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PREFACIO

O Projeto Regional sobre Financiamento Piblico e Previsio dos Servigos Sociais: O papel do Estado
na Educagdo Biasica e Atencfio Primaria de Satide na América Latina e o Caribe, que executa a
Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe -CEPAL- com a cooperagiio do governo dos
paises baixos (HOL/94/S57) e da Autoridade Sueca para o desenvolvimento Internacional -ASDI-
(SWE/95/561), esta dirigido a identificar os principais desafios que enfrentam os governos da regido
no ambito do desenho e implementagdio das politicas sociais, assim como as potencialidades e
limitagdes associadas a uma politica de descentralizagao dos servigos sociais que permita contabilizar
as dimensdes de eficiencia e equidade em um contexto caracterizado pela presenga de um restricto
orcamento.

Com esse objeto, o projeto se propde analisar os processos de reforma das politicas na
Educacdo Fundamental e Aten¢do Primaria de Satde, tomando como eixo central os processos de
descentralizagdo num conjunto heterogeneo de paises da regiio entre os quais se encontram:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México e Nicaragua.

A sua vez, se realizam analises comparativos -entre paises- dos processos de reformas que vem
tomando lugar em cada setor, com o propdsito de identificar os principais fatos estilizados e as licdes
de politica que surgem da revisdo destes processos.



RESUMO

Este ensaio expde os resultados da pesquisa Avaliagdo da descentralizagdo das politicas sociais no
Brasil: satide e educagio fundamental -realizada no Nicleo de Estudos de Politicas Publicas -NEPP
da UNICAMP, sob minha coordenaggo- integra o conjunto de estudos nacionais do Projeto Estudios
de Descentralizacién de Servicios Sociales, coordenado por da Divisdo de Estudos Econdémicos da
CEPAL.

Desenvolvendose entre janeiro e novembro de 1996, o estudo teve por objetivo avaliar a
politica brasileira de descentralizagdo em saide e educacio fundamental através do exame dos
processos concretos até agora implantados no nivel municipal. Para realizé-la, foram selecionados
para estudos de caso os 6 seguintes municipios: no Estado de Sdo Paulo: Campinas, Santos e Itaber4;
no Estado da Bahia: Salvador, Catti e Coronel Jodo Si. Nestes municipios, além das informagdes
secunddrias préviamente sistematizadas, foram - realizados estudos de campo, envolvendo
levantamentos locais e entrevistas com os principais atores.



I. INTRODUCAO

Este ensaio expde os resultados da pesquisa Avaliaco da Descentralizagio das Politicas Sociais no
Brasil: saide e educago fundamental-, que examinou as caracteristicas do processo brasileiro recente
de descentralizacio da educacdo fundamental e da politica de saide, sob a perspectiva de seus
impactos sobre a eficiéncia social e técnica dos servicos e sobre a equidade da oferta. Dois eixos
estruturaram a investigacao.

No plano nacional, 2 luz da descentralizagdo fiscal ocorrida no pais, foram reconstituidas
as motivagdes, movimentos e modalidades das politicas de descentralizacdo das éreas sociais,
confrontadas aos principais indicadores de provisio dos servicos. No plano municipal, as
caracteristicas especificas da descentralizagio foram investigadas em campo, em 6 municipios
pertencentes a 2 estados da federagdo: no Estado de Sdo Paulo, localizado na Regido Sudeste, os
municipios de Campinas, Santos e Itabera, respectivamente de porte grande, médio e pequeno; no
Estado da Bahia, pertencente 2 Regisio Nordeste, os municipios de Salvador (capital, porte grande),
Catui (médio) e Coronel Jodo Si (pequeno).

E bastante acentuado o esforgo de descentralizacio que o pafs vem realizando desde os anos
oitefita, desencadeado como importante dimensio do movimento de democratiza¢do e fortemente
marcado pela questdo federativa. Concebida como estratégia de consolidagdo de direitos sociais e
extencdo da cidadania, a descentralizagdo das politicas sociais ocupou lugar central na agenda politica
da descentralizagio dos anos oitefita, o municipalismo constituindo a sua mais visivel modalidade.
A tais motivagdes politicas vieram sobrepor-se ja nos anos 90, também preocupagdes de ordem fiscal,
pertinentes 2 etapa de estabilizago e ajustamentos que o pais atravessa e a um recrudescimento de
conflitos fiscais entre os entes federados.

Sdo de natureza distinta as motivagdes que mobilizaram os atores e as coalizSes pré-
descentralizagfio nas arenas da saide e da educacdo. No caso da politica de satde, tratou-se de uma
trajetria botton-up, tipica dos anos oiteita, dirigida por forte movimento social mobilizado para a
construcao do sistema tinico de satde integrado, descentralizado e universal. O progressivo processo
de implementacdo da reforma foi exitoso na municipalizagio gradativa da gestio dos servicos, sem
que do ponto de vista financeiro o sucesso fosse 0 mesmo: o sistema mantém uma exagerada
dependéncia de recursos federais e avangou nos Gltimos anos para uma etapa quase-falimentar, cujas
solugdes ndo se vislumbram ainda.

Diferentemente, a 4rea de educagio fundamental partiu de uma situagdo ex-ante ja
descentralizada, segundo a tradicio republicana e federativa, na qual estados e municipios
praticamente respondiam pela oferta da educagdo basica e média, embora do ponto de vista
regulatdrio e de recursos fosse acentuado o papel do nivel federal. Por outro lado, as unidades
escolares sempre foram quase que absolutamente desprovidas de autonomia. O esforgo
descentralizador desencadeado pelo atual governo (desde 1995) conforma um movimento up-down,
impulsionado pelo central reformist team localizado no Ministério da Educagdio, como parte da
estratégia mais global de reforma do sistema nacional de educagio com objetivos de modernizagio
¢ sobretudo de melhora de qualidade. A autonomizagio da escola tem prevalescido, entre os



programas do MEC, como modalidade de descentralizagio, integrada também pelo reforco da
dimensdo participativa e social (reforgo das funcdes de conselhos e orgios colegiados).

A investigacdo pode confirmar o inegavél o avanco da descentralizagdo das politicas sociais,
no Brasil, desde meados da década dos oiteiita, registrado pelo aumento de poder e recursos dos
governos subnacionais, com correlato enfraquecimento do governo central. Expresdo desse avango,
o crescimento da participagdo dos municipios e, em seguida, dos estados, no gasto social total foi
bastante significativo, quando se comparam as informagGes do inicio dos oitefita com as atuais.

Do ponto de vista de cumprimento de metas, descentralizagio e maior autonomia deciséria
efetivamente parecem ter andado juntas, na experiéncia recente do pais, seja por ampliagio de
poderes de prefeitos e diretores de servigos sociais, seja por ampliagio dos canais de participagio
social, através de Conselhos Municipais e associagdes de pafs nas unidades escolares. Coerentemente
a tais efeitos, registrou-se maior satisfagio de usuarios e de gestores. Mesmo quando sejam
notoriamente insuficientes, por qualquer medida que as megam, as maiores autonomia e participacio
registradas significam efetivas inflexdes, no pafs, das suas fortes tradigdes de centralismo autoritario
€ burocrético, de dificil remogdo, como se sabe.

Entretanto, principalmente nos planos de organizacio e capacidades administrativas, sio
grandes os obsticulos ainda enfrentados pelas politicas: a duplicidade de redes, que reduz potencial
de integragdo local da descentralizagdo; a auséncia de politicas e de recursos de capacitagdo para as
funcGes descentralizadas; a auséncia de sistemas de monitoramento, supervisdo e controles visando
garantir padrdes de qualidade dos servigos. Ao que parece, as politicas de descentralizagdo de satide
e de educacdo nio foram suficientemente acompanhadas de adequadas reformas administrativas
capazes de potencializar as vantagens e as capacidades das préprias redes. Sem diivida, acumulam-se
ainda nesse plano os mais sérios desafios a serem enfrentados imediatamente.

E ainda precoce, no caso brasileiro, atribuir a descentralizacdo das politicas de
descentralizacdo em satide e em educagdo fundamental as melhoras verificadas nos resultados dos
programas. Melhoras dos indicadores classicos de desempenho, registradas nos municipios estudados,
sdo de magnitudes préximas as médias nacionais e regionais e, como aquelas, correspondem a
conjuntos mais amplios de politicas e investimentos passados, dificilmente podendo ser
correlacionadas apenas a descentralizagio. Como dissemos, esta, além de relativamente recente,
enfrenta condicoes adversas que ainda a impedem de revelar todas as suas vantagens, entre elas os
esperados bons efeitos sobre a qualidade e a suficiéncia dos servigos prestados.

Uma dltima palavra ao leitor, antes de expd-lo as evidéncias encontradas. Infelizmente a
investigacdo ndo pdde comparar, em momentos diferentes da descentralizagio, o comportamento dos
custos dos programas, por inexisténcia e insuficiéncia das informacdes. Mas a crear nas indicagGes
e sugestoes dos esparsos dados, e até mesmo da literatura, ndo se pode esperar redugdo de custos,
pelo menos nos curto e médio prazo, segundo o sonho do fiscalismo conservador.

Afinal, por razoes vérias, entre elas o acimulo, por longo periodo, de deficiéncias de toda
ordem-em matéria de capacitagdo e remuneragio de recursos humanos: de infraestrutura fisica; de
equipamentos e material-€ previsivel que o avango da descentralizagio seja também acompanhado por
maior presséo por aumento de qualidade dos servigos, até agora muito baixa. Seguramente, para que
caminhem juntas a descentraliza¢io ¢ a maior eqilidade da prestacdo dos servicos, as solugées de
melhora de qualidade envolverao ampliagdo de recursos, custos e gasto, para além dos reforgos
adicionais para corrigir disparidades regionais e locais. O caso dos programas educacionais estudados
nesta investigacdo demonstram- no com clareza.



II. CARACTERISTICAS DO PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO FISCAL
1. O federalismo fiscal brasileiro: caracteristicas e transformacées recentes

Os acentuados graus de autonomia dos governos subnacionais frente ao governo federal fazem do
federalismo brasileiro um caso impar no cendrio latino-americano.! Supere das competéncias fiscais
em méos da Unido promovida pelo regime autoritario,> o movimento de democratizaco teve entre
suas principais demandas a recuperagdo e ampliagio das prerrogativas fiscais dos estados e
municipios e a descentralizagio para esses niveis de poder de fungGes até entdo concentradas no
executivo federal. O sucesso com que tais demandas foram negociadas e pactadas pelos entes
federativos materializou-se na Constituicio de 1988.

Além de reconhecer os municipios como membros da Federagfo -peculiaridade quase tinica
entre paises de estrutura federativa- a nova Constituigio ampliou significativamente as transferéncias
intergovernamentais, beneficiando sobretudo os municipios. A instabilidade econémica e a aceleragdo
inflaciondria verificadas nos anos posteriores ao da nova Constituigdo e, mais recentemente, as
mudangas provocadas pelo processo de estabilizagdo desencadeado em meados de 1994, introduziram
turbuléncias no novo desenho do federalismo brasileiro. Embora nfo tenham sido esterilizadas as
disposi¢des que possibilitaram o incremento das receitas e um maior grau de autonomia dos governos
subnacionais, os esforgos de ajustamento fiscal tém sido enfrentados com dificuldades pelos entes
federados e avangam em meio a um estado de " quase guerra" fiscal principalmente entre os estados.
Tais circunstancias, entre outras, dificultam hoje a pactuagio politica das reformas necessirias para
que se corrijam os desequilibrios que ainda se verificam.

Ainda assim, os efeitos positivos esperados da descentralizacio fiscal foram preservados.
Afonso (1994) e Rezende (1995), mesmo sublinhando a auséncia de um plano bem articulado de
descentralizagdo de encargos, registram evidéncias de que, a despeito dos revezes que atingiram as
financas dos estados e municipios desde 1988, os governos subnacionais estdo absorvendo
progressivamente maiores responsabilidades no financiamento dos programas sociais, decrescendo
em contrapartida o volume de recursos empenhados pelo governo federal nesses mesmos programas.

aj Caracteristicas da descentralizacdo fiscal

Em primeiro lugar, convém verificar como sio definidas as competéncias governamentais. O quadro
1, de maneira sintética, discrimina a reparticio das competencias e funcdes por cada esfera de
governo.3

Com relag@io a reparticdo dos encargos entre os trés niveis de governo, deve-se ressaltar
que a Constitui¢do de 1988, em diversas areas de atuagdo governamental, nio delimitou as fronteiras
de atuagdo dos distintos niveis de governo. Como resultado, muitas das fungdes governamentais -
exercidas concorrentemente pelos trés niveis de governo, gerando assim, inevitaveis superposigdes
de programas e gastos. Na tabela 1 apresentam-se os gastos por fungdes para os trés niveis de
governo, como propor¢io do PIB.



