento das politicas sociais e aqui se verificam duas
politicas especificas. Educagdo e Saude sdo duas politicas sociais de grande peso nos gastos
publicos e suas regras institucionais de distribui¢do de responsabilidades e de recursos, foram



se alterando com regulamentagdes ao longo da década, que foram delimitando suas condigdes
de gestdo pelas diferentes esferas.

Descentralizacio e Politicas Sociais

A descentralizagdo das politicas sociais no Brasil se constitui num processo de
reestruturacdo do estado que vem se consolidando desde o inicio dos anos 80. Melo (1996)
aponta um primeiro aspecto desse debate: de um lado, os autores que destacam o papel das
liderangas municipais, na maioria das vezes vinculadas as elites locais, com atuacdo
marcadamente clientelista e ineficiente. De outro lado, autores que destacam a relacdo entre
esse processo, a democratizagdo do pais e as possibilidades de gestdo mais eficiente dos
recursos publicos.

O que prevalece, de todo modo, ¢ a idéia da descentralizacdo das politicas sociais, se
formando um consenso baseado nas possibilidades de maior eficiéncia e eficacia do gasto
publico assinalado pelos setores liberais e conservadores, € na associagdo entre
descentralizacdo e democratizagdo do pais destacada pelos setores progressistas e sociais
democratas. Essa articulagdo de interesses politicos e ideoldgicos possibilitou no final dos
anos oitenta uma ampla base de apoio em torno do tema, resultando na constituicdo de 1988
uma profunda reestruturagdo e redefinicdo das fungdes e condigdes de gestdo do poder
publico em todas as suas esferas. De acordo com Melo (1996:13). Essas duas dimensdes
complementares — “tendéncias democratizantes” e “moderniza¢do gerencial do Estado” —
“estdo presentes nos processos de descentralizacdo, mas a importancia relativa assumida por
esses dois vetores depende da natureza da coalizdo politica que da suporte as reformas”.

Relacionando este aspecto com o contexto social e econdmico reconhece-se que as
condi¢des dos poderes locais e regionais, bem como a forma como o governo central
relaciona-se com eles se inserem num conjunto de transformacdes, cujas defini¢des
respondem a um quadro econdmico, social e politico, marcado de um lado pelo avango da luta
pela redemocratizacdo do pais e do fortalecimento da sociedade civil, e de outro, pelos
mecanismos de inser¢do da economia brasileira no mercado mundial e pelas medidas de
ajuste que possibilitaram a estabilidade econdomica. Significa, portanto, que hd uma
combinagdo de fatores decorrentes do modelo atual de desenvolvimento, que levam a uma
nova institucionalidade para a gestdo social, que tem como resultado a descentralizagcdo de
recursos, de responsabilidades e de poder.

Demarcando no tempo, num primeiro momento, com o pais iniciando uma nova
constitui¢do e com o primeiro presidente eleito pelo voto direto depois de mais de duas
décadas, prevalecia a idéia da descentralizagdo como parte do processo democratico e do
fortalecimento dos governos municipais com a consolidagdo dos entes locais como espago
privilegiado para a gestdo das politicas sociais, pela proximidade das demandas e melhores
condi¢des de participacdo e controle social.

O segundo momento se inicia com a estabilizacdo econdmica e todas as medidas
voltadas ao equilibrio orcamentario. A partir dai passa a prevalecer a idéia da descentralizacao
voltada a eficiéncia e eficicia do gasto, como parte fundamental da reestruturacdo do setor
publico requerida pelo modelo adotado para a economia resultando na “saida de cena” do
governo federal de sua gestdo e financiamento como estratégia para o ajuste fiscal. Os
elementos principais seriam as mudangas na natureza da descentralizagdo com fortalecimento
das transferéncias voluntarias, em detrimento das transferéncias constitucionais e a
regulamentacdo das responsabilidades entre os niveis de governo.

De qualquer modo, independente do enfoque adotado, uma mudanga conceitual
importante, pois se refor¢a uma caracterizacdo do poder local, em que ele deixa de ser visto
simplesmente como o menor nivel da esfera publica responsavel pela gestdo das financas
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municipais, passando a ser reconhecido como um ente politico mais abrangente, uma
lideranca politica local capaz de exercer a funcdo de catalisador, articulador das liderancas
locais e regionais e coordenador ou gestor de uma parte importante do fundo publico.

Melo (1996) destaca ainda, que esse consenso torna a descentralizacio um dos
elementos estruturantes ou “principio ordenador” das transformagdes no setor publico.
Partindo de diferentes enfoques teodricos, a descentralizagdo ¢ defendida e implementada tanto
por governos social democratas como por conservadores desde os anos 70. Para o pensamento
liberal ela representaria parte da reforma visando a reducdo do estado central e haveria uma
racionalidade economica dada pela alocagdo mais eficiente dos recursos, sendo compreendida
com as mesmas referéncias do mercado. Segundo esse enfoque os servigos publicos serdo
oferecidos por aquele nivel de governo que tiver maiores condigdes ou “‘vantagens
comparativas” para atender as preferéncias da populacdo. Em outras palavras, estruturas
descentralizadas evitariam que quantidades e tipos de bens publicos fossem oferecidos em
niveis excessivos ou ineficientes em relacdo a essas preferéncias.

