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RESUMO: De acordo com a literatura de politicas priblicas, a descen-
tralizacdo de politicas sociais em contextos federativos deve compatibilizar
a autonomia dos entes federados e a necessidade de coordenagao politica
para alcangar objetivos comuns. Este artigo pretenden fazer uma revisao
tedrica dos dilemas envolvidos nos processos recentes de descentralizacdo
das politicas de saside, educagao e assisténcia social no contexto brasileiro.
Destaca-se, como contribuicao para a discussdao mais ampla da leoria
Geral do Estado, que o desenho das relagoes intergovernamentais e de
mecanismos e estratégias de inducdo das esferas mais centrais de governo
foram essenciais para determinar os resultados da descentralizagao de po-
liticas sociais entre niveis de governo para o caso brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE: Iimplementacio de politicas sociais. Federalis-

mo. Relagoes intergovernamentais. Descentralizagao.

ABSTRACT: According to the literature of public policy, decentraliza-
tion of social policies in federal contexts must match the autonomy of the
federated entities and the need for policy coordination to achieve common
goals. This article aimed to make a theoretical review of the dilemmas
involved in the recent processes of decentralization of health, education
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and social assistance policies in the Bragilian context. It is affirmed, as
a contribution to the broader discussion of the General Theory of the
State, that the design of intergovernmental relations and mechanisms and
strategies for induction of more central levels of government were essential
to determine the outcome of the decentralization of social policies among
levels of government to the Bragilian case.

KEYWORDS: Implementation of social policies. Federalism. Intergo-

vernmental relations. Decentralization.

1. Introducao

A relacao entre descentralizacao e federalismo € constitutiva, ou
seja, os dois elementos sao mutuamente complementares. O nivel,
alcance e formato dos processos de descentralizacao politica, fis-
cal e/ou de gestao sobre politicas publicas sio variaveis constituti-
vas de regimes federativos, informando que posicao diferentes sis-
temas politicos ocupam no continunm Estado Unitario—Federado.

Em seu surgimento, o federalismo caracterizou-se pela centrali-
zacao do poder politico e limitacao da autonomia de entes ante-
riormente confederados. Modernamente, no entanto, a adocao
de instituicoes federalistas de distribuicao territorial do poder
politico é a estratégia que se valem, em diversos paises, movi-
mentos de democratizacao em defesa da descentralizacao de re-
cursos, competéncias e atribuicoes para novos atores politicos.

Da perspectiva dos processos de descentralizagao — marcada-
mente a descentralizacao de politicas sociais — regimes politi-
cos federativos introduzem o elemento da autonomia dos entes
federados, o que significa dizer que programas de transferéncia
de novas competéncias sobre a gestao de politicas sociais de-
vem contar com a anuéncia dos entes federados subnacionais,
o que implica a necessidade de barganhas federativas.
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O objettvo deste artigo ¢é caracterizar o funcionamento recente
do federalismo brasileiro, destacando seus principais dilemas e
os elementos importantes destacados pela literatura sobre des-
centralizacao de politicas sociais, como subsidios para a mo-
derna reflexao da Teoria Geral do Estado (DALLARI, 2002;
AZAMBUJA, 1998). Para tanto, procede-se primeiramente a
conceituacao dos termos “descentralizacao” e “federalismo”.
Em seguida, desenvolve-se a analise propriamente dita de como
diferentes politicas sociais — saude, educacao e assisténcia so-
cial — foram descentralizadas, apresentando resultados muito
distintos deste processo, provenientes de estratégias e estrutu-
ras prévias muito particulares. Por fim, sdao tragadas alguns de-
safios pertinentes a tematica abordada, destacando-se o papel
exercido pelas relagcoes intergovernamentais € 0s mecanismos
e estratégias de indugdo para o sucesso, ou nao, dastentativas
de descentralizacao de politicas sociais.

2. Delineando conceitos: descentralizagcao e
federalismo

2.1. Descentralizagao

A descentralizacao ¢ tema recorrente dos escritos académicos
sobre reforma de Estado e da pratica politica recente de mui-
tos paises, encontrando adeptos dos mais distintos matizes po-
litico-ideologicos. Diversos organismos internacionais de coo-
peracao regional e de fomento ao desenvolvimento dao trata-
mento especial a descentralizacao, seja pela institucionalizacao
de departamentos especializados no tema em suas burocracias,
seja por atrelarem linhas especificas de financiamento a politi-
cas cuja implementacdo ocorra de modo descentralizado'.

1 Nesse sentido, a descentralizacao, para a UNESCO e a OEA, seria um meio de se
incorporar grupos marginalizados, ao passo que para o Banco Mundial esse seria um
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Mas o que se entende por descentralizacio? Nao obstante seja
um conceito utilizado com frequéncia, nem sempre diz respei-
to a0 mesmo fenomeno, comportando multiplos significados.

Analiticamente, a i1déia de descentralizacao aplicada ao Esta-
do pode ser concebida a partir de duas dimensoes principais,
sintetizadas em duas indaga¢oes simples: para quen e o que se
pretende descentralizar?

A primeira questao, a quem se destinam as novas competén-
cias que serao delegadas, compreende a determinacao de quais
Serao 0s Novos atores a serem incorporados no processo de
readequacao da acdao do Estado.

Lobo (1990) argumenta que, segundo esta perspectiva, a des-
centralizacdo compreende trés distintas vertentes. Pode signifi-
car a transferéncias de atribui¢coes e responsabilidades a) da ad-
ministracao direta a indireta; b) dentre os niveis de governo ou
c) do Estado para a sociedade civil organizada. Qualquer uma
dessas dinamicas, por levar a “maior distribuicao do poder de-
cisorio até entdo centralizado em poucas maos”, ¢ uma manei-
ra distinta de ocorréncia de descentralizacao (LOBO, 1990:6).