Tabela 1
BRASIL: ESTRUTURA FUNCIONAL DpS GASTOS POR NIVEIS DE GOVERNO EM
PROPORCAO DO PIB - 1991

Categorias de Fungoes Fungdes Governo |Governo [Governo
Federal Estadual |Municipal
Funcionamento Servigos do Governo em Geral 8.0 3.2 1.2
do Estado Defesa e Seguranca Publica T4 0.8 0.0
Educagdo e Cultura 1.0 1.9 1.2
Gasto Social e Sande 1.7 1.1 0.7
Recursos Humanos Previdéncia e Assisténcia Social 9.0 13 0.4
Habitagdo e Servigos Urbanos |- 0.2 1.0
Inf. Econdmica e Subsidios Assuntos e Servicos Economicos [2.8 1.2 0.7
Divida Pablica Servico da Divida Publica 8.2 1.2 0.2
onte: CEEG/FGV e Anuario do FMI, para Estados e Municipios, STN/MF. Apud Afonso (1994).

Notas: Nio disponiveis os dados sobre os gastos das empresas estatais por setores de atividade econdmica.
Governo Federal: despesas liquidas de transferéncias intragovernamentais.

Satide: nos governos estaduais e municipais, inclui gastos com saneamento.

Previdéncia: inclui gastos com servidores publicos inativos e com a fungdo trabalho.

Assuntos economicos: compreende gastos com transportes, comunicagdes, energia e mineragio, agricultura,
inddstria e comércio.

Servigos governamentais em geral: compreende gastos com legislativo, judicidrio, administragio e planejamento,
desenvolvimento regional e outros nfo identificados.

Servigo da divida: despesas com amortizagio, juros, corregdo monetdria e demais encargos da divida interna
€ externa.

b) Indicadores da descentralizagdo fiscal no Brasil

A provisdo descentralizada dos servigos de salide e educagdo envolve, por defini¢do, recursos dos
niveis subnacionais de governo e, teoricamente, serd tdo mais radical quanto menos depender dos
recursos transferidos das esferas centrais. Neste sentido, € 1til avaliar como evolviu o federalismo
fiscal brasileiro no periodo recente.

Para tanto, vale lembrar que os recursos tributirios, além de integrarem as receitas proprias
dos entes federados, sdo entre eles distribuidos sob duas formas: as transferéncias constitucionais ou
automaticas (ou ainda transferéncias tributarias) e as transferéncias negociadas ou transferéncias nio-
tributarias. A maior parte dos tributos (quadro 2) é arrecada pela Unido, que, através do Fundo de
Participacdo de Estados e Municipios - FPEM, os distribui a estados e municipios segundo regras
constitucionais que definem os montantes e os critérios de destinagfio.* Também entre os estados e
os municipios, transferéncias autométicas, através do Fundo de Participacdo dos Municipios, sdo
previstas por lei. Outra parcela dos recursos da Unido (e dos estados) é transferida para Estados e
Municipios (ou aos municipios, no caso dos estados) mediante convénios, empréstimos, projetos, etc.
(as transferéncias ndo-tributdrias ou negociadas).” A receita disponivel de cada nivel de governo
expressard o montante liquido de recursos de que dispde (tributdrios e nio-tributdrios) apés as
transferéncias. Vejamos entfio as mudangas recentes no quadro fiscal brasileiro a partir das alteragGes
que se registram nos comportamentos das receitas préprias e das transferéncias entre os niveis de
governo. A tendéncia geral enfatizada pela literatura é a do reforco da posigdo fiscal dos estados e
principalmente dos muncipios entre o inicio da década de oitefita e os primeiros anos dos noventa.
A tabela 2 mostra que, entre os anos de 1980 e 1991, o total das receitas dos trés niveis de governo
em relagdo ao PIB cresceu quase 40%, passando de 25.1% a 35% respectivamente. Mostra também
um aumento da participacfo das receitas disponiveis dos estados e principalmente dos municipios
na receita total: enquanto que em 1980, 25.1% ¢ 9.6% do total das receitas disponiveis estavam



respectivamente em maos dos estados e dos municipios, em 1991 esses porcentuais passaram a ser,
respectivamente 26.6% e 15.7% do total das receitas.

Quadro 1
DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS E FUNCOES POR NIVEL DE GOVERNO

Fungdes VoluntariasJFungBes obrigatdrias Fungoes por
ou Comuns determinadas pela | encargo de outro
Constituigio nivel de governo
NIVEL ENCARREGADO
U E M 8] E M U E M
Servigos N U
Piblicos I E X
Locais (A) v M X Xa Xa
Transportes E U X Xb
Interestaduais e L E
Energia Elétrica (B) M
Comunicacgoes Q U X
e U E
Petréleo E M
Ensino, U X X X
Saide e D E X X X
Assisténcia Social (C) E M| X X X
Previdéncia L U X
E E Xc
Social G M Xc
Defesa Nacional A U X Xd | Xd
e E
Seguranga Piblica M
Habitacio Ul X XTX
Meio Ambiente E X X X
Assuntos Econdmicos M X

onte: AFONSO (1994). NEPP/UNICAMP, 1996.

Notas: Niveis de Governo (U) Federal ou Unifo, (E) Estadual e (M) Municipal. (A) Servigos Locais (como
transporte coletivo urbano, abastecimento de dgua, saneamento e coleta de lixo) sio de competéncia exclusiva
dos municipios, com exce¢do do gis canalizado que ¢ atribuicio exclusiva dos governos estaduais. (B)
Competéncia constitucional do governo federal para explorar, diretamente ou mediante concessio, 0s servigos
de transporte rodovidrio interestadual, aquavidrio e de navegagiio aérea, assim como as infraestruturas requeridas
(como portos e aeroportos) e os servigos de energia elétrica. A exploragdo da industria nuclear é monopélio do
governo federal. (C) Competéncias concorrentes aos trés niveis de governo, com atribuicdes complementares
subjetivas ignoradas na prética. (Xa) Por delegacio dos municipios, empresas estaduais exploram servigos de
dgua ¢ esgoto na maior parte do pais. Entitades federais, prestam servigos. (Xb) Empresas estaduais sio
concessiondrias de energia elétrica e controlam sua distribui¢io. Nos estados mais ricos constroem e mantém
grande parte do sistema. (Xc) Estados e municfpios podem optar por manter sistermas préprios de previdéncia
exclusivo para seus servidores. (Xd) Como forgas reservas do Exército, governos estaduais mantém policias
(civil e militar) e corpo de bombeiros. Os governos municipais mantém guardas locais em seus municipios.

Duas razoes tém sido apontadas na explicagdo desse fortalecimento financeiro dos estados
¢ municipios brasileiros, referidas as alteracdes tributarias introduzidas pela Constitui¢do de 1988:
0 aumento da competéncia tributaria dos governos subnacionais e, em segundo lugar, o aumento da
participago das esferas de governo inferiores na arrecadagio de seus governos superiores. O reforgo
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da competéncia tributdria dos estados e municipios, entre 1980 e 1991, pode ser verificado pelo
aumento da participac@o das receitas arrecadas por esses niveis de governo tanto na arrecadaco total
quanto em porcentuais do PIB, como mo:.:a a tabela 3. Embora a arrecadacfio tributiria continua
bastante concentrada em mios da Unido, a participagio dos tributos federais na arrecadacio total
diminuiu de 72.5% para 60.4%, enquanto a dos estados aumentou de 24.3% para 34.3% e a dos
tributos municipais cresceu de 3.2% para 5.4%. Medidas enquantos porcentuais do PIB, as
arrecadagoes de cada nivel de governo registraram movimento equivalente (cairam de 16.2% a

13.9% no caso da Unido, e aumentaram, no caso dos estados e municipios, respectivamente de 0.7 %
a32%ede1.2% a5.4%).

Quadro 2
EQUILIBRIO VERTICAL DOS GOVERNOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS
ANOS EQUILIBRIO VERTICAL DESPESAS
AUTONOMAS/
ARRECADACAO RECEITA TOTAL DESPESAS (3)
PROPIA (1) DISPONIVEL (2)

Estado
1980 g7 87 81
1985 ‘ 72 84 82
1986 81 94 81
1987 68 9 81
1988 86 98 75
1989 96 106 74
1990 1S5 88 76
1991 88 101 75
Municipios
1980 40 94 94
1985 23 83 99
1986 27 91 95
1987 26 79 . 91
1988 24 65 90
1989 37 102 88
1990 26 80 96
1991 29 69 91
onte: Afonso (1994) a partir do datos levantados pelo CEEG/FGV e Anudrio do FMI

Notas:

6] Equilibrio vertica a partir das arrecadagio prépia: arrecadagdio prépia / despesas autdnomas.

@) Equilibrio vertical a patir da receita disponivel: (arrecadagio prépia + saldo de transférencias
tributdrias)/despesas auténomas.

3) Despesas autdnomas / despesas totail: despesas totais includem despesas vinculadas.

A maior competéncia fiscal dos entes subnacionais, principalmente dos municipios, revela
também um maior esfor¢o de taxagdo e cobranga de impostos realizado por aqueles dltimos. Se se
toma a participagfo das receitas municipais proprias no total das receitas orcamentarias municipais,
esta eleva-se de 30% em 1980 a 37% em 19916 (Afonso, 1994).
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Tabela 2

BRASIL: RECEITAS DISPONIVEIS DE CADA NiVEL DE GOVERNO, TOTAL DAS
RECEITAS EM RELACAO AO PIB E PARTICIPACAO RELATIVA DAS RECEITAS
DISPONIVEIS DE CADA NIVEL DE GOVERNO COMO PORCENTAGEM DO TOTAL DAS
RECEITAS (1980-1991).

[

Anuidrio do FMI. PIB - Contas Nacionais.
Notas: Os valores aos quais se referem as porcentagens foram atualizados para pregos médios de 1991 (Deflator
Implicito do PIB) e, depois, convertidos pela taxa cambial média ajustada.
Abrangéncia: arrecadagio das administragSes central e descentralizada. Excluidos recursos dos fundos
patrimoniais dos trabalhadores (FGTS e PIS-PASEP). NEPP/UNICAMP, 1996.

Tabela 3

Receitas Disponiveis 1980 1980 1991 1991
por nivel de governo (% do PIB) (% do total) (% do PIB) (% do total)
Unido 16.4 65.3 20.2 ST
Estados 6.3 25.1 9.3 26.6
Municipios 2.4 9.6 3.5 15.7
Total das Receitas 25.1 100.0 35.0 100.0
onte:

Tabela elaborada a partir de dados coletados por Afonso (1994). Dados Tevantados pelo CEEG/FGV

BRASIL: RECEITAS TRIBUTARIAS DE CADA NIVEL DE GOVERNO E TOTAL DAS
RECEITAS TRIBUTARIAS EM RELACAO AO PIB E PARTICIPAGAO RELATIVA DAS
RECEITAS TRIBUTARIAS DE CADA NIVEL DE GOVERNO COMO PORCENTAGEM DO
TOTAL DAS RECEITAS TRIBUTARIAS (1980-1991)

Receitas Tributarias | 1980 (% do PIB) | 1980 (% do total) | 1991 (% do PIB) | 0 tota
por nivel de

governo

Uniao 16.2 72.5 13.9 60.2
Estados 54 24.3 7.9 344
Municipios 0.7 3.2 1.2 54

Total receitas 223 100.0 23.0 100.0

onte: Atonso (1994 a partir de execuagio orcamentaria consolidada pelo CEEG/FGV e Anuario do FMI. P

- Contas Nacionais.
Notas: Os valores aos quais se referem as porcentagens foram atualizados para pregos médios de 1991 (Deflator
Implicito do PIB) e, depois, convertidos pela taxa cambial média ajustada, Abrangéncia: arrecadagdo das

administrages central e descentralizada. Excluidos recursos dos fundos dos trabalthadores (FGTS e PIS-PASEP).
NEPP/UNICAMP, 1996.