Do ponto de vista politico, a descentralizacdo estaria associada ao fortalecimento da
democracia, pois possibilitaria maior participacdo da comunidade e mecanismos mais claros
de controle social. Representaria também uma renovacdo do pensamento social democrata,
como resposta a crise do modelo centralizado dos sistemas de prote¢do social, caracteristicos
dos estados de bem estar social. Na América Latina, e particularmente no Brasil a combinagao
de autoritarismo e centraliza¢do a tornaria elemento essencial da luta pela redemocratizagao.

Um dos principais pontos desse debate, portanto, seria a contraposi¢do entre as visdes
segundo as quais o processo de descentralizagdo das politicas sociais resulta da
redemocratizagdo do pais, do reconhecimento das demandas sociais como direitos, do
surgimento de novos atores sociais € do fortalecimento das demandas sociais, sendo
considerado o poder local o locus privilegiado para o atendimento de tais demandas e, de
outro lado, as de que mesmo fortalecido e consolidado pela democratizagdo, o processo de
descentralizagdo tem como elemento dinamico ou determinante a necessidade de eximir o
governo federal das responsabilidades com as demandas sociais, representando muito mais
uma parte das medidas voltadas ao equilibrio fiscal.

Como parte da reestruturagdo do Estado, a visdo apresentada por Bresser Pereira
(1997) pressupde a “Reforma Gerencial do Estado”, resultando em um “Estado Social
Liberal” que sera:

“.. social porque continuarda a proteger os direitos sociais e a promover o
desenvolvimento economico, liberal, porque o fard usando mais os controles de
mercado e menos os controles administrativos, porque realizara seus servi¢os
sociais e cientificos principalmente através de organizagoes publicas ndo estatais
competitivas, porque tornard os mercados de trabalho mais flexiveis...” (Pereira,
1997: 18).

A descentralizagdo seria parte da estratégia de transformacdo do Estado que mantém um
amplo campo de acdo na promoc¢do do desenvolvimento econdmico e social, com execucao,
porém, descentralizada para fora do setor publico (terceirizagdo, privatizagao, convénios com
organizagdes ndo governamentais) e para baixo (setores sub nacionais de governo).

O desenvolvimento desse Estado mais agil, eficiente e enxuto, ou esse “Estado
Gerencial”, com maior capacidade de regulacdo, maior competéncia para o acompanhamento
da consisténcia macro econdmica e monitoramento do gasto publico seria possibilitado pelas
novas tecnologias, pela globalizagdo e pelo surgimento de uma sociedade civil mais
organizada, o que levaria a esse estado regulador e ndo executor, com agdes implementadas



através de entidades, empresas, através do poder local ou do desenvolvimento do setor
publico ndo estatal.

Uma visdo mais abrangente ¢ apresentada por Dowbor (1998). Considerando que os
Estados nas sociedades modernas mantém um elevado nivel de gastos, alcangando, em muitos
paises mais da metade do PIB, a mudanga fundamental ¢ a racionaliza¢do de suas atividades,
“para elevar a produtividade do conjunto da sociedade”. Estd presente aqui a idéia da
necessidade de maior eficiéncia e eficacia do gasto publico, sendo necessaria uma
reorganizagdo institucional e recuperagdo da governabilidade do estado. Essa reorganizacao
institucional, entretanto, ndo se restringe a uma analise estritamente econOmica, onde a
descentralizagdo responderia essencialmente ao quesito do equilibrio, mas na interpretacao de
que essa sociedade urbana, marcada pelos efeitos da reestruturagdo produtiva e de todas as
suas contradicdes concentra os problemas sociais na esfera local, tornando vital dentro da
reorganizagdo institucional a constru¢ao da capacidade de governo municipal.

“Assim, os municipios passam a se encontrar na linha de frente de uma situagdo
explosiva que exige intervengoes dgeis em dreas que extrapolam as tradicionais
rotinas de cosmética urbana, ja que se trata de amplos projetos de infra estruturas,
politicas sociais e programas de emprego, envolvendo inclusive estratégias locais
de dinamizagdo das atividades economicas” (Dowbor, 1998: 373-374).

O autor acrescenta ainda, que além de transferir mais recursos aos niveis locais, ¢
necessario que a sociedade tenha mecanismos de gestdo mais flexiveis, respeitando as
caracteristicas de cada municipio. Isso significa uma maior capacidade de identificacdo e
utilizacdo racional dos recursos locais; proximidade entre os processos de decisdo e a
populacdo interessada; fortalecimento do poder local como catalisador dos atores sociais em
torno dos objetivos da comunidade e com foros de discussdo incluindo empresas, sindicatos,
organizagdes ndo governamentais, os diversos niveis da administragdo publica. Finalmente,
significa o uso das novas tecnologias tanto para modernizacdo e transparéncia da
administracdo publica como para a busca de solug¢des inovadoras.

Em resumo, ha na descentralizagdo de competéncias e de recursos uma racionalidade
que perpassa os planos econdmico, social e politico, na medida em que possibilita o controle
dos recursos pelos proprios beneficiados, com decisdo dos cidaddos e da comunidade baseado
no conhecimento das disponibilidades na préopria regido. A gestdo local daria, ainda,
condicdes para que o excedente gerado no municipio fosse mais racionalmente utilizado e, ao
mesmo tempo, possibilitaria a constru¢do de alternativas tecnologicas com maior
maleabilidade e flexibilidade, adaptando-se melhor as especificidades locais. Maior
capacidade de gestdo com identificacdo mais clara dos objetivos e das demandas, dos espagos
fisicos, econdmicos e sociais, dos técnicos e profissionais e dos recursos disponiveis dariam
racionalidade administrativa aos entes locais.