A reforma de Estado ocorrida em diversos paises no inicio da
década de 90 em grande medida consiste na ado¢ao de estraté-
glas de descentralizacao, seja entendida como readequagao da
atuacao do papel do Estado na promocao de desenvolvimento
economico e social por meio da produgao direta de bens e ser-
vicos, seja pela funcao de regular sua produciao pelo mercado
ou em parceria com a sociedade civil organizada.

método de se introduzir mecanismos de mercado na provisao de bens puablicos pelo
Estado (ROSAR apud ARAUJO, 2007:40-41). Em comum, a descentralizacio era vista
como um modelo a ser seguido pelos paises latino-americanos, que passavam por
processos de redemocratizagao.
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No Brasil, ainda na década de 60, a transferéncia de competen-
clas da administracao direta para a indireta foi vastamente utili-
zada para ampliar a intervencao do Estado desenvolvimentista
sobre economia, por meio do Decreto-Lei 200. A crise fiscal
dos anos 80, que simboliza a faléncia do modelo de substituicao
de importacoes e de intervencao direta na economia, terd como
repercussoes a adogao de programas de privatizacao das empre-
sas estatais e de parcerias com o setor publico nao-estatal para a
provisao de servigos nao-exclusivos (como educacao supetrior e
atendimento hospitalar) por meio de organizagdes sociais, pro-
cesso caracterizado como “publicizacao” (BRASIL, 1995).

A descentralizacao entre niveis de governo, no caso brasilei-
ro, pode ser exemplificada pela distribuicao de competéncias
e responsabilidades de implementaciao e gestao entre os entes
federados para uma série de politicas sociais. Nao obstante sua
previsao constitucional para algumas politicas, particularmente
para a politica de saude e a vincula¢ao de recursos orcamenta-
rios em gastos com educagao, ¢ um processo longo e ainda em
desenvolvimento, que se inicia durante os anos 90.

Com respeito a segunda questao, referente ao conteido do que
sera descentralizado, a literatura aponta tres caracteristicas ou
campos de delegacio principais, que podem sobrepot-se e/
ou ocorrer em graus diferenciados. A descentralizagao pode
envolver a transferéncia de competéncias e atribuicoes politicas,
[fiscais e/ou referentes a gestao de politicas priblicas.

Enfatizando a acep¢ao propriamente politica da descentraliza-
cao, Abruacio (2006) desenvolve uma conceituacao classificada
por ele mesmo como “minimalista”. A descentralizacao pode
ser observada pelo cumprimento de 4 pressupostos principais,
observados quando os governos territoriais adquirem autono-
mia: a) para eleger seus proprios representantes politicos; b)
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para comandar diretamente sua administragao; c) para elaborar
legislacao propria das competencias que possua; e d) para cui-
dar da sua propria estrutura tributaria e financeira®. A énfase
nesses aspectos visa evitar que a simples desconcentracao ad-
ministrativa, caracteristica da atribuicao de novas funcoes as
localidades em Estados Unitarios, ou a privatizacao ou conces-
sao de servicos publicos a ONGs ou ao setor privado sejam
equiparadas a processos descentralizantes®. A descentralizacio
da autoridade politica confere maior autonomia aos entes po-
liticos subnacionais, muitas vezes tornando-os atores chaves
para o funcionamento do sistema politico, com repercussoes,
em determinados paises, mesmo para o resultado eleitoral das

esferas centrais (RODDEN, 2005).

Sob a otica da delegacao de competéncias fiscais, a descentra-
lizagao fiscal compreende tanto a descentralizacao dos gastos,
que podem ser por meio de transferéncias vinculadas ou volun-
tarias do ente central para os subnacionais, arrecadacao propria
ou por meio de empréstimos, como o marco regulatorio e au-
tonomia dos entes federados para estabelecer e alterar tribu-
tos (RODDEN, 2005). Neste sentido, para a compreensao do
grau de descentralizagao fiscal é fundamental a analise tanto das
despesas realizadas quanto das receitas arrecadadas, além do
marco institucional que regulamenta o processo de distribuicao
de competéncias fiscais — autonomia de criar novos tributos e
modificar os existentes — entre atores relevantes.

Sem se perder de vista o sentido propriamente politico ou fiscal
que a descentralizacdo pode assumir, Beer (gpnd ALMEIDA,
1995) desenvolve categorias sobre o conceito de descentraliza-

2 Naio obstante este dltimo aspecto seja relevante para a descentralizacao da autoridade
politica, sera tratado pormenorizadamente pela vertente da descentralizacdo fiscal.

3 O aspecto politico da descentralizacao, assim como o fiscal, corresponde quase
que exclusivamente a descentralizagao entre niveis de governo.
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cdo razoaveis para caracterizar a delegacao de competéncias e
atribuicoes para a gestio e implementacao de politicas publi-
cas. Para ele, a descentralizacao pode significar a transferén-
cia de recursos e capacidade de decisdao sobre politicas para as
instancias subnacionais, o que ¢ chamado de realocacdo. Pode
também enfatizar a transferéncia somente das responsabilida-
des de implementacao e de gestao de politicas e programas fi-
nanciados e desenhados pelo nivel central, caracterizado como
consolidacdo. Beer denomina ainda como devolugio a transferéncia
das atribuicOes governamentais para o setor privado ou nao-
governamental.