O aumento das transferéncias federais é a outra razio que contribui para explicar o
fortalecimento financeiro dos governos subnacionais brasileiros a partir de 1988. Conforme avalia
Afonso (1994), até 1988 aumentara a parcela de transferéncias federais ndo tributérias para os
governos subnacionais, por conta da prioridade dada aos gastos com saide e em troca de
entendimentos favoraveis s teses defendidas pelo governo na Assembléia Constituinte. De 1988 em
diante, ampliaram-se as transferéncias federais tributrias cujos fluxos, conforme assinalam Afonso
& Lobo (1996), além de expressivos (mais de 6% do PIB), sio diversificados, envolvendo as
reparticGes tributarias regulares e predefinidas (cerca de 3/4), ressarcimentos de compras de servigos
de saide e repasses voluntirios (1/4). E til destacar, também, que além do aumento do volume de
recursos transferidos, também o novo quadro constitucional tornou mais transparentes € seguros os
mecanismos das transferéncias (Afonso,1994: 21).
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N&o por acaso, entdo, as comparagdes internacionais mostram estarem os municipios
brasileiros entre os mais dependentes de recursos transferidos por outros niveis de governo.
Entretanto, embora as transferéncias govei.iamentais sejam essenciais para a sustentagdo financeira
dos municipios e de alguns estados brasileiros, nio se pode dai deduzir que a autonomia financeira
dos governos subnacionais esteja comprometida, j4 que as transferéncias tributdrias nio estdo
vinculadas a despesas especificas. Indicadores de equilibrio vertical e horizontal permitem examinar
isso.

De fato, tomando-se o conceito cléssico de equilibrio vertical -a relagdo entre a arrecadacio
propria (receitas tributéria e ndo tributarias) e as despesas fixadas autonomamente- verifica-se que,
enquanto para os estados esta relagdo mostra-se bastante elevada, no caso dos municipios revela baixa
capacidade de auto-financiamento. Segundo aquele critério, no biénio 1990-1991, a participagio das
receitas disponiveis de cada nivel de governo em relagfo &s suas despesas fixadas autonomamente
foi de 94.5% para os estados e de 74.5% para os municipios. O que demonstra também que, embora
sejam muito dependentes de recursos transferidos dos outros niveis de governo, os municipios
brasileiros gozam de grande autonomia para alocé-los segundo critérios préprios, o que ocorre
mesmo no caso dos recursos destinados a educacio e saide que, em fungio de vinculagdes genéricas,
sdo repassados como blok grants.’

No que respeita ao equilibrio horizontal, o federalismo fiscal brasileiro revela um forte
componente redistributivo das transferéncias federais em diregfio aos estados menos desenvolvidos.
Como pode ser verificado na tabela 4 abaixo, para os estados das regides menos desenvolvidas
(regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste), em 1991, os porcentuais de participagio no total da
arrecadacdo prépria do pafs sdo sempre menores do que os porcentuais de participagio no total dos
recursos transferidos.® Em contrapartida, para os estados das regides mais desenvolvidas (regides
Sudeste e Sul) o movimento é inverso: os porcentuais de recursos transferidos pela Unido sdo
menores do que os porcentuais dos recursos liquidos arrecadados por estas regides.

~Tabela 4
BRASIL: DISTRIBUICAO DA RECEITA TRIBUTARIA
ARRECADADA E DISPONIVEL, 1991

Ano Niveis de Governo [Receitas Menos desenv, Mais desenv. Brasil
Arrec. liq. 23.2 76.8 100
Estados Transft. 67.8 32.2 100
Rec.disp. 32.5 67.5 100
Arrec. lig. 16.2 83.8 100
1991 Municipios Transf. 328 67.2 100
Rec.disp. 28.1 71.9 100
Estados Arrec. lig. 21.9 78.1 100
+ Transf. 43.9 56.1 100
Municipios Rec.disp. 30.8 69.2 100

onte: Afonso (1994): MF/Tesouro Nacional/STAFT ¢ CONFAZ (dados ndo disponiveis para municipios de
RR).
Notas: Arrecadagio liquida (1991): arrecadagio prépria de impostos e taxas. Para os Estados liquida da cota-
parte municipal no ICMS e IPVA (estimada). Transferéncias (1991): reparticio constitucional/legal. Da Unigo
inclui fundos de participagdo, cotas do IOF/ouro, ITR, cotas-parte do saldrio-educagdo e royalties petréleo
(conforme desembolsos efetivamente realizados). Receita Disponivel: prépria mais saldo das transferéncias
constitucionais e legais (na Unido, desembolsos efetivos). Valores atualizados para pregos (IGP-DI) e cambio
médios de 1991.
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Do mesmo modo, o maior beneficio aos estados das regides menos desenvolvidas pode ser
verificado através da relagio entre receitas disponivies e receitas transferidas. A tabela 5 mostra que
para os estados daquelas regides, o volume das transferéncias tributarias representa uma parcela
bastante importante no total das receitas disponiveis. Inversamente, para os estados das regides mais
desenvolvidas do pafs as transferéncias tributarias da Unido sio pouco expressivas se comparadas ao
total das receitas disponiveis.

Com relacio aos governos municipais a situacio é semelhante 3 descrita para os estados.
Como mostra a tabela 4, os municipios dos estados pertencentes as regides menos desenvolvidas do
pais (regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste) participam mais dos recursos transferidos do que dos
recursos arrecadados no total do pafs. J4 os municipios localizados nos estados das regides mais
desenvolvidas (regides Sudeste e Sul) contribuem com cerca de 84% do total da arrecadacdo prépria
municipal do pafs, enquanto participam em apenas 67% do total das transferéncias
intergovernamentais. Se a forte relagio entre populagdo e transferéncias explica a concentragio em
cerca de dois tercos dessas tltimas nos populosos municipios das regides desenvolvidas, é
seguramente seu maior peso econdmico que garante-lhes a maior representatividade da sua
arrecadagio propria nas suas receitas disponiveis.

Tabela 5
BRASIL: COMPOSICAO DA RECEITA TRIBUTARIA DISPONIVEL EM 1991

Ano Nivets de Governo |Receitas Menos desenv. Mais desenv. Brasil
Arrec. lig. 56.5 90.1 79.2

Estados Transf. 43.5 9.9 20.8

Rec.disp. 100.0 100.0 100.0

Arrec. lig. 16.3 33.1 28.3

1991 Municipios Transf. 83.7 66.9 71.6
Rec.disp. 100.0 100.0 100.0

Estados Arrec. liq. 42.5 67.3 59.7

+ Transf. 57.5 32.6 40.3

Municipios Rec.disp. 100.0 100.0 100.0

onte: Atonso (1994): Dados de 1991 - Ministério da Fazenda, Tesouro Nacional/SIAFT e CONFAZ (dados
ndo disponiveis para municipios de RR).

Notas: Arrecadagio liquida (1991): arrecadagdo prépria de impostos e taxas. Para os Estados liquida da cota-
parte municipal no ICMS e IPVA (estimada). Transferéncias (1991): reparticio constitucional/legal. Da Unido
inclui fundos de participagdo, cotas do IOF/ouro, ITR, cotas-parte do saldrio-educagio e royalties petr6leo
(conforme desembolsos efetivamente realizados). Receita Disponivel: prépria mais saldo das transferéncias

constitucionais e legais (na Unido, desembolsos efetivos). Valores atualizados para pregos (IGP-DI) e cimbio
médios de 1991,

Mas mesmos estes participam, juntamente com todos, da ji assinalada caracteristica
dependéncia financeira municipal em relagdo s transferéncias intergovernamentais. Com efeito, as
diferengas inter-regionais revelam- se mais fracas quando se examinam as informagGes relativas 2
composi¢do da receita tributiria municipal disponivel (tabela 5): em 1991, 71.6% do total da receita
disponivel municipal de todo o pais originavam-se de transferéncias federais e estaduais. Nos
municipios menos desenvolvidos, cerca de 83.5% do total das receitas disponiveis provinham de
transferéncias, contra apenas 16.3% de arrecadagfo prépria. J4 nos desenvolvidos, embora inferior,
a participacdo das transferéncias na receita total (disponivel) era ainda de 67%, contra 33% de
arrecadagio prépria.
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Il A DESCENTRALIZACAQ DA EDUCAQAO FUNDAMENTAL E
DA POLITICA DE SAUDE

O movimento de descentralizagio das politicas de safide e de educagfio fundamental desenvolve-se
em terreno social e econdmico bastante heterogéneo, afeta sistemas organizacionais de politicas
fortemente diferenciados em dimensdes e qualidade e assume caracteristicas regionais e locais
importantes. Na base dessas diferencas, estd a forte heterogeneidade econdmica e social do pafs,
cujos principais indicadores estdo registrados no quadro 3.

Com um PIB per capita de US$3,920 (1994), o pais ainda apresentava no inicio desta década
0 mais alto grau de concentragio de renda entre paises de desenvolvimento médio e alto (Gini de
0.62, em 1988). Em 1990, a renda média dos 10% mais ricos da populagdo equivalia a trinta vezes
a dos 40% mais pobres (PNUD/IPEA, 1996). Ressaltam desde logo as diferengas regionais em
termos de produto, renda e pobreza. A renda mostra-se mais concentrada na regido Centro-Oeste,
seguido da Nordeste, Norte, Sudeste e Sul (Albuquerque & Villela, 1991). O forte componente
regional revela-se também nos indicadores de pobréza.

Os indicadores sociais cldssicos reiteram essas desigualdades, mesmo quando tenham quase
todos apresentado melhoras nos anos oitefita. Em termos regionais, o Nordeste, seguido das regides
Norte ¢ Centro-Oeste, concentra os piores indicadores, enquanto que as regides Sudeste e Sul
registram os methores. O indice de desenvolvimento humano da ordem de 0.797 no pais, varia de
0.548 no Nordeste a 0.844 na regido Sul (PNUD/IPEA, 1996:13). As diferengas intra-regionais sdo
também acentuadas. Os dois estados selecionados pela pesquisa - Sio Paulo (SE) e Bahia (NE),
destacam-se pelos indicadores mais positivos que os das suas médias regionais.’

Além dos movimentos demogréficos que reduziram os fluxos migratérios, verificam-se
também movimentos de desconcentracdo espacial inter e intra regionais, tendendo a reduzir a
polarizagio norte-nordeste e sul-sudeste'® (Guimardes,1995). Mas a segmentacdo regional do pais
€ ainda forte e, em relagdo a alguns indicadores sociais, foi mesmo acentuada.' Apesar de ndo
refletir mecanicamente as diferencas econdmicas entre as regides, algumas caracteristicas
quantitativas e qualitativas da provisdo dos servigos de satide e de educagio fundamental expressam
ainda assim diferengas regionais importantes, como pode se verificar pelo quadro 4.

As discrepancias regionais mostram-se mais acentuadas em relacdo aos indicadores
qualitativos de educacfo: as taxas de analfabetismo e escolarizagio da populagdo total variam bastante
(quadro 2), assim como os indicadores de cobertura, evasio e repeténcia, desempenho em exames
nacionais (quadro 4), em geral mais desfarovéaveis para as regies Nordeste e Norte.

N@o dispomos de informages atualizadas e precisas sobre o gasto educacional e suas
expressdes regionais. J& entre niveis de governo, estudos recentes indicam diferencas muito
acentuadas: no caso do gasto publico total com educag@io, por exemplo, enquanto o gasto médio
nacional, com alunos de todos os niveis matriculados nas redes das trés esferas de governo, era da
ordem de US$890/aluno/ano, em 1995, os gastos por niveis de governo mostrarm diferencas
consideraveis: US$16 mil, US$718 e US$641 respectivamente pela Unido, Municipios e Estados
(Afonso, 1996: 9). Entretanto, esses niimeros mostram também insignificante diferenca entre estados
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e municipios, exigindo cautela na interpretagio de infromagbes tao agregadas (Afonso, op. cit: 9;
Negri, 1996: 5), até porque sabe-se que certos componentes do gasto mostram variam muito.