Experiéncias municipais t€ém demonstrado a responsabilidade dos municipios tanto na
prestacdo de servigos tradicionalmente a eles relacionados, como em a¢des mais abrangentes
voltadas ao desenvolvimento local. Os poderes locais, pelos trabalhos desenvolvidos sobre o
tema apontam para uma competéncia maior para atuar em areas com maior enfoque no social.
Também as experiéncias de participagdo popular em conselhos, na elaboragdo do orgamento
anual e no acompanhamento e controle da execuc¢do orcamentdria demonstram a maior
possibilidade de transparéncia e envolvimento do cidadao.



Federalismo e Transferéncias Intergovernamentais

Desde a primeira republica, o Federalismo no Brasil se caracterizou pela alternancia
entre periodos de centralizacdo e descentralizagdo politica e econdmica (Kugelmas, 2001;
Souza, 2001; Abrucio, 1998). Nao ¢, evidentemente, um processo isento de tensdes, conforme
assinala Souza (2001). A profunda desigualdade social e regional do pais seria uma questao
em aberto, que o federalismo e a descentralizagdo ndo seriam capazes de superar. A
ampliacdo da competéncia tributdria refor¢a a maior participa¢do, no bolo das financas
publicas, dos municipios com maior vigor econdmico ¢ maior capacidade arrecadadora. A
autora aponta que ‘“a descentralizacdo, ao deslocar recursos federais para as esferas
subnacionais, atua contra as possibilidades de transferéncias federais para as regides menos
desenvolvidas” (Souza, 2001:20), reforcando a heterogénea capacidade de gestdo entre
estados e municipios. Finalmente, limita a capacidade do governo de superar tais
desigualdades a contradi¢do entre os requerimentos dados pelo novo modelo econdmico e a
necessidade de agdo publica nas demandas sociais e regionais.

Como um processo institucional de articulagdo e negociacdo, com abrangéncia e
profundidade marcadas por fatores de ordem social, econdmica e politica, consubstanciados
nas condicdes e interesses de cada nivel de governo, destacamos o federalismo fiscal, como o
processo através do qual se definem as responsabilidades, competéncias e disponibilidades de
recursos entre os diversos niveis de governo, destacando o fato de que sua trajetoria recente
foi marcada, num primeiro momento pelas novas regras constitucionais estabelecidas em
1988 e, num segundo momento pela estabilizacdo da economia.

A novas regras constitucionais elevaram as receitas dos entes sub nacionais de
governo, principalmente municipais em detrimento das receitas da unido. Considerando a
receita tributaria disponivel, com as transferéncias constitucionais e voluntarias e sem
considerar as receitas proprias municipais, os municipios elevam sua participagao de 10,32%
em 1988 para 12,19% em 1993. Afonso (1996) destaca ainda o aumento da arrecadagdo
municipal por conta dos tributos proprios que passou de 0,66% do PIB em 1988 para 1,70%
do PIB em 1995. O resultado inicial seria a reducdo da participacdo da unido no bolo
tributario, sem a redugdo equivalente de competéncias. Isso teria levado o governo federal a
reduzir sua participagdo no gasto social, obrigando estados ¢ municipios a elevar seus gastos
nessas areas. Esta recomposi¢cdo das despesas de carater social € que se caracterizaria como
“descentralizacdo for¢ada” (Oliveira, 1998) ou “desequilibrada™ (Jacobi, 2000), ja que os
municipios, sem conseguir compensar as perdas relativas a reducao da participagdo da unido,
assumiriam, de forma desordenada, as responsabilidades por tais gastos.

Outra reagdo do governo federal foi o fortalecimento das receitas federais ndo
partilhaveis com outras esferas governamentais, como COFINS e outras contribui¢des, que
ndo compdem os fundos de participagdo. Segundo Rezende (1999) em 1994, a unido ja
recuperara boa parte das receitas perdidas em razdo da reforma constitucional e manteve sua
participagdo em 62% do bolo tributario até o final da década. Com a implanta¢do do plano
real e a estabilizagdo econdmica se inicia uma fase que se caracteriza por uma retomada de
controle das receitas e despesas publicas por parte do governo federal. A estabilizacdo exigiria
a criagdo de mecanismos que garantissem maior liberdade de alocacdo dos recursos do
governo federal e maior controle sobre os gastos estaduais € municipais.

Além do incremento de receitas ndo partilhadas seriam criados mecanismos de
reducdo das transferéncias constitucionais através da institucionalizacdo do Fundo Social de
Emergéncia — FSE, posteriormente denominado Fundo de Estabilizacao Fiscal — FEF, que se
caracteriza pela desvinculagdo de parte dos recursos dos Fundos de transferéncias
constitucionais, o Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM e o Fundo de Participagdo do
Estados — FPE, formados por parcelas do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI e do



Imposto de Renda. Esse processo seria caracterizado como de recentralizacao de receitas que
aliada as limitacdes da acdo municipal pela Lei de Responsabilidade Fiscal no final da década
resultaria, na pratica, em redu¢ao dos recursos disponiveis para a politica social.

Outras questdes sdo levantadas sobre o federalismo fiscal brasileiro. Diversos autores
apontam relacdes antagdnicas entre os entes da federacdo, caracterizadas pela guerra fiscal
com mudancas nas legislacdes estaduais do ICMS, diversos tipos de incentivos e isengdes
fiscais de estados e municipios, além da criagdo desenfreada de novos municipios elevando
substancialmente os gastos do pais e absorvendo grande parcela de recursos publicos com
manuten¢do de maquinas administrativas e legislativo. (Rezende, 1999; Melo, 1996; Gomes e
Mac Dowell, 2000).