Um ponto central dessa discussao refere-se ao papel assumi-
do pela instancia central no processo de descentralizacao de
politicas publicas. Na conceituagao tracada por Beer, esta ¢ a
distincao central entre os processos de realocagio e consolidagao,
de modo que no primeiro a transferéncia de competéncias e
responsabilidades é plenamente delegada para as instancias
subnacionais, que possuem mais autonomia na elaboracao, fi-
nanciamento e implementa¢ao da politica. No segundo caso, a
instancia central delega a execucao da politica, mantendo cen-
tralizado o financiamento. Os dois processos oferecem mode-
los de relacoes intergovernamentais distintos, sendo que, res-
pectivamente, ou a instancia central redefine seu papel de atu-
acao com relacao as politicas descentralizadas, ou mantém e,

em alguns casos, aprofunda seu grau de ativismo e de concen-
tracao do processo de tomada de decisao (ALMEIDA, 2005).

A divisao entre descentralizacao politica, fiscal e administrativa
(ou de politicas publicas) pode ser ainda tomada em conjunto,
com o intuito de se compreender a importancia de diferentes
trajetorias de descentralizacao. Falleti (2004) parte dessa divi-
sao para analisar como e em que medida a implementacao de
reformas em prol da descentralizacao implicou em aumento
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da autonomia dos governos subnacionais. Partindo do estudo
de quatro paises latino-americanos (Colombia, Brasil, México
e Argentina), Falleti desenvolve o que denomina de teoria se-
quencial da descentralizacao. A descentralizacao é entendida
como um processo continuo de interagao entre os niveis cen-
tral e subnacional. A sequencia na qual os processos ocorrem
(por exemplo, a descentralizagdo primeiramente politica, de-
pois fiscal e, por ultimo, administrativa) importa para o en-
tendimento de como se configura a relagiao entre os niveis de
governo, podendo acarretar em maior ou menor autonomia
para os niveis subnacionais.

Neste estudo, entende-se por descentralizacao, para a analise
posterior das politicas sociais no contexto brasileiro recente, a
transferéncia de competéncias administrativas, de imple-
mentacdo e gestdo de politicas publicas que ocorre entre
niveis de governo.

2.2. Federalismo

Qualquer estudo sobre descentraliza¢ao que adote como objeto
de analise a delegacao de competéncias de gestao e implemen-
tacao de politicas publicas entre niveis de governo deve com-
preender bem a estrutura de Estado perante a qual politicas
deliberadas de transferéncia de competéncias e atribuicoes sao
desenvolvidas. A descentralizacao é muito distinta, para se ater
as categorias classicas, em Estados unitarios e em federagoes.
Nos primeiros, a descentralizacao envolve baixos custos de ne-
goclacao politica, uma vez que governos subnacionais nao de-
teém autonomia suficiente para negociar politicamente os atos
empreendidos pela instancia central, o que difere das ultimas.

O federalismo como regime politico nasceu no contexto nor-
te-americano de fundacao de uma nova nacao independente da
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metropole inglesa. James Madison, Alexander Hamilton e John
Jay defenderam o sistema politico federalista como a melhor
saida para o impasse proveniente da independéncia dos EUA.
As elites politicas das ex-treze colonias inglesas depararam-se
com o seguinte dilema: como superar a fragilidade da orga-
nizacao confederativa, para propiciar defesa comum contra
inimigos externos e evitar conflitos separatistas internos, de-
senvolver a economia e expandir a colonizacao do Oeste sem
a criacao de um Estado unitario que suprimisse por completo
a autonomia politica dos governos locais?

Os founding fathers dos EUA encontraram na criacao do sistema
tederalista a resposta para o problema de como criar poder
e a0 mesmo tempo limita-lo. A Unido surge como instancia
centralizadora do sistema, a0 mesmo tempo em que se conso-
lidam diversos mecanismos de freios e contrapesos para limitar
o poder federal. As unidades estaduais exercem controle por
meio do poder Legislativo, que possui representacao na Ca-
mara e no Senado, e também pela via do Judiciario, tendo em
vista que os direitos originarios dos estados foram protegidos
na Constituicao, esta devendo ser zelada pela Suprema Corte.

Segundo afirmam Abricio e Costa (1998:19) “o problema ba-
sico da questao federativa é encontrar o desenho institucional
adequado a resolu¢ao dos conflitos entre os niveis de governo,
sem destruir a autonomia de cada ente e a conflituosidade ine-
rente aos pactos federativos”.

O caso norte-americano ilustra bem as duas dimensoes prin-
cipais dos sistemas federativos: a divisao territorial de poder
governamental e o desenho constitucional (SOUZA, 2005).

O territorio é elemento central de analise em federacoes. Es-
tados federativos apresentam, em sua constituicao, divisao
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vertical e nao-hierarquica, na qual distintos niveis de governo
exercem autoridade sobre o mesmo grupo populacional e uni-
dade territorial (LIPHART, apud ARRETCHE, 2002). O sis-
tema norte-americano constituiu dois nivels governamentais
distintos: os estados e a Uniao, que dividem competéncias e
atribuicoes politicas, fiscais e sobre politicas publicas.

A pactuacao formal entre os entes federados, idéia-fundamen-
to de “contrato” entre entes autonomos, constitutiva do fe-
deralismo, remete 2 existéncia de uma Constituicio escrita. E
neste sentido que Souza (2005) afirma que

Embora outros fatores ou instituicoes também
sejam objeto de andlise sob a dtica do federa-
lismo, tais como as dindmicas da economia po-
litica, da competicao partiddria e da chamada
cultura politica, as manifestagoes territoriais
do federalismo requerem uma andlise nao ape-
nas de sua aplicagao pritica, mas também do
ponto de vista das constituigoes. Essas mani-
festagdes territoriais digem respeito d divisao
de competéncias entre os entes constitutivos e
no poder 1egislativo, ao papel do poder [u-
dicidrio, a alocagdo de recursos fiscais e de
responsabilidades entre os entes constitutivos
da federacdo e suas garantias constitucionais

(SOUZA, 2005:105).