Quadro 3
INDICADORES BASICOS: BRASIL E REGIOES
Ano Brasil Regiao Regiao Regido | Regiio | Regiao
Sudeste Sul Nordest | Norte Centro
e Oeste
Populacio 1991 T148.216,677 | 426% | 13.1% | 289% | 70% | 64%
Rural 1991 35,572,003 1 20.8% 15.9% | 46.4% | 12.0% | 49% |
PIB (Milhoes de USS) 1994 556,530 - - - - -
PIB p/c (USY) 1994 3,790.4 - - - - -
Produto Industrial % 1985 100 65.8 15.7 12.0 4.1 2.4
Incidéncia de pobreza 1990 | 41,319,000 [ 23.0% | 20.1% A38% | 332% | 24.8%
Indice de Desenvolvimento | 1991 0.797 0.838 0.844 0.548 0.706 0.826
Humano
Esperanca de  Vida ao | 1991 66.3 68.8 70.9 59.1 68.4 69.1
Nascer
Taxa de Mortalidade | 1990 49.7 30.0 26.7 88.2 332 33.0
Infantil
'Taxa de Analfabetismo 1995 15.9 9.3 9.1 30.5 12.3 13.3
Taxa de Escolarizagdo (7 - | 1995 90.2 93.6 G1.7 35.0 91.9 91.7
14 anos)
onte: PNUD/IPEA, 1996; IBGE, Censo Demogratico, 1991; IBGE, Indicadores Sociais, 1993; PNAD, 1993;

’

FGV, Conjuntura Econdémica, Dezembro de 1995. NEPP/UNICAMP, 1996.

Um indicador € o saldrio docente: informagdes esparsas sobre saldrios iniciais pagos por
estados e municipios a docentes do ensino fundamental, recolhidas pela pesquisa, mostraram
variagdes de US$24/més a mais de US$900, e um salrio médio nacional em torno a US70/més. A
provisdo e produgio de servigos de saide, retratada no quadro 4, mostra diferengas regionais mais
acentuadas ainda. Veja-se, por exemplo, os indicadores referentes a consultas médicas e pessoal:
enquanto as regides Sudeste e Sul registravam respectivamente 28 e 22 médicos para cada 10 mil
habitantes, nas regides Nordeste e Norte essa relagdo era respectivamente de 13 e 8. O significado

dessas variagdes e discrepancias serd examinado sob a Gtica da descentralizagio nos capitulos
seguintes.
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Quadro 4
INDICADORES QUANTITATIVOS E QUALITATIVOS DA PROVISAO DE SERVICOS DE
EDUCAGAO FUNDy._iENTAL E MEDIA E DE SAUDE

EDUCACAO ! Brasil ! Regidao SE | Regiio S | Regiao NE | Regiio N | Regiao COTANO
1

Numero de Alunos 1994
Ensino Fundamental 31,220,110 39.4% 14.0% 30.6% 8.6% 7.4%
RURAL (17.5%) (7.8%) (15.1%) (30.3%) 27.6%) (10.2%)
Piblico 88.4%) | (87.1%) 91.0%) 87.1) 94.3%) 89.1%)
Municipal (31.8%) | (19.6%) (36.1%) (46.9%) (32.3%) 25.5%)
Ensino Médio 4,772,623 54.3% 16.7% 16.5% 52% 7.4%
RURAL (1.1%) (1.0 %) 1.5%) 1.9%) (1.1%) (1.1%)
Piblico (78.9%) (88.0%) 97.2%) 95.6%) (99.4%) 98.7%)
Municipal 4.9%) 2.5%) 0.2%) 2.0%) 0.1%) 0.2%)
Estabelecimentos 1994
Ensino Fundamental 194,487 19.6% 15.5% 45.9% 12.6% 6.3%
RURAL (70.3%) (51.7%) (69.0%) (76.4%) 83.5%) | (60.5%)
Piiblico 92.7%) (89.3%) 95.7%) (92.2%) 97.4%) | (89.8%)
Municipal 68.7%) “40.9%) (65.0%) (80.8%) (73.3%) 67.4%)
Ensino Médio 13,449 41.5% 18.0% 24.6% 6.1% 9.8%
RURAL 2.9%) (1.9%) 2.6%) (4.4%) (5.6%) (3.0%)
Piblico (68.7%) (65.8%) (74.2%) 63.1%) (83.9%) (76.0%)
Municipal (71.9%) 5.5%) 1.2%) (19.5%) (3.2%) “4.4%)
Docentes 1994
Ensino Fundamental 1,377,665 39.6% 17.1% 28.7% 1.5% 7.1%
RURAL 20.4%) (10.3%) 20.5%) (33.1%) (30.8%) (13.9%)
Piiblico (86.3%) 85.2%) (90.0%) 84.1%) 92.6%) (84.8%)
Municipal (32.5%) (20.5%) (37.4%) @7.5%) (33.6%) (26.2%)
Docentes . 1994
Ensino Médio 295,542 46.0% 19.2% 22.0% 5.1% 1.5%
RURAL (1.8%) (1.3%) 1.7%) 2.8%) 2.7%) 2.0%)
Piiblico (711.8%) 67.7%) (718.0%) 69.2%) 85.7%) | (78.6%)
Municipal 6.2%) 4.9%) (1.0%) (15.7%) (1.8%) 2.7%)
IND. DE QUALIDADE
Relagao Aluno/ Professor 1994
Ensino Fundamental 22.7 22.5 18.5 24.2 259 23.6
RURAL 19.5 16.9 13.6 22.1 23.0 17.4
Piblico 23.2 23.0 18.8 24.9 26.1 25.1
Privado 19.1 19.6 16.7 19.5 19.6 17.0
Ensino Médio
RURAL 9.1 10.2 8.4 8.3 9.2 16.5
Publico 17.2 21.9 14.9 16.9 21.5 12.6
Privado 12.1 13.0 10.6 12.8 16.3 9.3
Escolaridade dos docentes do 100 100 100 100 100 100 1994
ensino fundamental
Fundamental 8.4%) 1.5% 3.3% 18.0% 1 21.2% 5.9%
Média (44.5%) 37.4% 31.2% 57.6% 59.9% 46.2%
Superior 47.1%) 61.1% 65.5% 24.4% 18.9% 47.9%
INDICADORES DO ENSINO FUNDAMENTAL
Cobertura (1) (B0.8%) | (©08.0%) | 0838 | (5o%) | (32.00) : 1004
Escolariza¢do(2) 91.6%) | (101.2%) | (99.8%) 87.7%) (88.3%) | (101.2%) | 1994
Taxa de evasio 5.0%) 5,0%) 5.0% 6,0%) ©6.0%) (3.0%) 1992
Taxa de Repeténcia (33.0%) 25.0%) (26.0%) (45.0%) (42.0%) (36.0%) | 1992
Desempenho /Exames Nacionais 1995
% Alunos no nivel intermedidrio] (22.0%) 27.0%) (25.0%) (11.0%) (15.0%) 24.0%)
da 4° série Portugués
% Alunos no nivel intermediario] (21.0%) (26.0%) (22.0%) (13.0%) (7.0%) (23.0%)
da 4° série Matemadtica
54 5% 44.2 5 67.3 79.9% 4
II:/Iué) icos por 10.000 Sbl-{a tes ( 7) ¢ §?) (%% ¢ 1 .&,’) ( . ) (lé%) 1 8
08 PO 1 585 hab. § 41 ? é ' %% | id8
Total de ons&itas /1. 00 hab 1.4 1.7 . . 1.4 1991

ontes: Para Educagdo, anos 1992 e 1994 \MEC,

Para Saiide, anos 1990 e 1992 ,AMS/IBGE.
Notas: (1) Proporg¢io das matrlculas de 7 a 14 anos sobre a populagio da mesma faixa etéria; (2) Soma das matriculas de
alunos de 7 a 14 anos, em todos os niveis de ensino sobre a populacio dessa mesma faixa ethria NEPP/UNICAMP,1996.

Sinopse Estatistica da Educagao; 1995 Folha de S. Paulo 26/T1/1996
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1. A descentraliza¢io da educaciio fundamental

A educagdo fundamental no Brasil ¢ obrigatéria e gratuita, abrangendo 8 anos de ensino. O ensino
médio, de trés anos de duracio, é igualmente gratuito mas ndo obrigatério, cabendo entretanto ao
Estado, por determinagdo constitucional, prover a extensio da sua obrigatoriedade.”? Os recursos
piblicos destinados 2 educagdo fundamental sio constitucionalmente vinculados. Embora a
Constituicdo refira-se & competéncia de cada nivel de governo na provisio do ensino, ela o faz apenas
em termos gerais, preferenciais.”> Em decorréncia dessa forma frouxa de determinagdo, é muito

forte no pais a sobreposicdo de competéncias entre as trés Grbitas de governo na oferta de ensino

Em termos comparativos internacionais, o sistema brasileiro de educagio fundamental
apresenta indices acentuados de descentralizacio, expressio do padrdo federativo em que
historicamente se assentou: sio os estados e, em segundo lugar, os municipios os que, de fato,
respondem pela sua oferta. Com efeito, é forte o poder regulatério da Unido, do mesmo modo que
recursos financeiros especiais por ela arrecadados para fins de melhora desse nivel de ensino.
Entretanto, as esferas estaduais e municipais gozam de ampla autonomia e competéncia para legislar
sobre as mais importantes dimens6es da educagdo basica, tais como curricula, jornada escolar,
sistemas de recrutamento e capacitagdo docente, remuneragao de pessoal, etc. Por isso mesmo, ainda
que submetido a cédigos e legislagdo nacionais, o sistema educacional é extremamente heterogéneo
em organizacdo, contetido e desempenho.

Do ponto de vista da relagdo piiblico-privado, o Estado é o grande provedor e mantenedor
da rede gratuita de ensino, com excegfio do nivel superior, onde predomina o setor privado. Os anos
70 constituiram, para a educagdo basica, a etapa de crescimento acelerado, assistindo-se af a uma
verdadeira "explosio das matriculas" e ampliagio do acesso. As amplas dimensbes desde entdo
registradas pelo sistema -que abriga hoje mais de 30 milhdes de alunos- estio provavelmente na raiz
dos problemas de qualidade que persistentemente o afetam: elevadas taxas de repeténcia e desercdo
escolar; grandes disparidades e iniqiiidades - urbano-rurais, regionais, de ra¢a e de renda - no seu
desempenho; baixa qualidade do ensino oferecido, associada 2 reduzida jornada escolar, a insuficiente
qualificagio docente e aos em geral baixos saldrios dos professores; organizagdo burocratico-
administrativa centralizada, com reduzida autonomia da unidade escolar ¢, finalmente, deficiéncias
significativas em termos de gestéio e racionalidade da alocagdo de recursos. A década passada foi
bastante rica em experiéncias € iniciativas municipais e estaduais de descentralizagio e reorganizacéo
sistémica, visando a melhora da qualidade do ensino. Mas é bastante recente a politica deliberada de
descentralizagdo.

a) Caracteristicas da provisdo, organizacdo e financiamento da educagdo fundamental
i. A provisdo

O Estado €, no pais, o grande provedor dos niveis fundamental e médio de ensino; o setor privado
supera- o apenas em oferta apenas no nivel superior em 1993, a rede piblica de ensino, localizada
nas trés esferas de governo, respondia, em 1993, por 84.1% das matriculas totais, contra 15.9% no
privado; na educagfo fundamental, responsabilizava-se por 88.4% das matriculas e por 86.3% dos
docentes.

Consideando a participagio federativa, sdo os governos estaduais os que respondem pela
maior parte das matriculas do ensino fundamental (64%) e do médio (90%), enquanto os municipios
respondem por mais de dois tercos das matriculas pré- escolares. A Uniso, seguida pelos estados,
responde pela maior parte das matriculas piblicas de ensino superior (tabela 6).
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Tabela 6
MATRICULAS NAS REDES PUBLICAS DE ENSINO,
POR NiV ... DE GOVERNO - 1995

Especificagao Nivel de governo Governo
Geral
Federal Estadual Municipal consolidado
Namero de Alunos .
Pré-escolar 6,187 1,360,439 3,371,091 4,737,717
Fundamental 31,894 18,039,266 10,129,545 28,200,705
Médio 109,879 3,173,170 255,159 3,538,208
Superior 369,911 235,999 96,634 702,544
Total 517,871 22,808,874 13,852,429 37,179,174
Distribui¢do por Dependéncia (em %)
Pré-escolar 0.1. 28.7 71.1 100.0
Fundamental 0.1 63.9 35.9 100.0
Médio 3.1 89.7 7.2 100.0
Superior 52.6 33.6 13.7 100.0
Total 14 61.3 37.3 100.0
Composi¢ao por Nivel Escolar (em %)
Pre-escolar 1.2 5.9 243 12.7
Fundamental 6.2 79.1 73.1 75.8
Médio 21.2 13.9 1.8 9.5
Superior 71.4 1.1 0.7 1.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

onte: MEC/SEEC. Adaptado de Negri (1996). NEPP/UNICAMP, 1996.