Rezende (1999) levanta ainda uma autonomia mais formal de estados e municipios
legislarem sobre seus tributos, pois tal exercicio estaria sendo cerceado pela realidade
econdmica e pela ampliacdo de tributos federais. Assim, haveria também uma excessiva
centralizagdo de recursos vinculados ao financiamento de programas sociais, o que dificultaria
maiores possibilidades de adequagao das politicas sociais as diversidades regionais e sociais e
possibilitaria transferéncias negociadas submetidas as relacdes politico-partidarias, de adesao
ou oposicao aos niveis mais centrais de governo. Outro problema seria o desequilibrio na
distribuicdo de recursos, ja que resultaria em menos recursos para os grandes municipios e
regides metropolitanas, que na realidade é que concentram, cada vez mais, a maior parte da
populagdo socialmente excluida.

Considerando o comportamento das transferéncias conveniadas ou negociadas entre
as esferas, ha um crescimento significativo de tais transferéncias a partir da segunda metade
da década, fortalecendo a idéia de que essa recentralizacdo de recursos foi acompanhada de
um processo de especializacdo do gasto e de recuperacdo do controle sobre o recurso
destinado a politica social. E nesse sentido que se considera adequado falar-se em mudanga na
natureza das transferéncias de responsabilidades e de recursos em que o governo federal
reassumiria, como parte do processo de estabilizacdo, o controle sobre receitas nao
vinculadas, além de definir os critérios e mecanismos de repasse de recursos de forma
conveniada, relacionando tais transferéncias a objetivos ¢ metas.

Tomando como referéncia o ano de 1988 (Quadro I), ha um significativo crescimento
da participacdo dos fundos de transferéncias constitucionais nas receitas disponiveis, desde o
final dos anos oitenta até¢ 1993, momento a partir do qual passa a localizar-se em patamares
inferiores, fechando a década em pouco mais de 6%, superior ao inicio do periodo observado,
mas inferior aos patamares verificados de 1990 a 1993. Esses numeros permitem observar o
impacto das medidas relacionadas ao incremento das receitas da unido ndo partilhadas com as
demais esferas e da implementacdo do Fundo de estabilizacdo fiscal sobre a parcela das
transferéncias sobre as quais 0os municipios tinham autonomia que s3o as transferéncias de
FPM. As transferéncias constitucionais aos estados apresentam comportamento analogo.
Atinge maior participacdo em 1993, oscilando para baixo a partir dai, fechando a década num
nivel inferior a 6%.

Quadro I — Percentuais da Receita Disponivel da Unido, destinados ao FPE ¢ FPM

Anos FPE FPM

1988 4,50%) 5,45%
1989 5,51% 5,97%
1990 7,51% 8,13%
1991 7,67% 8,12%
1992 7,26% 7,79%
1993 7,68%) 8,04%
1994 6,79% 6,59%
1995 7,12% 7,45%




1996 6,89% 7,21%
1997 6,76% 7,14%
1998 5,91% 6,63%
1999 5,75% 6,53%
2000 5,89% 6,20%

Fonte: Banco Federativo — BNDES

Quando se observam as receitas tributdrias disponiveis nas trés esferas, que
consideram, além das transferéncias constitucionais as transferéncias vinculadas e voluntarias,
ha uma reducdo das receitas disponiveis para os estados e municipios a partir de 1992, mas se
verifica uma recuperagdo a partir de 1995, fechando a década com 12,73% para os municipios
e 24,56% para os estados, superiores a 1989, ainda que sem atingir o teto alcancado em 1991.

Quadro II - Receita Tributaria Disponivel (em porcentagem)
(sem receitas proprias municipais)

Anos | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS

1988 67,17% 22,51% 10,32%
1989 62,93% 25,72% 11,35%
1990 61,10% 26,40%) 12,50%
1991 58,55% 28,40%) 13,05%
1992 60,18% 27,19%) 12,63%
1993 62,55% 25,26% 12,19%
1994 63,62% 24,99%) 11,39%
1995 61,73% 26,00%) 12,28%
1996 61,47% 26,25%) 12,28%
1997 62,48% 25,43%) 12,09%
1998 62,85% 24,52%) 12,63%
1999 63,18% 24,00%) 12,82%
2000 62,71% 24,56%) 12,73%

Fonte: Banco Federativo — BNDES

Essa reducdo da participacdo das transferéncias constitucionais (FPE e FPM) e a
recuperagao das receitas disponiveis dos estados e municipios por conta das transferéncias
voluntarias, caracteriza um processo que pode, teoricamente, explicar uma maior preocupagao
com as desigualdades regionais, transferindo recursos negociados ou vinculados aos
municipios de menor base econdmica, no sentido de compensar uma das principais
contradigdes do federalismo brasileiro, como apontado anteriormente. A verificacdo das
transferéncias vinculadas e negociadas em valores per-capita por regido, como se vera
adiante, poderia confirmar essa hipotese, mas ndo da conta de outras questdes ja apontadas
como uma eventual vinculagdo politico-partidaria, dificuldade de adequagao de diversidades e
solucdes em termos de programas sociais € o desequilibrio resultante da menor receita de
transferéncias dos municipios de grande porte e regides metropolitanas que concentram
grande parte da pobreza e exclusdo social.