Novamente, o caso norte-americano ¢ paradigmatico. A fede-
racao ¢ resultado da criacao de uma Constituicao escrita — rom-
pimento com a tradicao constitucionalista do direito anglo-sa-
xa0, consuetudinario e nao-escrito — que define os direitos das
instancias subnacionais e os limites ao poder da esfera central.
Abrucio e Costa (1998:23) argumentam que este € um contrato
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que “torna vinculantes normas aceitas por todos os jogadores
para que se comece o proprio jogo”. Segundo eles, visa-se a
superacao de um dilema de acdo coletiva, mais propriamente
um dilema do prisioneiro, no qual os estados individualmente
nao podem garantir que todos irao aceitar o que foi combina-
do e cooperar. A cooperacao é garantida com a existéncia de
participacdao equanime de todos, o que ¢é assegurado pela Cons-
tituicao, o pacto federativo formalizado. A simetria entre os
entes, ou entre os jogadores, ¢ um dos fundamentos da ordem
politica instituida, evitando que se constituam jogos competiti-

vos predatorios (ABRUCIO e COSTA, 1998).

O federalismo remete ainda a existéncia de um processo dina-
mico de distribuicao de autoridade. A pratica federativa se da
a partir de mecanismos cooperativos € competitivos entre 0s
entes federados, que podem modificar, explicita ou tacitamen-
te, o pacto 1nicial.

Assume centralidade o conceito de barganhas federativas, que
apontam para a coopera¢ao negociada entre os entes federa-

dos. Para Rodden (2005):

Acordos formais e contratos implicam recipro-
cidade: gualguer que seja o propdsito, os envol-
vidos devem cumprir alguma obrigacdo miitua.
Se 0 governo central pode obter tudo o gue dese-
Ja dos governos locais por meio de simples atos
administrativos, faz pouco sentido encarar am-
bos como engajados em uma relagao contratual
ou federal. O federalismo significa que para
algum subconjunto das decisoes on atividades
do governo central, torna-se necessario obter o
consentimento ou a cooperacdo ativa das uni-

dades subnacionais (RODDEN, 2005:17)
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Assim, a questao central de estruturas federativas, de funda-
mental importancia para a descentralizacao de politicas entre
diferentes niveis de governo, ¢ a de que a autoridade compar-
tilhada entre os entes federados assenta-se em uma “relacao de
equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e sua interdepen-
déncia” (ABRUCIO, 2005: 43). O jogo federativo desdobra-
se em barganhas e movimentos cooperativos € competitivos
entre os entes constituintes, o que torna a implementacao de
politicas sociais um fenomeno complexo, que se desenvolve
em diversas arenas e etapas.

3. Federalismo no Brasil e descentralizacao de
politicas sociais: trajetOria recente

O federalismo no Brasil, diferentemente da experiéncia norte-
americana que lhe serviu de base, surge como uma tentativa
de descentralizar ou fragmentar o poder concentrado de um
Estado unitario. A motivacao primordial da adogio de meca-
nismos federativos com o inicio da Republica é unicamente
garantir maior autonomia para os estados, o oposto do caso
norte-americano, no qual a invencao do federalismo pretendeu
centralizar o sistema politico.

A historia republicana brasileira é marcada por episodios de
maior e menor centralizagcao politica. Os dois periodos auto-
ritarios, de 1937 a 1945 e de 1964 a 1984, exemplificam mo-
mentos extremos de centralizacao, com intervencao direta na
autonomia dos entes subnacionais. Os estados e municipios,
durante boa parte do tempo nesses periodos, foram tratados
como se fossem simplesmente instancias administrativas do
poder central, tendo seus governantes escolhidos pela Uniao.

E por esse motivo que, no Brasil, a redemocratizacao da déca-
da de 80 fo1 acompanhada niao apenas do retorno de eleicoes
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livres e das liberdades democraticas. Rompeu-se com o mo-
delo de organizagao politica do regime militar, que na pratica
assemelhava-se a de um Estado unitario — marcadamente cen-
tralista e autoritario — para o restabelecimento de um sistema
politico federalista, ainda em construcao, mas com maior au-

tonomia e importancia politica para estados e municipios (AR-
RETCHE, 2002).

A consolidagao institucional recente de um novo regime po-
litico, periodo de abertura lenta e gradual, culminou com a
promulgacao da Constituicio de 88. A Constituicao Federal
restaurou a autonomia politica dos estados, inovando na dis-
tribuicao de poder politico com a elevagao dos municipios a
categoria de entes federados*. A divisdo federativa foi alcada a
categoria de clausula pétrea, o que impede sua supressao en-
quanto estiver vigente a Constitui¢ao.

Do ponto de vista politico-institucional, um contraponto a
idéia de que a Constitui¢ao foi demasiadamente generosa com
as instancias subnacionais esta em Souza (2005). As normas
sobre atribuicGes, recursos e politicas publicas® estao delinea-
das minuciosamente na Constitui¢ao, deixando pouca margem
para iniciativas proprias destes entes federados. Isso caracteri-
zaria a existéncia de “um modelo de federalismo simétrico em
uma federacao assimétrica” (SOUZA, 2005:111), em que dife-
rentes atores com diferentes recursos sao submetidos a regras
semelhantes. A autora aponta ainda que este fato, ao lado da
interpretacao sistematica do STF de que as leis e constituicoes

4 Neste sentido, a literatura aponta a existéncia do desenho constitucional de um mod-
elo federativo cooperativo e descentralizado, com destaque para a atuagao dos mu-
nicipios (ALMEIDA, 1995 e 2004).