A universalizagdo do acesso ao ensino fundamental praticamente completa-se na década
de noventa, como mostram as taxas de cobertura e escolarizagio da faixa etdria entre 7 e 14 anos
(quadro 4). J4 no caso do ensino médio, embora as matriculas tenham crescido muito entre sua 1985
e 1994 (quando passam de cerca de 3 milhdes para mais de 5 milhdes de alunos), a cobertura é muito
insatisfat6ria, ndo ultrapassando os 20%, reflexo, em alguma medida, do baixo desempenho do
ensino de primeiro grau. Refletindo o j4 acentuado grau de urbanizagio do pais (cerca de 80%), as
matriculas do ensino fundamental estdo localizadas principalmente na 4rea urbana (82.5), apenas
17.5% delas correspondendo 2 zona rural. Inversamente, 70% dos estabelecimentos de ensino
localizam-se na 4rea rural, constituidos principalmente por pequenas unidades uni e multiseriadas de
1* & 4% séries. Matriculas e estabelecimentos de ensino médio localizam-se basicamente na zona
urbana e principalmente no periodo noturno (60%).

Do ponto de vista da qualificagdo docente, o ensino fundamental contava, em 1994, com 1.4
milhdes de professores, 80% deles habilitados para a fungzio, sendo metade formados em nivel médio
e metade contando com curso superior. Dos 320 mil professores de ensino médio, 74 % possuiam
habilitacio de nivel superior. No seu conjunto, os indicadores educacionais nacionais apresentaram
melhora nas duas tltimas décadas, mas além de insatisfatérios, sdo ainda fortemente heterogéneos,
principalmente entre regides, como j4 afirmamos. Veja-se por exemplo a forte a variagio regional
da participagdo dos estados e municipios na oferta do ensino fundamental. Como registrou o quadro
4, os municipios sdo importantes provedores da oferta publica na regido Nordeste (47%), ao passo
que nas regides Sul, Norte, Centro-Oeste e Sudeste sdo minoritarios, respondendo, respectivamente
por 36%, 32%, 26% e 20% do total dos alunos matriculados no nivel de ensino fundamental. De
todo modo, em 1994, os municipios ja respondiam, no pafs, por cerca de 32% das vagas oferecidas
no ensino fundamental.
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O quadro 4 mostrou ainda a disparidade regional da distribuicio das matriculas do ensino
fundamental e médio, diferencas que se registram também em relagdo a docentes e estabelecimentos
de ensino. E certo que alguns indicadores de eficiéncia, tais como taxas de repeténcia e evasio no
ensino fundamental, registraram tendéncia 2 reducio das diferencas regionais, entre entre 1989 e
1992, ja que regides como Norte e Nordeste aproximam suas taxas da média nacional (MEC1996).
Entretanto, os indicadores qualitativos, tais como a escolaridade dos docentes, ou o desempenho dos
alunos nos exames nacionais, revelam as grandes distancias que ainda polarizam as regies Nordeste
e Norte, de um lado, e Sudeste e Sul, de outro. Diferencas que a populacdo adulta também registra:
em 1990, enquanto a populagio da regido Sudeste j4 contava com 5.7 anos de estudos, a da regido
Nordeste contava com apenas 3.3 anos. Também as diferencas de género e raga permanecem fortes.
Aquele mesmo indicador de anos de estudos era de 4.9 para as mulheres e de 5.1 para homens; de
5.9 para brancos, e apenas de 3.3 para negros. No caso da renda, as distincias sio tdo ou mais
fortes: por exemplo, 97% das criangas de 7 a 14 anos de familias de renda familiar superior a 2
salarios minimos freqiientam a escola fundamental, contra 75% das criangas oriundas de familias
pobres (PNUD/IPEA, 1996).

ii. Organizacio e coordenagio

O sistema de ensino brasileiro organiza-se em trés niveis hierarquizados:

- Ensino fundamental - ou ensino de 1° grau, tem a duragio de 8 anos e atende a faixa etdria
de 7 a 14 anos;

- Ensino médio e tecnolégico - ou ensino de 2° grau, tem a duragiio de 3 anos e atende a
faixa etaria de 15 a 17 anos;

- Ensino superior - Subdivide-se em graduagfo (com duragdo de 4 a 6 anos) e p6s-graduacio
(mestrado, doutorado). Contempla ainda programas de especializagio, aperfeioamento e
pés-doutorado.

A educagfo infantil (creche e pré-escola), sem constituir pré-requisito para a entrada no
sistema, atende a faixa et4ria menor de 7 anos. Jovens e adultos que ndo concluiram a escolarizagio
regular podem suprir os atrasos mediante exames supletivos.

Regida por disposi¢des constitucionais e pela Lei de Diretrizes ¢ Basicas da Educagdo
Nacional, de 1961, reformulada em 1996, a gestio do sistema educacional repousa sobre
competéncias diferenciadas entre os niveis de governo. A Unido, através do Ministério da Educagio
e do Desporto e do Conselho Nacional de educagio, compete coordenar a elaboragio dos Planos
Nacionais de Educagao, prestar assisténcia técnica e financeira aos estados, municipios e Distrito
Federal; manter, administrar e desenvolver sua rede prépria de educagio técnica e superior ¢
supervisionar a rede privada de ensino universitirio. Fungdes andlogas, nos seus ambitos, sio de
responsabilidade dos estados e municipios, através das suas respectivas Secretarias Estaduais e
Municipais de Educagfo, bem como de seus Conselhos Estaduais e Municipais de Educagdo. Os
Consethos Municipais podem também cumprir fungdes delegadas pelos Conselhos Estaduais.
Finalmente, através de convénios, podem ser estabelecidas delegagdes e parcerias entre os niveis de
governo ¢ entre esses € 0s setores privados.

Os curricula s3o elaborados livremente pelos diferentes niveis de governo, entidades privadas
e universidades, respeitados os conteidos minimos, recentemente transformados em Parimetros
Curriculares Nacionais, fixados pelo MEC. Cabe as escolas adotar as formas de ensinar (atividades,
areas de estudo ou disciplinas), bem como as disposicbes necessdrias ao seu relacionamento,
ordenacfo e seqiiéncia, no que diz respeito aos respectivos contetidos. Estados e municipios sdo
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totalmente auténomos para recrutar e fixar a remuneragfio dos docentes, observando apenas, desde
1988, a exigéncia constitucional de concurso publico para a provisio de vagas.

Ainda em termos organizacionais, vale a pena lembrar a tradicional concentragio de recursos
e poder decisorio nos niveis intermediarios e principalmente superiores de dirego escolar (delegacias
de ensino, Secretarias estaduais e municipais de educagdo e 6rgios ministeriais). Em outras palavras,
no modelo organizacional brasileiro, a direcdo escolar praticamente ndo dispde de autonomia
deciséria. Do mesmo modo, o pais carece de tradigdo de participagio da comunidade de pais e
professores na gestdo escolar. De fato, Associagbes de Pais e Mestres, Conselhos de Escola e
Conselhos Municipais de Educagio, com fungdes sociais, consultivas ou deliberativas, sio entidades
previstas pela legislagio mas sua implementagdo é até agora muito incipiente. As avaliacdes dos
alunos sdo em geral administradas autonomamente pelas escolas, ouvido o Conselho Escolar em casos
excepcionais. Apenas em 1995 tem inicio a montagem de um sistema nacional de avaliagio do
desempenho do ensino fundamental. Exames nacionais iniciados pelo MEC em 1987, adquiriram
agora cariter mais integrado e sistémico, pautando- se por critérios e parimetros internacionais.

iii. O financiamento do ensino fundamental

O financiamento piblico da educagiio se di fundamentalmente através receitas de impostos,
constitucionalmente vinculados a é4rea, e o Saldrio-Educagdo - contribui¢do compulséria de 2.5%
sobre a folha de saldrios pago pelas empresas e arrecadado pela Unidio. Segundo a Constituicio
brasileira, para a Unido, 18%, e para os estados e municipios, 25% da receita de impostos, inclufda
a resultante de transferéncias, devem ser aplicados no desenvolvimento e manuten¢io do ensino
basico.

Por sua vez, o Saldrio-Educacdo é definido como "uma obrigagdo compulséria que visa
suplementar os recursos publicos destinados 4 manutengfio e ao desenvolvimento do ensino
fundamental, mediante a obrigacdo estabelecida para as empresas comerciais, industriais e agricolas
de manter o ensino fundamental gratuito para seus empregados e para os filhos destes, entre os 7 €
os 14 anos, ou a concorrer para esses fim". Além de se destinar exclusivamente para o financiamento
do ensino fundamental, o Sal4rio-Educac8o ndo podia, até 1996, financiar despesas com pessoal ou
gastos com alimentagfio escolar, as suas principais aplicagdes destinando - se ao custeio de obras
escolares e despesas com material permanente.

As empresas, duas so as alternativas para a mobilizagdo do recurso devido: recolhé-lo junto
com as outras contribui¢Ges previdencidrias ou utilizé-lo na modalidade do Sistema de Manutencio
de Ensino (SME). No primeiro caso, os recursos concentrados no Tesouro Nacional sio repassados
a Secretaria Geral do Ministério da Educagfio e Desportos (MEC), 6rgdo federal, que divide os
recursos recebidos em duas contas. A primeira, correspondendo a 2/3 do total, constitui a Quota-
Estadual do Salario-Educacdo (QESE), € repassada aos estados de origem proporcionalmente ao que
arrecadaram. A segunda, correspondente ao 1/3 restante, constitui a Quota-Federal do Salirio-
Educacfio (QFSE) que, integrada no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE), é
utilizada pelo governo federal para implementar, junto aos estados e municipios, projetos especiais
voltados para a melhoria da eficiéncia escolar e formaggo integral no ensino fundamental.

No segundo caso, as empresas que optaram pelo Sistema de Manuten¢fo de Ensino (SME),
gerido pelo FNDE, usam os recursos para apoiar as despesas com educagdo de seus empregados (e
filhos) sob trés formas: manutengdo de escolas préprias, aquisi¢io de vagas na rede particular de
ensino ou o sistema de indenizagdes. As administragdes piiblicas contam, entdo, para o financiamento
do ensino, com as seguintes fontes de receitas: recursos fiscais proprios dos respectivos niveis de
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govemno; saldrio-Educagdo (no caso das redes estaduais pablicas de primeiro grau); transferéncias
federais para os governos estaduais e municipais. As transferéncias federais para os governos
estaduais e municipais s3o feitas através de convénios com o MEC. Sob tal sistemética, através de
convénios e negociagdes, 0 MEC sempre deteve amplo poder sobre os governos infranacionais,
principalmente sobre os estados de menor expressio econdmica, podendo decidir sobre montantes
€ prazos, inclusive sobre os recursos provenientes da arrecadagfo Salario-Educacdo.

b) A descentralizacdo da educacdo fundamental sob a perspectiva fiscal

Sdo ainda preliminares as estimativas de gasto piiblico com educagdo, no pais, ja que tal cilculo
enfrenta dificuldades metodolégicas importantes. Recentes estudos (Negri ,1996; Afonso, 1996)
registram um gasto piiblico educacional, em 1995, da ordem de 4.8% do PIB. Somado ao gasto
privado, o porcentual sobe a 5.9%. Naquele ano, o gasto educacional puiblico por habitante foi da
ordem de US$223, despesa para a qual os estados contribuiram com 44 %, os municipios com 30%
e a Unifio com 26% (tabela 7). Em relagio ao gasto per capita com alunos, aquelas mesmas
estimativas sao registram na tabela 8. A destinagdo das despesas, por nivel de governo e programas,
estd discriminada na tabela 9.

Tabela 7
ESTIMATIVA PRELIMINAR pA DESPESA COM EDUCACAO DAS
ADMINISTRACOES PUBLICAS EM 1995

[ Especificagao Nivel de governo Governo Geral
Federal Estadual Municipal consolidado
Total Geral 25.8 44.1 30.1 100.00
onte: BGU e SIAFI. Atonso (1996).

Notas: Administragdo pablica: administragio central e descentralizada; excluidas despesas intragovernamentais.
Gasto medido pelo regime de competéncia. Governo federal: BGU. Governos estaduais e municipais: projetados
agregados nacionais a partir da despesa realizada em 1995 nas principais unidades federadas. Governo
consolidado: excluidas despesas com transferéncias intergovernamentais. NEPP/UNICAMP, 1996.