Ressalte-se que o FPM, pelas regras de sua reparti¢gdo, tem um peso muito mais
significativo nas receitas dos municipios menores € com menor nivel de atividade economica.
Nos municipios de maior desenvolvimento, as parcelas das transferéncias constitucionais de
maior peso sao as relacionadas ao ICMS, transferéncia estadual ou ISS, tributo municipal.

Nesse sentido, os dados relativos as transferéncias tanto aos estados como aos
municipios, ainda que restritos para o entendimento das condi¢des de desigualdade regional e
da forma como o poder publico as enfrentou, apontam como o governo federal buscou nao
apenas recentralizar receitas, mas elevar seu nivel de controle sobre as receitas e despesas
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publicas. No Quadro III, se demonstra o crescimento, a partir de 1995, das transferéncias
voluntarias da unido, que passou a priorizar a esfera municipal.

As mudancas na composi¢do das transferéncias constitucionais e as transferéncias
vinculadas e negociadas ao longo do periodo confirmam a idéia de mudanc¢a na natureza da
descentralizagdo das politicas sociais. Um dado importante ¢ o gasto per capita para cada
regido do pais, demonstrando a prioridade dos gastos em termos de transferéncias voluntarias
para as regides norte, nordeste e centro-oeste. Segundo informagdes sistematizadas pelo
SIAFI — Gerencial, as regides norte ¢ nordeste, receberam R$ 49,76 ¢ R$ 40,32 por habitante
para o ano de 2000, respectivamente. A regidao centro-oeste teve R$ 43,84, enquanto a regido
sul R$ 23,25 e o sudeste teve R$ 19,68.

De todo modo, se tais medidas resultaram, efetivamente, numa melhor distribui¢ao das
receitas entre as regides e municipios do pais, respondendo as contradigdes levantadas
anteriormente, ¢ uma questao que permanece em aberto.

Quadro III — Transferéncias Voluntarias
(Em porcentagem da Receita Tributaria Disponivel da Uniao)

Anos Estados Municipios Total

1995 1,55% 1,21% 2,76%
1996 1,86% 2,08% 3,95%
1997 2,34% 2,36% 4,70%
1998 2,59% 3,87% 6,46%
1999 1,58% 3,84% 5,42%
2000 1,95% 4,22% 6,17%

Fonte: Banco federativo — BNDES
Gastos Sociais da Uniao

Oliveira (1998) realiza uma analise do comportamento dos gastos sociais desde 1980
até 1996. O autor caracteriza a “descentralizacdo forcada” em que aumentaram os recursos €
os encargos dos municipios, porém sem compensar a reducdo desses gastos no nivel federal.
Isso ocorreria, particularmente entre 1990 e 1993. Entre 1994 e 1995, por outro lado,
ocorreria um aumento nos gastos sociais como propor¢ao do PIB, combinado com um novo
padrdo de gasto caracterizado pela especializacdo das esferas de governo. Assim, educacao,
saude, sanecamento e habitagdo seriam programas que teriam seus gastos reduzidos no nivel
federal e se elevado nas esferas estaduais e municipais. O contrario ocorreria com
Organizacao Agraria, Trabalho, Previdéncia e Ciéncia e Tecnologia.

A partir da Constituicdo federal de 1988, resultado dos processos de democratizagao do
pais, que tinha como um de seus elementos fundamentais a luta pelo reconhecimento dos
direitos sociais e o fortalecimento dos municipios como entes da federagdo, instituiu-se um
novo arranjo das relagdes federativas, com a redistribui¢do das competéncias tributérias e a
ampliacdo das transferéncias constitucionais, ao mesmo tempo em que se deu a
universalizagdo dos direitos sociais. Segundo o autor,

“os resultados desse processo de redistribuicdo das receitas entre os entes
federativos, (que se traduziriam, inicialmente, em perdas significativas para a
Unido), somados ao aprofundamento da crise fiscal e financeira do Estado — que
tornava a eclosdo de uma hiperinflagdo e exigia a realizagdo de ajuste fiscal para
viabilizar a ado¢do de programa de estabilizagdo da economia — refor¢am e
redirecionam esse processo de descentraliza¢do dos encargos entre as esferas
governamentais, insuficientemente delineado com a constituicio de 1988”
(Oliveira, 1998: 7).
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Ou seja, essa definicdo de competéncias e atribuicdes “insuficientemente delineadas”,
aliadas a perda de receitas por parte da Unido, em decorréncia das mudancas nas regras das
transferéncias constitucionais e da crise fiscal e financeira do estado e a conseqiiente
necessidade de ajuste fiscal é que levaria a descentralizacdo forcada com a reducdo das
transferéncias e corte nos gastos sociais por parte do governo federal. A manutencdo dos
gastos sociais dependeria, portanto, de maior participagdo de estados e, principalmente,
municipios fortalecidos na sua capacidade de geragdo de receitas proprias.

Quadro IV - Evglugio do Gasto Social Federal
(Indice: 1989 = 100)

Area 1989 1990 1991 1992 1993
Saude 100,0 71,2 59,2 52,2 68,6
Educagéio 100,0 79,1 57,0 49,2 73,1
Trabalho 100,0 233,7 160,5 150,1 103,7
Assisténcia Social 100,0 55,7 106,8 158,4 209,8
Previdéncia Social 100,0 86,9 77,8 84,1 119,0
Alimentacdo 100,0 95,4 50,3 15,3 50,7
Saneamento 100,0 78,4 93,1 67,3 67,8
Habitagdo e Urbanismo 100,0 86,9 148,6 132,2 88,8

Fonte: Dados sistematizados por Oliveira, F. A. IPEA/DIPOS.