5 Isso nio impede que haja um longo rol de politicas, particularmente as politicas so-
ciais, que irdo compor competéncias comuns ou concorrentes entre os trés niveis de
governo, com consequéncias diretas sobre os processos de descentralizagao, como se
vera adiante.
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estaduais devem refletir e submeter-se a legislacao federal, re-
forcaria a figura dos entes subnacionais como meros gestores
das politicas federais.

Sob a perspectiva do federalismo fiscal, a retomada do regime
democratico constituiu uma grande ampliacao dos recursos
destinados a estados e municipios. A receita tributaria dispo-
nivel da Unido diminuiu de 68% em 1976/1980, para 56% em
1991/1995 e 51% em 2001/2004; para os estados, ampliou-se
de 23% em 1976/1980 para 27,9% em 1991/1995 e 29% em
2001/2004; para os municipios, os entes federados que mais ga-
nharam em relacao aos outros, os recursos situavam-se em cerca

de 9% em 1976/1980, aumentando para 16,1% em 1991/1995 ¢
20,4% em 2001/2004 (GIAMBIAGI ¢ ALEM, 2008).

Esta modificacao no padrao de distribuicao de recursos deu-se,
sobretudo, pela criacao de novos impostos sob a administracao
dos entes subnacionais, a ampliacao da base de incidéncia dos
existentes e a vinculacao de transferéncia constitucionais obri-
gatorias diretamente da Unido para os Fundos de Participacao
dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM). Nao obstante o
ganho de estados e municipios, como se vera adiante, diversos
atributos das relacoes fiscais foram modificados posteriormen-
te, significando basicamente a retomada de recursos e capaci-
dades fiscais pela Unido.

A descentralizacao de politicas publicas, por sua vez, em parti-
cular da area social — mesmo tendo sido associada por muitos a
democratizacao, ao controle publico e nao-governamental das
acoes estatais e a via pela qual se alcancaria a correcao neces-
saria do modelo de protecio social® — teve de esperar a década

6  Essas foram as percepgoes e expectativas de diversos atores — ativistas sociais, politi-
cos, cientistas sociais e jornalistas —, que influenciaram o cenario politico brasileiro
durante o periodo da redemocratizaciao. Nao correspondem, porém, como demonstra
Arretche (1996), a conseqiiéncias necessarias do processo de descentralizagao.
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de 90. A Constituicao previu competéncias concorrentes para
a maioria das politicas sociais relevantes, o que ocasionou a
necessidade de defini¢ao posterior das atribuicoes de cada ente
tederado para cada politica em especifico, além das fontes de
financiamento dessas politicas.

Focando principalmente as relagoes economicas entre os entes
federados, Abrucio e Costa (1998) argumentam que o jogo fe-
deralista caracterizou-se, no periodo de redemocratizagao, por
ser nao-cooperativo e predatorio. Por diversas razoes — uma das
principats, a eleicao de muitos governadores da oposi¢io em
1982, dando centralidade a estes no processo de retomada da de-
mocracia — o federalismo brasileiro teria uma feicao fortemente
“estadualista”, que gerariam transferéncias predatérias de custos
financeiros dos estados para o governo federal. Na relacao entre
si, o fortalecimento dos estados mais fracos economicamente
desde o final da ditadura, aliado as acentuadas desigualdades re-
glonais e a descrenca generalizada de uma saida coordenada para
o dilema da distribuicao equitativa de recursos, apontariam para
estados que possuem fortes incentivos para agir individualmente
do que para cooperar. O exemplo paradigmatico seria a guerra
fiscal entre estados para obtencao de investimentos privados.

Independentemente do acerto desta tese’, o federalismo brasi-
leiro dos anos 90 caracterizou-se por diversas mudancas cen-
tralizadoras e de retomada da capacidade de intervencao da
instancia central.

7 Em recente estudo, Arretche (2008) retoma a discussao do grau de descentralizacao e
centralizacdo do sistema federalista brasileiro. Contrariando a tese de que a Constitui-
¢ao de 88 privilegiou a descentralizagio em detrimento da Unido, argumenta que os
anos 90 nao foram marcados pela reestruturacao das relagoes federativas (ABRUCIO
e COSTA, 1998; ABRUCIO, 2005), nem por processos de recentralizacio (MELO,
2005), mas “em grande parte apenas pela continuidade e encaminhamento das deli-
beracoes de 1988”. As analises politicas dos anos 90 teriam superestimado, um tanto
entusiastica e acriticamente, os impulsos descentralizantes da Constituicao de 88.
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Em um primeiro momento, contudo, a légica de interven¢ao
governamental nao operou deste modo. A heranca de descui-
dos com as politicas sociais e menosprezo pela estrutura fede-
rativa nao provieram unicamente do regime militar. O governo
Collor notabilizou-se por desestruturar a burocracia federal es-
pecializada, resultando em acentuado processo de fragmenta-
cao e desaparelhamento dos Ministérios da area social. A des-
centralizacao de politicas publicas assumiu um carater cadtico
e desordenado, via “desmonte” e omissao do governo federal

(FAGNANI, 1997).

Assim, em grande medida, a histéria da organizacao federativa
sob os dois governos de FHC, sera a retomada da capacidade
da Uniao de exercer coordenacao federativa, aliando estados e
municipios a programas e politicas nacionais.

Um ponto central na agenda politica foi a adocao de medidas
estabilizadoras para lidar com a crise fiscal dos anos 80. Em
troca da renegociacao da divida dos estados, que chegava a
valores alarmantes em meados da década de 90, o governo fe-
deral imp6s diversos condicionantes, como a privatizagao dos
bancos e empresas publicas dos estados. Criou ainda mecanis-
mos de suspensao das transferéncias constitucionais aos esta-

dos inadimplentes (MELO, 2005).