Pode-se ai verificar a forte concentragfo dos gastos da Unidio com o ensino superior, mesmo
quando se percebe ser ainda significativo o montante de recursos que destina ao ensino fundamental.
Os estados gastam grande parte de seus recursos educacionais com os niveis de ensino fundamental
e superior." Finalmente, os municipios concentram suas despesas com a educagio bésica e a pré-
escolar.'” O perfodo recente registra aumento e redistribuicdo, entre niveis de governo, do gasto
educacional piblico no pais, resultado, em grande medida, da jé referida descentralizagdo fiscal de
1988 e, recentemente, também por efeito da estabiliza¢do da economia sobre a arrecadacio tributéria.
Na tabela 10, foram estimados, como proporgio do PIB e por nivel de governo, os porcentuais de
impostos vinculados & educago e a contribuigio do Salario-Educagfo. Para o perido 1984-1995, os
recursos crescem em amis de 1/3.

Como efeito da reforma fiscal de 1988, os municipios praticamente duplicaram sua
participagdo nos gastos piblicos totais com educagio. Aumentaram também as despesas da Unio,
apesar do caréter descentralizador da Constituigdo de 1988. Os estados, é importante observar, pouco
aumentam sua participagfo nos gastos educacionais, em termos do PIB, refor¢ando a hipétese de que
com a nova Constitui¢do, o saldo liquido das transferéncias de impostos nio propiciou um aumento
significativo da participagdo destes entes federados no total da receita tributéria arrecadada.
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Tabela 8
ESTIMATIVA PRELIMINAR DA DE§PESA COM EDUCACAO DAS ADMINISTRACOES
PUT.ICAS EM 1995

(gasto médio anual por aluno matriculado na rede piblica) US$/n® alunos

Gasto Direto e Indireto com Nivel de Governo Governo Geral

Programas Consolidado
Federal Estadual Municipal

Por aluno* 22,065.2 7414 7185 890.1

Pré-Escolar 12,423.9 0.22 1,059.5 378.8

E. Fundamental 123,701.5 587.5 384.84 600.2

E. Médio 7,217.7 231.5 8,480.4 726.9

E. Superior 17,873.6 23,630.1 3,301.1 16,797.2

TOTAL 22,065.2 741.4 718.5 890.11

Total - transf. intergov. 16,478.0 641.0 718.5 890.11

Adaptada de AFONSO (1996). Fontes primarias: BGU e SIAFI. . *rateio das despesas indiretas

Notas: Administragdo piblica: administragdo central e descentralizada; excluidas despesas intragovernamentais. Gasto medido
pelo regime de competéncia. Governo federal: BGU. Governos estaduais e municipais: projetados agregados nacionais a partir
da despesa realizada em 1995 nas principais unidades federadas. Governo consolidado: excluidas despesas com transferéncias
intergovernamentais.

Taxa cambial média anual de 1995; R$/US$ = 0.9174; populagio residente = 148.216.677 habitantes (Fonte: IBGE/PNAD
1993). Namero total de alunos matriculados no inicio do ano na respectiva rede escolar piblica. NEPP/UNICAMP,1996.

~ Tabela 9
ESTIMATIVA PRELIMINAR DA DESPESA COM EDUCACAO DAS ADMINISTRACOES
PUBLICAS EM 1995.
Programa de trabalho, composigio por elemento

Especificagao dos Programas Nivel de governo Governo Geral
Federal Estadual Municipal consolidado

Administragao 147 2,0 23.6 112
Educagdo Crianga (0 a 6 anos) 0.5 0.0 15.2 3.8
Ensino Fundamental 244 56.1 16.6 35.9
Ensino Médio 4.9 3.9 9.2 5.5
Ensino Superior 40.8 29.5 1.4 25.1
Educacdo Fisica e Desportos 0.0 0.3 9.4 2.5
Assisténcia a Educandos 0.2 0.1 11.2 3.0
Educagio Especial 0.1 0.0 2.7 0.7
Assist. em Educagdo 14.4 8.1 10.8 12.3
Total geral 100.0 100.0 100.0 100.0

Adaptada de Afonso (1996) Fontes primarias: BGU e SIAFL

Notas: Administragdo publica: administra¢io central e descentralizada; excluidas despesas intragovernamentais.
Gasto medido pelo regime de competéncia. Governo federal: BGU. Governos estaduais e municipais: projetados
agregados nacionais a partir da despesa realizada em 1995 nas principais unidades federadas. Governo
consolidado: excluidas despesas com transferéncias intergovernamentais. NEPP/UNICAMP, 1996.

A informagGes apresentadas reafirmam o forte grau de descentralizagio da execugio do gasto
educacional publico. Considerada a distribuicfio intergovernamental, verifica-se que a Unifio executa
pouco mais de 25% do total do gasto piblico com educagfo, enquanto os estados € municipios
respondem, respectivamente, por 44% e 30% das despesas totais do governo geral consolidado nessa
fun¢do. Mesmo as transferéncias efetuadas pela Unido em favor dos governos subnacionais
representam apenas 12% do total dos gastos do governo consolidado (Afonso, op. cit: 12).
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Tabela 10
VINCULACAO ESTIMADA A EDUCACAO DE IMPOSTOS E SALARIO-EDUCACAO
Estimativa da arrecadagfio vinculada em proporgdo do PIB

Especificacao Nivel de governo Governo Geral
rederal Estadual Municipal consolidado

Exercicio 1984 (T ano vigéncia Emenda 0.8 1.5 0.6 3.0

Calmon)

Exercicio 1988 (iltimo ano de vigéncia 0.7 1.6 0.7 3.1

da Constituigdo anterior)

Meédia exercicios 1989/1993 0.8 20.5 0.9 3.8

Exercicio 1994 1.1 1.8 1.1 3.9

Exercicio 1995 1.1 1.9 1.1 4.2

Appud Afonso (1996) Fontes primarias: FOV e IBGE/Conta Ooverno/Contas Nacionais; MINIFAZ Estimativas proprias da
receita tributéria nacional e das vinculagges.

Notas: receita tributaria: utilizada a metodologia e os dados exiraidos das contas nacionais; receita tributdria vinculada: parcela

dos impostos vinculados na Constituicdo + saldrio-educago; reparticio de receitas; considerado regime de competéncia.
NEPP/UNICAMP, 1996.

Afonso (1996), interpretando as informagdes constantes da tabela 11, argumenta existir uma
tendéncia a crescente participagio dos municipios na expansdo do sistema. Segundo o autor, o exame
dos componentes da despesa com educagio por nivel de governo mostra que, para todos os niveis
€ para o total, a maior parte das despesas concentra-se no componente Pessoal e Encargos Sociais,
seguido de despesas correntes e, em terceiro lugar, gastos com investimentos. Entretanto, no caso
dos municipios, verifica-se também a maior importéncia, quando comparado com outros niveis de
governo, do componente investimentos, o que o conduz a afirmar serem "...os municipios os entes
federados que comandam o processo de novas construgdes escolares, 0 que leva a crer que os
governos locais comandam o processo de expansio em curso" (Afonso, idem: 8). Esses dados
contradizem de alguma maneira, a lentiddo com que se alteram as participages relativas dos niveis
de governo na oferta total da educagfio fundamental. Como pode se verificar na tabela 12, entre 1980
¢ 1994 houve mesmo ampliagdo da participagio dos estados, em termos de matriculas e docentes.
Os municipios aumentaram modestamente a participaco nos docentes e mais acentuadamente nos
estabelecimentos - neste caso correspondendo 2 fragmentacio das escolas rurais, pelas quais se
responsabilizam. Sabe-se que, durante os anos oitefita, cresceu muito a participacdo dos municipios
na oferta da pré-escola e essa tendéncia ainda se verifica. Entretanto, as médias nacionais acima
referidas sugerem a forte resisténcia a efetiva municipalizacio da educagio fundamental, cujos
conteidos, razdes e natureza comentaremos a seguir.

Tabela 11
ESTIMATIVA PRELIMINAR DAS DESPESAS COM EDUCACAO DAS ADMINISTRACOES
PUBLICAS EM 1995 (por categoria de gasto, composigio por elemento)

[Especificagao da_Natureza Nivel de governo Governo Geral
das despesas Federal Estadual Municipal consolidado
Pessoal e Encargos Sociais 512 424 52.8 55.2
Outras Despesas Correntes 154 28.6 28.5 28.7
Investimentos 53 8.1 14.8 10.4
Transferéncias Intergovernamentais 25.3 13.6 0.0 0.0
Total Geral 100.0 100.0 100.0 100.0

onte: BGU e SIAFI. Afonso (1996).
Notas: Administragdo publica: administragio central e descentralizada; excluidas despesas intragovernamentais.
Gasto medido pelo regime de competéncia. Governo federal: BGU. Governos estaduais ¢ municipais: projetados
agregados nacionais a partir da despesa realizada em 1995 nas principais unidades federadas. Governo
consolidado: excluidas despesas com transferéncias intergovernamentais, NEPP/UNICAMP, 1996.
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Tabela 12
ENSINO FUNDAMENTAL.: D]STRIBUICAO PORCENTUAL DE ALUNOS, DOCENTES E
ESTABELECIMENTOS POR NIVEIS DFE GOVERNO E DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA

- 1980/1994
Totais Federal Estadual Municipal Particular
Alunos
1980 22,598,254 0.7 52.8 33.6 12.8
Docentes
1980 884,257 0.7 52.8 65.3 14.3
Estabelecimento
1980 201,926 09 227 65.3 6.0
onte: MEC/SEDIAE EEPP/UNICAMP, 1996.
c) A politica de descentralizacdo da educagdo fundamental
i. Motivagdes e modelos de descentralizagiio

os Ultimos 15 anos, poucas foram as alteragdes ocorridas na estrutura de competéncias e na
composi¢do da provisdo piiblica em matéria educacional, salvo as de natureza financeira. Esta irea
de politica social ndo registrou, até recentemente, nenhuma reforma mais significativa em qualquer
de seus niveis de ensino, muito embora fossem se acumulando, ao longo do periodo, criticas a
ineficiéncia e 2 baixa qualidade do ensino -principalmente o de primeiro grau-, 3 insignificante
cobertura do ensino de nivel médio, a ainda baixa cobertura da pré-escola e s distorgGes que cercam
0 ensino superior. Seguramente a corregfio dessas distor¢des consistiu na mais forte motivagdo para
reorganizar e reformar o sistema educacional: em muitos estados, movimentos nessa diregéio tiveram
inicio nos anos oitefita, mas também iniciativas municipais direcionadas 3 melhora da qualidade da
educacio foram experimentadas em todo pais. Entretanto, apenas os dois dltimos anos vém
registrando uma mais decisiva inflexdo da politica educacional nacional, comprometida com a
reorganizagio radical do sistema e melhora da qualidade do servigo que presta. Nio se pode
desconsiderar, entretanto, a importancia relativa das experiéncias e iniciativas estaduais e municipais
de redesenho do ensino de primeiro grau. Mesmo néo tendo logrado alterar as bases € os principios
de estruturagio do sistema, sdo importantes por duas razoes, pelo menos: de um lado, porque
permitem entrever tendéncias de reestruturagio que, possivelmente, estardio apoiando as préximas
medidas; de outro, porque estimulam melhoras nas competéncias institucionais e administrativas do
sistema, base sobre a qual poderd melhor se ancorar a reforma educacional hoje em curso. Com
efeito, as alteragGes organizacionais registradas no passado recente por sistemas estaduais e iniciativas
locais, por modestas e fragmentadas que tivessem sido, seguiram com certa sistematicidade trés eixos
de mudangas, nem sempre harménicos e coerentes, mas que projetam um certo modelo de
descentralizagio que convém examinar. Em primeiro lugar, destaca-se a desconcentragio das
instancias decisérias com eventuais supressdes de instincias intermedidrias ou 6rgdos regionais,
observando-se uma clara tendéncia a privilegiar a unidade de ensino - € nio a de governo, como é
0 municipio - no processo de autonomiza¢io. Em segundo lugar, verifica-se a municipalizagiio da
educagdo pré-escolar €, em menor medida, a da educagdo fundamental. Em terceiro lugar, observa-se
a multiplicacdo de parcerias e formas de cooperagdo com organizagdes da sociedade civil (ONG,
cooperativas, fundacGes empresariais etc.) e, em menor medida, com o setor privado.