Nesse primeiro momento, condicionado por crise econdmica, desemprego e inflagdao
descontrolada, a forma concreta como se daria a descentralizagdo das politicas sociais seria
determinada por medidas de ajuste, com reducdo de despesas, visando a compensacao das
perdas de receita ocorridas em fungdo da transferéncia de recursos as esferas sub nacionais de
governo, exigindo maior nivel de gastos por parte dessas esferas, ainda que sem uma
defini¢do clara de competéncias o que se, por um lado garantia maior autonomia a estados e
municipios, representava, por outro, uma forma desordenada de atribuigdes.

A conquista da estabilizacdo econdmica a partir de 1994 representa a principal
mudanga na economia brasileira nos anos 90. O fim do processo inflacionario favoreceu de
imediato os setores sociais que tinham seus rendimentos corroidos pela constante alteracao
dos precos. Do ponto de vista do setor publico, eliminou a nuvem que encobria e distorcia o
comportamento de receitas e despesas, trazendo uma maior capacidade de previsdo e
programacao dos gastos. Ao mesmo tempo clarificou as reais condi¢des das receitas publicas,
demonstrando a urgente e indispensavel necessidade de ajuste nas contas em todas as esferas.
Por isso um dos resultados imediatos do programa de estabilizacdo seria a dificuldade de
manutencdo dos gastos, particularmente no nivel central, e a necessidade de maior eficiéncia e
eficacia do gasto social.

Quadro V — Gasto Social Federal por Area de Atuagio (em porcentagem)

Area de Atuagio 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Educagao e Cultura 9,44% 11,11% 8,75% 7,80% 6,80% 6,69%
Saude 15,69% 16,39% 17,63% 14,80% 16,23% 13,54%
Alimentacdo e Nutri¢do 0,60% 0,94% 0,56% 0,96% 0,78% 0,94%
Previdéncia Social 46,90% 42,88% 44,22% 46,26% 45,93% 48,26%
Assisténcia Social 3,29% 1,35% 1,29% 1,32% 2,02% 2,08%
Emprego Defesa do Trabalhador 3,23% 2,89% 3,73% 4,15% 3,90% 4,68%
Organizagdo Agraria 0,56% 0,71% 1,39% 1,25% 1,43% 1,50%
Ciéncia e Tecnologia 0,37% 0,45% 0,39% 0,35% 0,38% 0,24%
Habitacdo e Urbanismo 1,18% 0,86% 0,34% 0,80% 0,87% 0,86%
Treinamento Recursos Humanos 0,06% 0,04% 0,04% 0,02% 0,01% 0,01%

Beneficios a Servidores 17,72% 21,91% 21,47% 21,56% 20,89% 20,57%
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Total do Gasto Social 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

(1) Nao inclui merenda escolar nem a cota-parte de estados e DF na arrecadagio do salario educagio; (3) Exclui
os programas financiados com recursos do FGTS; (3) Total do levantamento do Gasto Social Federal de acordo
com a metodologia adotada pela DISOC/IPEA.

Fonte: Dados consolidados e atualizados por Ribeiro, José Francisco e Fernandes, Maria Alice, a partir de
IPEA/DISOC, com base nos dados mensais dos sistemas SIAFI/SIDOR. In “Acompanhamento e
Dimensionamento do Gasto Social Federal: Consideragdes metodoldgicas e resultados gerais para os anos 90”.

Tais dados confirmam a especializagdo de determinados gastos no nivel federal de
governo € nos niveis sub nacionais. Previdéncia afirma-se como principal gasto social do
governo central ao longo dos anos noventa, da mesma forma que Organizacdo Agraria se
confirma como politica publica de carater nacional. Sdo gastos que se ddo a partir de
programas definidos e implantados a partir dos respectivos ministérios. Educagdo e Saude
constituem-se em programas caracteristicos dos niveis sub nacionais, sendo os gastos
nacionais nessas areas caracterizados como transferéncias vinculadas ou negociadas através
de convénios.

As transferéncias aos governos sub nacionais passaram a ser priorizadas para
programas sociais especificos, educagdo, saude e assisténcia social, através de convénios ou
vinculagdes (SUS, FUNDEF). Dessa analise, importa reter a idéia de que o processo de
descentralizagdo, responde as necessidades impostas pela necessidade de ajuste do setor
publico e pelas transformagdes econdmicas, mas tal processo responderia também a um
processo social e politico interno, de luta pela democracia e pelo reconhecimento dos direitos
sociais, onde os poderes publicos locais passaram a ser vistos como mais capazes de realizar
dada a proximidade com a demanda e maior possibilidade de participacdo da sociedade civil.

O processo desordenado de distribuicdo de competéncias seria posteriormente, e
fundamentalmente, apoés o Plano Real, substituido por mecanismos de transferéncia de
responsabilidades do gasto publico, com melhor ordenamento e especializacdo dos entes da
federagdo, teoricamente combinadas com preocupagdes de eficiéncia e equidade. A
descentralizacao representaria um dos elementos estruturantes das mudancas no setor publico
e de sua estrutura de gastos. Essa nova configuragdo do gasto federal e as novas
regulamentagdes dos mecanismos de transferéncia delimitaram as condi¢des de autonomia e
gestao orcamentaria dos municipios, ja que definiram suas competéncias e responsabilidades,
com redistribuicdo dos recursos disponiveis e condi¢des tanto de execugdo como de
financiamento das politicas sociais.