De acordo com Melo (2005), a estratégia fiscal do governo
tederal desdobrou-se ainda na ampliacio da carga tributaria
— predominantemente através das contribui¢oes sociais, que
nao exigem partilha com outros entes federais e podem ser
recolhidas no mesmo exercicio fiscal — a0 mesmo tempo em
que refreou a atuagao fiscal dos governos subnacionais. Para
este ultimo aspecto, a Unidao aprovou emendas constitucionais
que permitiram reter parte dos recursos constitucionalmente
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destinados a estados e municipios®. Em 2000, foi aprovada a
Lei de Responsabilidade Fiscal, que reduziu acentuadamente a
opcao pelo endividamento existente para as instancias subna-
cionais, restringindo despesas de pessoal dos entes federados,
controlando a estratégia de renincia de receita, estabelecendo
novos critérios para as transferéncias voluntarias, além de exi-
gir malor transparéncia das informacoes fiscais.

A descentralizacao de politicas sociais no Brasil teve de esperar
até meados dos anos 90 menos pela confirmacao da hipotese
classica de que as federacoes fragmentam demasiadamente o
poder politico e favorecem a oposicao dos governos locats, do
que pela razao de que os ministérios da area social eram insta-
vels e incapazes de criar mecanismos institucionais de coorde-
nacao federativa que propiciassem a descentralizacao, ou seja,
a descentralizacao dependeu da reestruturacao da capacidade
coordenativa do governo federal (ABRUCIO, 2005; ARRE-
TCHE, 2002).

Neste sentido, Melo (2005) aponta que o gabinete de FHC
para os Ministérios sociais foi constituido por indicagdes dos
setores mais proximos do Executivo e por ministros cujo perfil
era eminentemente técnico. A taxa de furnover para o Ministé-
rio da Educacao foi semelhante ao do Ministério da Fazenda,
em que somente um ministro ocupou o cargo durante os dois
governos. Com isso:

O governo optou por insular a administragao
central, para a gual indicon especialistas, mni-

8  Como explica Melo (2005:858), antes de serem repartidos, “os recursos alimentariam
um fundo controlado pelo governo federal (o Fundo Social de Emergéncia — FSE)
por um perfodo especifico de tempo. Essa estratégia contabil foi reafirmada poste-
riormente com o Fundo de Estabilizacao Fiscal — FEF e, mais recentemente, com a
Desvinculacao de Receitas da Uniao — DRU”.
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tos deles com formagdo em economia. Pela pri-
meira ve, foram nomeados economistas para
cargos de ministro da Economia e da Edu-
cagdo e também para secretdrio executivo (o
segundo em importancia, depois do ministro)

nas duas organizagoes (MELO, 2005:865).

Melo aponta ainda que o insulamento burocratico destas pas-
tas ocorreu em seu nucleo mais proximo do Executivo, haven-
do espaco para a patronagem e o sistema rotineiro de aliancas
por cargos politicos na periferia do sistema. Ressalte-se que o
campo da assisténcia social dividia seu sfafus ministerial com
a Previdéncia Social, bastante distante do padrao de recruta-
mento apontado para a saude e para a educagdao, o que sera
retomado adiante neste trabalho.

A Tabela que se segue sintetiza as principais estratégias e po-
liticas de descentralizacao adotadas ao longo da década de 90,
para as politicas sociais de saude, educagao e assisténcia social.

A descentralizacao dessas trés politicas sociais orientou-se por
distintas estratégias, partiram de estruturas prévias muito particu-
lares e alcancaram resultados diversos. Em todas elas, em comum,
o governo federal atuou attvamente no processo de descentraliza-
cao, complementando as normatizagoes constitucionats.

Para o caso da educagao, a Constituicao previu que a Uniao
deveria aplicar no minimo 18% de sua receita, ao passo que
estados e municipios deveriam mobilizar 25% de suas receitas
proveniente de impostos, compreendida a que vier de transfe-
réncias, com gastos em politicas na area de educacao. Definiu
ainda que os municipios deveriam priorizar sua atua¢ao no en-
sino fundamental e na educacao infantil, os estados no ensino
tfundamental e médio e a Uniao no financiamento da rede pu-
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blica federal — composta principalmente pelo ensino superior
— e em politicas de equalizacao de oportunidades educacionais
e de promocao de padroes de qualidade do ensino, de modo a
exercer funcao supletiva e redistributiva.

Tabela 1
Caracteristicas da descentralizagao
implementada nas areas de educacio,
saude e assisténcia social durante os anos 90

Area/Dimensdes Saade Educagiao Assisténcia Social
Politica federal de | ¢ Sim * Nao; depois de * Depois de 1994: sim
descentralizagio » Realocacio e 1997: sim « Realocacio e

consolidacao devolucao

107



Revista do CAAP - 1° Semestre - 2009

Area/Dimensoes

Saude

Educagiao

Assisténcia Social

Estratégias de
Descentralizagao

* Let n® 8.080,
de 13 de
setembro de
1990

* Normas
Operacionais
Basicas
(NOB-SUS)

* Fundo

de Acoes
Estratégicas e
Compensacao
(Faec) (1999)

* Emenda
Constitucional
n° 29 (2000)

* Norma
Operacional
Bésica da
Assisténcia a
Saude (NOAS)
(2002)

* Lei de Diretrizes
e Bases da
Educacao
Nacional (Lei
9.394, de 20 de
dezembro de
1996 - LDB)

's Fundo de
Manutencao
do Ensino
Fundamental
(Lei 9.424, de 24
de dezembro de
1996 - Fundef)

* Programas do
Governo Federal:
a) Programa
Nacional de
Alimentacao
Escolar (PNAE);
b) Programa
Nacional de
Transporte
Escolar (PNTE);
c) Programa
Nacional de Satde
Escolar (PNSE;
d) Programa
Nacional de
Material Escolar
(PNME).