A autonomizacio da unidade escolar vem plasmando uma tendéncia importante de
desconcentracdo das redes estaduais de ensino fundamental, por iniciativas de alguns estados, entre
os quais o de Minas Gerais foi pioneiro, h4 quase dez anos. Esta forma de descentralizagfio em geral
ocorre através de algum tipo de transferéncia de recursos e poder decisério para a diregio das
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escolas, reduzindo o peso dos organismos e burocracias intermedidrias na gestdo escolar. Muitas
vezes envolve também a participacdo de colegiados participativos de professores € pais nas decisdes.
Finalmente, no plano mais politico, em alguns casos introduziu-se a sistematica de eleicdo do diretor
pela comunidade escolar. A municipalizagio vem se processando mais por crescimento de redes
proprias de ensino pré-escolar que por outras medidas, como ja verificamos, sendo raros os exemplos
de efetiva transferéncia de competéncias, recursos, equipamentos e patriménio de estados para
municipios. A realidade do pais é, ainda, a da convivéncia e a concorréncia de duas redes de ensino,
a estadual e a municipal, com poucos pontos de interseccdio entre as duas.

O que se dé com mais freqiiéncia ¢ a delegagio de fungOes e repasses de recursos através
de convénios entre os entes federados, quando estio em jogo recursos e programas de
responsabilidade de um nivel superior de governo. E o caso da construgdo escolar - subvencionada
com recursos do saldrio-educagdo - e da merenda escolar - financiada com recursos tributérios
federais. Com menos freqiiéncia e de forma experimental, vém se multiplicando as experiéncias de
convénios de municipalizagfio (temporaria) de grupos de escolas estaduais, incluindo pessoal docente,
como o que se expord em um dos seis estudos de caso (Santos). A descentralizagdo por
entvolvimento do setor privado, com ou sem fins de lucro, € pritica rara no pais, no ensino de
primeiro grau. Quando ocorre, seu significado é principalmente a de terceirizagio da gestdio:
contratacdo de empresas privadas para a gestio escolar, experimentalmente realizada com algum
sucesso por uns poucos municipios. Ndo se pode deixar de referir a0 aumento da participagdo de
organismos colegiados - de professores, de pais e mestres ou conselhos municipais - na gestdio
educacional. Esta €, como se sabe, também uma forma de descentralizacio, na qual a tradigdo
brasileira foi sempre muito débil. Acusando lento crescimento e fortes dificuldades de
implementacZo, ainda assim essa tendéncia vem se firmando, agora deliberadamente estimulada pela
politica federal de descentralizagdo de recursos, como veremos.

A modéstia ou quase nula mudanca efetiva do sistema educacional em matéria de
descentralizacio explica-se, em parte, por ndo ter contado com porta-vozes e liderangas fortes que
encaminhassem nessa linha a sua reestruturagio. Em outros termos, a descentralizagio do ensino
fundamental nunca contou, no pas, nos passados vinte anos, com a forte adesdo de atores dotados
de voice e organizagio. Ao contririo. O corpo docente de primeiro grau -refletindo a
descentralizacio federativa e a dispersiio dos mais de cinco mil municipios distribuidos no territério
nacional jamais logrou organizar-se como forga nacional, mesmo quando muitas das suas associacoes
tenham adquirido maior visibilidade nos dltimos anos. Por outro lado, os professores das redes
estaduais, além de tenderem a reduzir sua participagio sindical a questdo salarial, na maioria das
vezes manifestaram-se contririos & municipalizagio por essa mesma razio -qual seja, o temor do
aviltamento salarial e dos direitos trabalhistas por parte da autoridade municipal, em geral pior
empregadora que os estados. Movimentos explicitos- e vitoriosos- de resisténcia a medidas
municipalizantes verificaram-se por exemplo no estado de Sio Paulo. Mas também as autoridades
municipais tenderam, ao longo do tempo, a resistir 3 extensio de suas redes préprias de ensino
fundamental. Principalmente nos municipios grandes e médios, incluindo os das capitais dos estados,
esse tem sido um comportamento sistematico desde sempre e seguramente as razdes sdo fiscais -
recusa a ampliar o gasto educacional para muito além do constitucionalmente determinado- e
eleitoreiras - falta de incentivos politicos para a ampliagio das redes, salvo as construgdes escolares.

ii. A politica recente de descentralizagio do ensino fundamental
O ano de 1995 registra o mais forte estimulo, nos @ltimos vinte anos, de descentralizagdo do ensino

fundamental. Por iniciativa do Ministério de Educacio e do Desporto, dois conjuntos de medidas
foram encaminhadas: no plano legal, a alteragio da lei do financiamento educacional; no plano dos
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programas especiais do MEC, mudangas radicais na sistemética de repasses de recursos do FNDE
e da FAE.

. A nova lei de financiamento do ensino fundamental: o plano de desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizacdo do magistério. A medida mais radical de reforma da educacio foi
submetida pelo MEC, em setembro de 1995, ao Congresso Nacional, tendo sido aprovada em maio
de 1996." Intitulada Plano de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizaciio do
Magistério, tem por objetivos reorganizar o sistema de repasse e alocago de recursos para o ensino
fundamental e valorizar o magistério, através da instituicio de um salario médio profissional
nacional.

Partindo do diagndstico de que sdo extensas as desigualdades inter-regionais na distribuicso
dos recursos para a Educacfo, de que inexistem critérios que vinculem os recursos educacionais as
necessidades dos diferentes niveis de ensino e, ademais, de que ndo existem definicdes claras a
respeito das competéncias estaduais € municipais para o ensino fundamental, a medida objetiva
estabelecer dispositivos que disciplinem a distribuicio dos recursos educacionais, elegendo como
prioritario o desenvolvimento e manutencdo do nivel de ensino fundamental.

Como se ha de lembrar, por determinagfio constitucional, estados e municipios devem
destinar para a educagio no minimo 25% de suas receitas, incluindo as transferéncias federais € os
recursos do saldrio-educacfo. Pela nova legislagdo, 60% do total desses recursos (15% das receitas)
serdo canalizados para a constituicio, em cada estado, de um Fundo Estadual de Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizag4o do Professor. Dos recursos totais deste Fundo, pelo menos
60% deverdo ser destinados para a remuneragfio dos docentes de nivel fundamental, em atividade
regular. Dessa forma, a legislacdo alterou as restri¢des de uso do saldrio-educagio, para permitir sua
parcial canalizacio para pagamento de pessoal. Segundo a nova sistemética, os recursos depositados
pelo estado e seus municipios no Fundo Estadual serdo entio redistribuidos para as escolas estaduais
e municipais desse estado, de acordo com o nimero de alunos matriculados no ensino fundamental.

E importante notar que a nova lei traz explicitar a preocupago do governo em reduzir, no
campo educacional, as extensas desigualdades inter-regionais tanto em termos de gasto por aluno
quanto em termos de saldrio docente. Assim, o texto legal refere-se a um parametro de gasto per
capita minimo por aluno/ano de US$300. Caso haja insuficiéncia de recursos no Fundo Estadual para
se atingir esse gasto minimo em todos os municipios de um dado estado, a Unifio deverd aportar
recursos proprios para que se alcance o referido pardmetro. Outros aspectos contemplados na medida
referem-se 2 carreira do professor. Estabelecidos determinados parametros, o governo calcula que
o salario médio mensal para os professores da rede de ensino fundamental, para um periodo de
atividade de 20 horas aulas semanais, poderia equivaler ao custo médio de um aluno por ano
(US$300). Por sua parte, os estados e municipios devem se comprometer a qualificar seus
professores, contando para isso com o auxilio do MEC. Com a aplicacio desses dispositivos,
esperam-se resultados positivos nos indicadores sociais de educacio, seja pelo aumento dos recursos
destinados ao ensino fundamental, seja pela melhor distribui¢do inter-regional destes recursos, ou
ainda pelo esfor¢o que os governos subnacionais prometem realizar para o aumento do nivel de
qualificagdo de seus docentes.

Nao se pode desconhecer o forte estimulo a4 municipalizagio embutido na nova lei: os
municipios médios e grandes perderdo recursos préprios se nao dispenderem com suas redes de
educaciio de primeiro grau 15% das suas receitas. Os municipios pequenos terdo reforcadas suas
receitas se estenderem a oferta de matriculas no ensino fundamental.” Em outros termos, estados
(como S#o Paulo) e municipios que ja estejam com nivel de gasto per capita muito mais elevado,
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deixardo de receber recursos federais para o ensino fundamental, J4 na Regido Nordeste, tenderdo
a perder recursos federais os estados, em beneficio dos municipios, ji que sao estes que respondem
pelos maiores porcentuais da oferta piblica nesse nivel de ensino.

A nova legislagio introduz alguma rigidez no uso dos recursos muncipais e estaduais
vinculados a educagdo, reforcando o seu destino para o primeiro grau e ndo para outros niveis de
ensino. De certo modo, reduz a autonomia de estados e municipios para comporem de outro modo
a estrutura de suas despesas com educagfo. Entretanto, ao desbloquear o uso de recursos do salario-
educacdo também para gastos com pessoal, tende a desafogar estados e municipios dotados de
grandes redes, permitindo-hes definir melhor suas politicas salariais. Dessa forma, parecem ténues
0s trade offs que, por ventura, existirio entre o mecanismo redistributivo previsto também pela nova
legislagdo e a autonomia com que estados e municipios poderdo equacionar suas decisdes em matéria
de politica educacional. Vejamos agora, através dos programas, outro conjunto de impulsos 2
descentraliza¢do da gestdo educacional implementado pelo MEC.

. A descentralizagdo para a unidade escolar: a nova sistemdtica de repasse dos recursos do
FNDE. Para alterar o padrio redistributivo vigente dos recursos educacionais, também o FNDE vem
adotando, através do Programa de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e do
Programa de Apoio Tecnolégico, uma nova sistemética de repasse dos recursos educacionais, que
envolve um grau mais acentuado de descentralizacdo, reforgando a autonomia da unidade escolar,
na ponta do sistema.

O Programa de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE), de
responsabilidade do Fundo Nacional de Desenvolvimento Educacional (FNDE), do MEC, foi criado
em maio de 1995 com o objetivo de descentralizar recursos financeiros, em favor das escolas
publicas estaduais e municipais de ensino fundamental. Tem sido conhecido, na sua divulgacio, como
Dinheiro na Escola.

Por sua vez, o Programa de Apoio Tecnolégico, também do FNDE, tem como objetivo
equipar as escolas com recursos tecnolégicos aplicados ao ensino. Em 1995-1996, destinou um valor
fixo de aproximadamente US$1,500 para toda escola publica de ensino fundamental, com mais de
150 alunos, destinados 2 aquisigio de televisor, video-cassete e antena parabdlica, kit a ser utilizado
na captagdo e gravacdo das imagens do programa federal de capacitagio docente -TV Educativa-
Educacdo a Distancia, além de outros programas de natureza educativa.

O Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE) -a Merenda Escolar- é um dos mais
antigos programas assistenciais federais na 4rea educacional. Foi até janeiro de 1997 de
responsabilidade da Fundagio de Apoio Escolar (FAE), do MEC. Essa Fundagdo deixou de existir,
sendo incorporada a0 FNDE. Os recursos que financiam a Merenda Escolar sio de origem fiscal e
integram o orgamento da Unido/MEC. O PNAE tem como sua clientela-alvo os alunos da pré-escola
e do ensino fundamental das escolas piblicas municipais, estaduais e filantrépicas. Seu objetivo
basico é garantir uma cobertura universal de no minimo 15% das necessidades calbricas e protéicas
didrias dos alunos, durante pelo menos 200 dias/ano. Os recursos sio calculados de acordo com o
nimero de alunos a serem beneficiados por municipios nos dias letivos. O valor do repasse para
Estados e Municipios adquirirem alimentos considera o nimero de alunos, o mimero de dias
atendimento (de 180 a 200) e o custo per capita estimado para a refeicdo, atualmente em R$ 0.13
(treze centavos de Real) e R$ 0.26 (vinte e seis centavos) para municipios de maior incidéncia de
pobreza, integrantes do Programa Comunidade Solidéria.
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Os programas e as modalidades federativas de descentralizacdo. A descentralizagdo em
estruturas federativas constitui processo sabidamente complexo. O exame das articulagdes envolvidas
nos programas descritos permite- nos fixar melhor o campo em que tais articulages se movem,
assim como as modalidades de descentralizaco que vém sendo observadas no caso brasileiro.
Retendo o carater dindmico do conceito -afinal a descentralizagio constitui um processo que se
desenvolve no tempo -, o referencial empirico que tratamos de captar é constituido por dois
movimentos interligados: a transferéncia de recursos e encargos do nivel central (Unido) para os
niveis subnacionais de governo (estados e municipios), na estrutura federativa brasileira, e a
desconcentracdo de capacidade deciséria e de gestdo para a escola, na ponta das redes de ensino.