Saude - Aspectos institucionais

O Sistema Unico de Satde — SUS foi instituido e teve seus principios estabelecidos na
Constituicdo de 1988 e nas Leis 8.080/90 e 8.142/90. A normatizagdo e as regras
institucionais de funcionamento sao definidas através das Normas de Operacdo Basicas —
NOBs, em que se estabelecem as fungdes em cada esfera de governo, os sistemas de gestdo e
as condigdes de repasse de recursos.

A NOB 01/91 estabeleceu os municipios como prestadores, equiparando prestadores
publicos e privados. Por isso, as transferéncias do SUS para os municipios eram classificadas
como receitas de servigos, pois remuneravam os atendimentos e procedimentos médicos
realizados no ambito local. A gestdo, portanto, entendida como a responsabilidade de
coordenacao, articulagdo, planejamento, acompanhamento e controle, se dava no nivel central
de governo.

A NOB 01/93 inicia o processo de municipalizagdo da gestdo, habilitando os
municipios como gestores nas condi¢des criadas — incipiente, parcial ou semiplena. Ao
mesmo tempo, essa norma cria, para os municipios em gestdo semiplena, mecanismos de
transferéncia regular e automatica e constitui comissdes intergestoras bipartites — de ambito
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estadual e tripartites — de &mbito municipal como espagos de negociagdo e integragao entre os
gestores municipal, estadual e federal.

A NOB 01/96 consolida o municipio como gestor da atencdo a saude, redefinindo as
responsabilidades dos estados, Distrito federal e da Unido. O Ministério da Saude, definido
como o Gestor nacional do SUS, coordena a descentralizagdo das responsabilidades.
Caracterizando a responsabilidade sanitdria de cada gestor e reorganizando o modelo
assistencial, passa aos municipios a responsabilidade pela gestdo e execucao direta da atengao
basica de saude. Além disso, estabelece mecanismos visando aumentar a participacdo da
transferéncia regular e automatica — fundo a fundo — e reduzir a transferéncia por
remuneragao por servicos produzidos.

As Secretarias Municipais de Satide passam a ser as gestoras do sistema municipal,
responsabilizando-se pela saude de seus habitantes, estando a elas subordinados os
prestadores localizados no municipio. O Ministério da Satde ou o Estado sdo co-
responsaveis, exercendo tal tarefa quando o municipio ndo estiver habilitado para tal. Os
municipios, para habilitar-se devem comprovar o funcionamento do Fundo e do Conselho
Municipal de Satde, apresentar o Plano Diretor de Satude, dentre outros requisitos.

Em resumo a NOB 01/96 estabelece os mecanismos institucionais e procedimentos de
transferéncias, colocando o ente local como o principal gestor da politica de saude. O
Municipio passa a assumir a competéncia e responsabilidade de coordenacdo e controle de
todo o sistema em seu territdrio. Além disso, cria diversas formas de repasse de recursos para
a gestdo da saude como o Piso Ambulatorial Basico — PAB, como uma transferéncia direta e
automatica, baseada em um valor nacional per capita; recursos de incentivo financeiro para os
programas de saude da familia e de agentes comunitérios de saude.

Assim sdo criadas no nivel municipal, duas condi¢des de gestdo: A gestdo de atencao
basica e a gestdo plena do sistema municipal. Na primeira condi¢do, o Municipio ¢
responsavel pela gestdo e execugcdo da Assisténcia Ambulatorial bésica, das agdes de
vigilancia sanitaria e de controle de doengas. A Secretaria Municipal de Saude se subordinam
todas as unidades basicas de saide, que autoriza os procedimentos ambulatoriais
especializados. Para tanto os Municipios receberdo recursos do PAB, dos incentivos ao
Programa de Satde da Familia e ao Programa de Agentes Comunitarios da Saude, além de
repasses vinculados ao Plano Bésico de Vigilancia Sanitéria.

A Condigdo de Gestdo Plena do Sistema Municipal coloca o ente local como o
responsavel por todas as agdes e servigos de saude, subordinando todas as unidades e servigos
de geréncia publica ou privada, inclusive procedimentos de alto custo/complexidade, além da
responsabilidade por todos os pagamentos para os prestadores e¢ procedimentos. Nessa
condicao, recebera, fundo a fundo, o teto financeiro de assisténcia, recursos do Plano Basico
de Vigilancia Sanitaria, e receberd também, por produgdo, no caso de alta e média
complexidade em vigilancia sanitdria, além de recursos do Programa Desconcentrado de
Acgoes de Vigilancia Sanitéaria.