* Plano Nacional
de Educacao
(aprovado pela
Lei 10.172, de 9
de janeiro de 2001
- PNE)

* Lei Organica da
Assisténcia Social
(LOAS - Lei n°®
8.742, de 7 de
dezembro de 1993)

* Fundo Nacional de
Assisténcia Social
(FNAS) (1990)

* Conselho Nacional
de Assisténcia Social
(CNAS) (Criado
pela Loas/1993 e
regulamentado pelo
decreto n° 1.605,
de 25 de agosto de
1995)
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Area/Dimensoes

Saude

Educagiao

Assisténcia Social

* Competencias
definidas e
exclusivas

* Centralizacao
decisoria e

* Competencias
comuns .
Centralizacao de
alguns programas
e recursos no

* Competencias
comuns .
Centralizacao
decisoria e
financeira no nivel

financeira governo federal federal  Execucio
Estruturas prévias no governo * Estados operam | por associacoes
tederal redes proprias de voluntarias
* Estados e escolas, principais
municipios responsaveis
com servicos pela oferta de
de saude educacao basica
RLOprios
* Atencao basica | * Municipalizacao * Municipalizacao
municipal significativa dos de recursos e
* Atencgao basica | quatro primeiros programas
desigualmente anos da educacio, | * Execucao por
municipalizada | sob o Fundef associagoes
* Estados e voluntarias

Resultados

municipios

com politicas
proprias de
descentralizaciao/
desconventracao

Fonte: Elaboraciao propria, a partir dos quadros de Almeida (2005) e Ribeiro
(2007)

Historicamente, as redes educacionais dos niveis de governo
subnacionais, particularmente na oferta de ensino basico e
médio, apresentaram sobreposicao de acoes. Outro obstaculo
ao funcionamento do sistema educacional é a desigualdade de
oportunidades e o carater regressivo de sua distribuicao: as lo-
calidades mais vulnerabilizadas e com piores indices s6cio-eco-
nomicos estao servidas por escolas de pior qualidade (COSTA,
2005). Com isso, duas 1niciativas destacam-se na década de 90
para lidar com tais problemas: a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB), que definiu a agao prioritaria dos
estados no ensino médio e dos municipios para o ensino in-
tfantil e, principalmente, fundamental; e a criacao do Fundo de
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Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacao do
Magistério (FUNDEF), mecanismo contabil de redistribuicao
de recursos de impostos e transferéncias pertencentes a esta-

dos e municipios, para reducao da diferenca do gasto por aluno
entre regioes (RIBEIRO, 2007).

A saude constitutu um dos campos que mais avancaram no
processo de reforma das politicas sociais, sendo apoiada por
uma ampla coalizao durante o processo constituinte. A Consti-
tuicdo estabeleceu a criacio do Sistema Unico de Saude (SUS),
pautando-o sobre os principios da universalizacao, descentra-
lizacdo e participagao da sociedade, em uma clara concepcao
de cooperagao entre as tres esferas de governo (ALMEIDA,
2005). Os servicos de saude deveriam ser executados pelos
municipios, sob a supervisao dos estados, os quais ficariam
responsavels também pela execucao das agoes complexas. A
Uniao ficou responsavel pela normatizacao e pelas transferén-
cias de recursos.

As reformas posteriores acentuaram o papel do governo fede-
ral na organizacao do sistema de saude (RIBEIRO, 2007). A
descentralizacao foi aprofundada a partir das Normas Opera-
cionais Basicas editadas pelo Ministério da Sadde. Definiram
os meios de adesao dos municipios ao sistema (NOB de 1993),
fortaleceram a capacidade do governo federal de induzir a uti-
lizacao de recursos do SUS (criacao do Fundo de Ac¢oes Estra-
tégicas ¢ Compensacao e NOAS). A Emenda Constitucional
n° 29 aprovou vinculagao de 12% da receita tributaria liqui-
da do governo federal, sendo que para estados e municipios a
vinculacao foi de, respectivamente, 12% e 15% do orcamento,
deduzidas as transferéncias.

A assisténcia social contou com uma fraca coalizao durante a
formatacao das reformas constitucionais (ALMEIDA, 1995).
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A modificacao central trazida pela Constituicao consistiu na
afirmacao da area como politica publica, nao-contributiva e a
ser prestada pelo Estado a quem necessitar. Em termos subs-
tantivos de intervencao governamental, foi assegurada a pres-
tacio de beneficios no valor de um salario minimo a idosos
e pessoas portadoras de deficiéncia em situacao de pobreza,
implementada na década de 90.

Neste periodo, mudangas significativas ocorrem com a pro-
mulgacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que
reafirma a assisténcia social como parte da seguridade social,
define atribuicoes dos entes federados, delimita beneficios e
servicos soclo-assistenciais e reformula a organizacao institu-
cional da politica.

O governo FHC foi responsavel pela efetivacio de muitos dis-
positivos normatizados, como a implantacio de uma série de
6rgaos de representacao popular para a politica de assisténcia
social e gestao compartilhada (Conselho Nacional de Assisten-
cia Social, Fundo Nacional da Assisténcia Social, bem como
a institucionalizacao, até o ano de 2001, de conselhos, fundos
e planos de assisténcia social em 4.105 dos 5.560 municipios
brasileiros), além da efetivacao do Beneficio de Prestacao Con-
tinuada — BPC (DRAIBE, 2003). Programas de transferéncia
direta de renda sao institucionalizados, particularmente no se-
gundo mandato.