Além da NOBs que regulamentaram as condi¢cdes de gestdo local, outra mudanca
significativa foi a Emenda Constitucional n.o 29, de 13 de setembro de 2000, que estabelece a
vinculagdo de recursos tributdrios municipais, sejam proprios ou de transferéncias
constitucionais, assegurando, como na educagdo, participagdo minima de recursos
orcamentarios de estados e municipios complementares ao SUS. No caso dos Municipios, a
aplicacdo minima na saude sera de 15% das receitas de impostos, incluidas as transferéncias
constitucionais, patamar a ser alcancado até 2004.
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Educacido — Aspectos institucionais

O sistema educacional ja contava com mecanismos constitucionais que determinavam
um limite minimo de gastos para as esferas de governo, mesmo antes da Constitui¢do de
1988. A nova Constituicdo além de definir o Municipio com principal responsavel pelo ensino
infantil e fundamental elevou patamar minimo de gastos para 25% das receitas decorrentes de
impostos, incluidas as transferéncias constitucionais. Mas nao havia de fato uma politica de
descentralizagdo com um sistema consistente. As formas de gestdo variavam de Estado para
Estado, podendo se caracterizar pela transferéncia de atribuigdes, instalagdes e equipamentos,
garantindo autonomia de gestdo aos Municipios ou pela desconcentracdo com delegacdo de
funcdes para unidades administrativas regionais ou locais.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, aprovada no final de 1996 definia de forma
mais clara as atribui¢cdes das diversas esferas governamentais, incluindo a definicdo do
Governo Federal como responsavel pela formulagdo da politica, coordenagao, fiscalizagdo e
repasses de recursos de forma a reduzir as desigualdades. A Emenda Constitucional 14/96,
transformada na Lei 9424/96, de 24 de dezembro de 1996, vem consolidar a forma de
descentralizagdo da politica educacional, criando um mecanismo de financiamento, baseado
no Fundo de Manutencdo ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagao do
Magistério — FUNDEF. Por essa lei, 15% das transferéncias constitucionais (Fundo de
Participagdo dos Municipios e Cota parte do ICMS, dentre outras) sdo repassados a um Fundo
Estadual, que destinard recursos aos Municipios em fun¢do do niimero de matriculas no
ensino fundamental, no montante de R$ 315 por aluno matriculado para o ano de 1998. Dessa
forma se incentiva os Municipios a investirem em redes proprias de ensino ou municipalizar
as redes estaduais em seus territorios, na medida em que localidades com maior rede de
ensino ou maior nimero de matriculas receberdo maior volume de recursos. A Unido exercera
seu papel de redistribuir recursos quando Estados ndo alcangarem o valor minimo.

Ha autores que reforcam o aspecto do fortalecimento dos niveis de ensino abrangidos
pela Lei, as possibilidades de aumento da eficiéncia do sistema em fun¢@o dos incentivos aos
poderes locais e os mecanismos de redistribui¢do. Outros aspectos sdo apontados como
restritivos, como o fato de ele ndo resolver um problema estrutural significativo no pais que ¢
a grande parte da populacdo de baixa renda que depende do trabalho de criancas em idade
escolar, como forma de complementacdao de seus rendimentos e que sem um tratamento mais
amplo quanto as questdes de geracdo de renda e emprego ndo sdo atingidos por nenhum
programa educacional (Abrucio e Couto, 1998).

Conclusoes

A sistematizacdo das referéncias tedricas que iniciou o presente estudo apontou em
primeiro lugar uma mudanga na configuragdo dos gastos municipais, que em fung¢do do
contexto social e econdmico da década de noventa passou a responsabilizar-se por diferentes
programas sociais até entdo inexistentes para os entes locais ou sob responsabilidade de outros
niveis de governo. Esse aspecto ¢ destacado por diversos autores como Abruccio e Couto
(1998). Demonstrou ainda, que esse contexto, derivado das mudangas na sociedade desde os
anos oitenta com o fortalecimento da sociedade civil e dos direitos sociais, combinado com as
necessidades de reestruturagdao do setor publico resultou num novo formato das condi¢des de
gestdo das politicas sociais, que passa a ter no ambito local seu principal espago de atuacao,
podendo combinar eficiéncia, eficacia e controle social (Dowbor, 1998).

Pode se observar ainda, as mudangas nas regras € mecanismos institucionais da
descentralizagdo que tiveram diferentes formatos dependendo dos mecanismos de
transferéncia de recursos e responsabilidades em cada politica social e da configuracdo de seu
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atendimento. As mudangas nas regras institucionais, iniciadas a partir de 1993, com a NOB
01-93 representaram o estabelecimento de mecanismos e critérios de transferéncias de
recursos da unido e transferéncia de competéncias e responsabilidades a estados e municipios.
Na segunda metade da década, hd um aperfeicoamento das regras de descentralizagdo,
consubstanciado na NOB 01-96 e Emenda Complementar n.o 29/00 para a satde; na medida
provisoria 1599-51, de 1998 que alterou as condi¢des de repasse de recursos destinados a
Assisténcia social, e, finalmente, na Emenda Complementar 14/96 ¢ Lei 9424/96 que criou o
FUNDEF. Tais regras explicitaram os mecanismos de transferéncia de responsabilidades e
recursos aos municipios, ¢ fundamentalmente, refor¢caram a exigéncia de recursos proprios
municipais alocados em cada politica.

Confirma-se, assim, um ordenamento da descentralizacdo das politicas sociais,
suprindo a necessidade de regulamentacdo e superando a situagdo herdada com a Constituigao
de 1988, demonstrando a preocupacdo do governo central com a transferéncia mais clara de
responsabilidades aos municipios, tanto na execu¢do como no financiamento.

Dessa forma, as condi¢des de gestdo municipal foram delimitadas pelo contexto social
e econdmico, pelas exigéncias de reestruturacdao do setor publico e pela forma concreta como
se deu a descentralizacdo das politicas sociais, cujo ordenamento se desenvolveu ao longo da
década. A descentralizagdo ndo gerou novos recursos, mas mudou a légica da gestdo das
politicas sociais, com um novo arcaboucgo de regras institucionais ¢ com a defini¢do mais
precisa de responsabilidades, competéncias e distribui¢do de recursos entre as diferentes
esferas.
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