O financiamento da politica e a distribuicao de competéncias
entre os entes federados, contudo, permaneceram indefinidos.
O financiamento da politica manteve-se dicotomizado: os ser-
vicos de combate a pobreza e assisténcia foram organizados
por meio de transferéncias regulares e automaticas, baseadas
em séries historicas, a0 passo que os programas € projetos fi-
caram submetidos ao estabelecimento de convénios pela esfe-
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ra federal. As competéncias entre os entes federados perma-
neceram difusas e imprecisas, nao havendo incentivos para a
criacao, em estados e municipios, de capacidades institucionais
para assumir as responsabilidades de gestio em rede da politica

(LIMA, 2004).

Do aparato federal ndo surgiu nenhuma iniciativa centralizada
que pudesse ordenar o processo de descentralizagao e coorde-
nacao federativa. De um lado, os grandes aparatos institucio-
nais que cuidavam da politica de assisténcia social — particular-
mente a LBA — insurgiram-se como obstaculos conservadores
a reformas que diminufssem a centralidade do governo federal
como executor de agdes assistenciais, recurso importante de
patronagem e troca politica. Por outro lado, e nao dissociado
da razao anterior, a politica de assisténcia nao se consolidou
como um /ocus institucional proprio de decisio e comando,
tanto no ambito federal, como local, de estados e municipios

(ALMEIDA, 1995).

Uma sintese elucidativa é oferecida por Abrtcio (2005), que
enumera diversos mecanismos utilizados pelo governo federal
para modificar e coordenar as relages intergovernamentais e
o processo de descentralizacao durante o periodo FHC, que
explicita tanto a atuagao do governo no ambito do ajuste fiscal
quanto na descentralizacao de politicas publicas:

a) Reducao da inflacio e regularizacio dos repasses de
recursos aos governos subnacionais, 0 que permitiu o
surgimento de nova rodada de negociacoes para estabelecer
a descentralizacao em diversas politicas publicas.

b) Associacao da descentralizacgio com os objetivos de
reformulacao do préprio Estado, que envolveu uma série
de acoes: reduzir os focos de déficit publico nos governos
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subnacionais, particularmente os que repassavam custos
paraa Unido; programas de modernizacao da maquina fiscal
dos estados e de demissao voluntaria, com financiamento
federal; criacio de restricoes orcamentarias (Lei de
Responsabilidade Fiscal, no segundo mandato); medidas
de auxilio previdenciario; privatizacao de empresas estatais.

Repasse de recursos mediante a participacao e controle social
exercidos por Conselhos de politicas, aprofundando a estratégia
de fiscalizacao popular adotada pela Constituicao de 88.

Arranjos de coordenagao nacional de politicas publicas,
principalmente na 4area social, incentivando governos
subnacionais a assumirem as responsabilidades pela gestio
de tais politicas, com a existencia de distribuicao de verbas,
obrigacdo de cumprimento de metas e mecanismos de puni¢ao.

Aportes da Uniao em programas de redistribuicao de renda,
partindo do pressuposto que a acao dos governos locais
nao seria suficiente para a reducao da miséria e da pobreza.

Institucionalizacao das mudancas executadas por meio da
aprovagao de inameras leis e emendas constitucionais.

Estabelecimento de instrumentos de avaliagao das politicas,
em particular as da area educacional.

4. Conclusao

Os sistemas politicos federativos sao caracterizados pela exis-

tencia de distribuicdo territorial da autoridade politica, o que

implica dizer que, em um mesmo territério dentro de um mes-

mo Estado, mais de um governo pode ser responsavel pelo

exercicio do poder politico. Os entes federados possuem assim

autonomia — que pode variar entre os diversos modelos de sis-

temas federativos existentes — para fazer as escolhas politicas
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e de politicas publicas em seus territorios. A implementacao
de politicas publicas é caracterizada pelo dilema de assegurar a
integridade politica e autonomia dos diversos niveis de governo
e, simultaneamente, coordenar agoes para alcangar fins comuns.

Estruturas federativas de distribuicao do poder politico, desse
modo, acarretam duas consequéncias para a descentralizacao
de politicas sociais: 1) a transferéncia de competéncias entre
niveis de governo se da por meio da adesdo do nivel subnacional,
que possul autonomia para escolher participar ou nao de de-
terminado programa ou politica social; e 2) envolve uma série
de barganbas federativas entre os entes federados, que impactam
o ritmo, abrangéncia e contornos da descentralizacao (ARRE-
TCHE, 2000; ABRUCIO, 2005). A assuncao de novas atribui-
cOes na provisao de bens e servigos sociais por governos locais
¢ uma acao deliberada proveniente de um calculo estratégico
que contrapoe 0s custos associados aos beneficios efetivos e
potenciais da adesao a programas nacionais de descentralizacao.

No Brasil, a Constituicao de 88 promoveu a descentralizacao
politica e fiscal, elevando os municipios a categoria de entes fe-
derados e ampliando a parcela das receitas tributarias transferi-
das aos niveis subnacionais. O modelo de federalismo adotado
no pals, no entanto, caracterizou como competéncias comuns
a provisao de politicas sociais, acentuando o problema da defi-
nicao de responsabilidades entre entes federados marcadamen-
te assimétricos e de regides muito desiguais.

Em sintese, como contribuicao para a discussao mais ampla
da Teoria Geral do Estado, destaca-se que o desenho das re-
lagoes intergovernamentais e de mecanismos e estratégias de
indu¢do das esferas mais centrais de governo foram essenciais
para determinar os resultados da descentralizacao de politicas
sociais entre niveis de governo. Ao longo da década de 90, os
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diferentes graus de descentralizacao entre as politicas sociais
estiveram dependentes de caracteristicas dessas proprias politi-
cas, da heterogeneidade estrutural dos governos locais e, prin-
cipalmente, dos arranjos institucionais constituidos.
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