No seu percurso, esses interligados processos combinam-se de diferentes modos, respeitadas
as regras federativas de que a relacdo entre niveis de governo obedega 4 forma convénio e a de que,
nos convénios em que ocorre transferéncia de recursos, a unidade que receberd os recursos e
executard o gasto (o executor ou a Unidade Executora) pode localizar-se em qualquer ponto da
estrutura administrativa do governo estadual ou municipal. Por outro lado, aquelas regras impedem
que convénios possam ser celebrados por entes subnacionais em estado de inadimpléncia frente 2
Unido. Considerando esse conjunto de possibilidades de articulagGes entre convententes e executores
de gasto - na verdade, formas de articulagfo entre transferéncias e desconcentragio - estabelecemos
uma tipologia de situagSes de descentralizagdo, exposta no préximo ftem titulo de estimular a reflexdo
sobre a relacdo descentralizacao e federalismo.

d) Modalidades de gestdo e tipos de descentralizacdo

O Brasil vem experimentando, na 4rea de educagio fundamental, virias modalidades de
descentralizacdo. De fato, as novas praticas do MEC (através da FAE ou do FNDE), confrontadas
com experiéncias estaduais e municipais, tendem a conformar distintas modalidades de gestdio
descentralizada, entendidas abstratamente como formas institucionais de organizago e distribuigdio
do poder decisério (e de gestdo) dos programas educacionais em implementagdo.

O que distingue as modalidades entre si é, em ultima instancia, o nivel da estrutura
organizacional/decisoria alcancado € no qual se apdia o processo de transferéncia e delegacdo de
poder e fungbes. Concretamente, tais modalidades dizem respeito as fungdes de convenentes e
executores definidos nos convénios de descentralizagdo. Ora, como nfio poderia deixar de ser, tal
processo permeia simultaneamente a estrutura federativa do pais e as correspondentes institui¢des
educacionais. Exatamente por esta razio, as modalidades de descentraliza¢fio correspondem também
a graus distintos de descentralizacdo. Um mesmo grau de descentralizagdo pode ser atingido por
distintos processos que atravessam a estrutura federativa e institucional. Os programas implementados
pelo MEC, através da FAE e do FNDE - mas também experiéncias que vém sendo levadas a cabo
nos estados - permitem entdo distinguir, no quadro brasileiro de descentralizacdo da educacdo, 3
modalidades de gestdo descentralizada. Estas se distinguem pelo nivel do sistema em que vai se
apoiar a gestdo descentralizada, como contrapartida do convénio (convenente) e ou como executora
do recurso:

. A estadualizacfio - a unidade da descentralizagio é o poder estadual, através da Secretaria
Estadual de Educacio (Unidade Convenente e Executora), que recebe e gere os recursos,
distribuindo-os através de Fundos de Suprimento s unidades escolares ou, no caso do kit
tecnolégico, comprando o equipamento e distribuindo-o as escolas.

U] A municipalizagio- a Prefeitura Municipal é a unidade da descentralizacio (convenente,
subconvenente e executora): recebe e gere o recurso, determina sua destinacfio, realiza
compras € contrata servicos para as unidades escolares.
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. A autonomizagfio da unidade escolar - a escola é a unidade dltima do processo de
descentralizagdo, (a Unidade Executora sendo um de seus colegiados): define suas

prioridades, recebe ¢ gere o recurso e presta contas 2 Prefeitura ou & Secretaria Estadual de
Educacio.

As modalidades de gestio implementam- se ao longo da estrutura federativa através de
distintos processos, que se distinguem por combinarem diferentemente niveis de governo e
autoridades escolares, de um lado, e niveis de governo e descentralizacio funcional (desconcentragio)
de outro. Poder-se-ia, de fato, definir mesmo uma tipologia dos processos de descentralizagio, a
partir das combinagdes que vém sendo empiricamente detectadas no movimento em curso (indicadas
pelas siglas entre parénteses):

Com excecdo do tipo 3 - que recobre processos apenas de desconcentracio das redes e
autonomizac&o da unidade escolar - os outros tipos refletem diferentes arranjos federativos e por isso
mesmo constituem processos politico e administrativamente complexos, o mais denso dos quais
parece ser o sexto (descentralizagio federativa com desconcentragio), ndo por acaso o mais raro. Nio
€ portanto apenas o grau de autonomia que distingue uma modalidade da outra, j& que as mesmas
fung¢des descentralizadas podem estar sendo transferidas para as mesmas unidades finais em diferentes
processos. A questdo € saber até que ponto movimentos de desconcentragdo funcional expressam
também transferéncias efetivas de poder de um a outro nivel de governo €, ao contrario, em que
medida estas tltimas podem ocorrer sem que as redes registrem impactos significativos em termos
de descentralizagdo. Como se sabe, & préprio das estruturas federativas de governo conformarem
0s processos de descentralizagdo ou serem por eles deformadas, apenas repondo a centralizagio em
outro nivel. A descentralizagdo que vem se processando na educaciio brasileira, através de distintos
programas, revela essa multifacetada combinagdo de modalidades e processos, cujos. impactos
diferenciais s3o ainda pouco conhecidos. Como o sio seus resultados em termos de eficiéncia e
eqilidade. Os estudos municipais que mais & frente relatamos de alguma forma trataram de estimar
aqueles resultados, embora o cariter precoce das experiéncias de descentralizagao limitem o alcance
da pesquisa.

2. A descentralizagio da politica de satide

A politica de satide foi a tnica, entre as politicas sociais brasileiras, que passou por uma radical
transformag@o na década de oitefita, e ndo apenas no sentido da descentralizagio. A reforma que
culminar4 na Constitu¢ao de 1988 teve por objetivo principal construir um sistema nacional de sadde,
concebendo-o como dnico, integrado e descentralizado, orientado pelos principios da universalidade
e da gratuidade da prestagio e pela descentralizacio do atendimento. A implementagdo do novo
modelo avanga até os dias de hoje enfrentando graves e crescentes problemas de organizagdo, gestio
mas sobretudo de financiamento, a ponto de que, j4 nos ultimos meses de 1996, o Congresso
Nacional aprovou um novo imposto - sobre movimentagdo financeira- destinado a cobrir o gasto
federal com saiide. Entretanto e paradoxalmente, a descentralizagio e muncipalizacio da politica de
saude foi exitosa, com efeitos visiveis sobre a extensdo do atendimento € o aumento da eqitidade.

a) Caracteristicas da organizacdo do Sistema Unificado de Saiide - SUS
i. A Reforma Sanitaria: antecendentes e motivagdes
Até os anos oitefita, a politica de satide operou, no pais, através de um quadro institucional muito

fragmentado, segmentado também pela dicotomia entre prevengio e cura. O préprio setor piblico
dividia-se entre a medicina preventiva/coletiva (a cargo do Ministério, das Secretarias da Satide de
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estados e de alguns municipios grandes e médios) e a curativa/individual sob responsabilidade do
Instituto Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social - o INAMPS, integrante do Sistema Nacional
de Previdéncia Social. Estados e municipios médios € grandes atuavam também na drea hospitalar.
Desde os anos setenta, a extensdo da cobertura desse "anti-sistema" veio se dando a partir do
INAMPS, que estenden a populagio ndo-segurada o atendimento basico de saide.

No tocante ao setor privado, além da medicina liberal clssica, desenvolveu-se um setor
prestador de servigos laboratoriais e hospitalares de grande significado, contratado pelo INAMPS,
pelos seguros privados de saiide e pelo setor de medicina de grupo. Alguns corpos profissionais e
funcionarios publicos, entre eles as FFAA, contavam com sistemas préprios de atengfio, em geral
de melhor qualidade que o previdencidrio. Desde fins da década de setenta, objetivando reordenar
a politica de salde e eliminar suas principais distor¢des, o forte movimento social capitaneado pelo
pessoal da 4rea médica -sanitaristas do setor piblico- consagrou como eixos ordenadores da nova
armacdo institucional a ser criada a integragdo (dos trés niveis de governo), a descentralizacio e a
desconcentragio (dos recursos e do poder politico para a orientagio das a¢des publicas). Na primeira
metade dos oitefita, o "movimento sanitarista" enfrentou grandes resisténcias oriundas das mais
diversas éreas, entre elas o setor privado e burocracias estatais que se fortaleciam nas préticas
clientelistas. E apenas em 1984 que as estratégias de reorganizacdo ganharam consisténcia, através
das Ag¢des Integradas de Satide (AIS), formas embrionérias de integrar, através de convénios, os
servigos de saide dos trés niveis de governo. O passo decisivo foi dado entretanto em 1987. Ja no
ambiente da democratizagio do pafs, sob principios de integragio e descentralizagio ainda mais
radicais, tem inicio a constituicdo da nova armagio institucional da politica agora sob o SUDS
(Sistema Unificado e Descentralizado de Satide), logo depois consagrado na Constitui¢iio de 1988 sob
a nomenclatura SUS (Sistema Unificado de Satde).

it. Os principios ordenadores do SUS

O novo texto constitucional afirmou o direito 2 saide® e estabeleceu-a como 4rea integrante da
Seguridade Social, juntamente com a Previdéncia Social e a Assisténcia Social.” A responsabilidade
do Estado na sua provisdo foi definida de modo amplio,® definida a saide também de maneira
extensa. No plano organizacional, a Constitui¢io incorporou os principios de estruturagio do sistema
propostos pelo movimento social - a hierarquizagio, a regionalizagdo a integragfo e o comando tinico
- e reafirmou, como diretiva estratégica do novo sistema, a descentralizagfio, enfatizando também
uma das suas modalidades, a municipalizagio.

Entretanto, a distribuicio federativa das competéncias em matéria de satide é matéria
complexa € envolve certa ambigiiidade. O texto constitucional afirma serem competéncias comuns
da Unido, dos Estados e dos Municipios os cuidados com a saide, a assisténcia piiblica aos
necessitados € a protecdo as pessoas portadoras de deficiéncias. Supde a descentralizagio e a
municipalizaco das aces bésicas e preventivas. Ao mesmo tempo determina que os municipios
devam contar com a cooperag@o técnica e financeira da Unidio e do Estado, na prestagio dos servigos
de atendimento & saide da populacio, o que torna as competéncias exclusivas desse nivel
relativamente vagas.

Provavlemente tal dificuldade resulta da complexa engenharia institucional concebida para
o SUS. De fato, o novo sistema supde uma dada distribui¢io de competéncias e fungdes por nivel
de governo, que devem complementar-se ao longo da estrutura hierirquica em que se inscrevem.
Prevé mais ainda a plena integragio de recursos e de organizagGes de servigos dos trés niveis de
governo, simultaneamente hierarquizadas segundo a complexidade do atendimento e unificadas, em
cada nivel, sob o comando tinico em cada esfera administrativa®. Ora, nessa estruturaco, tanto as
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questées de autonomia quanto de competéncias exclusivas de cada nivel tornam-se relativamente
opacas. Por isso mesmo, como afirma Afonso (1994), ainda que se prevejam atribuigdes exclusivas
€ complementares para as diferentes esferas de governo, estas podem ser na pratica ignoradas.
Assim, de fato, na drea de saide os trés niveis de £OVerno exercerm competéncias concorrentes.
Ainda em matéria de organizacio, a nova estrutura prevé Conselhos de Satide que, nos trés niveis
de governo, participam da formulagio e supervisio da politica.

iii. A implementacio do SUS e a descentralizagio do sistema

Apenas em 1990 foi o SUS regulamentado. A legislagdo entdo definida avanga novas defini¢bes em
matéria de competéncias federativas e sociais na organizagio e prestacdo dos servigos de saide. Com
efeito, a nova legislagdo reserva 2 esfera federal a competéncia para elaborar as politicas nacionais
na irea de satde e afins e a normatizagio e avaliagdo das diretrizes gerais do SUS. De competéncia
especifica dos estados sdo a formulagdo das politicas estaduais de satide e o controle das acles e
servios de saide em seus territérios.Os estados devem também descentralizar e municipalizar os
servigos de saide, executando apenas de modo complementar ou supletivo algumas agdes e servigos
ainda nao integralmente assumidos pelos municipios. Finalmente, sio de competéncia especifica dos
municipios a elaboragdo, administragio e execugio das agles e servigos de satfide locais. De acordo
com o texto legal, desprende-se que as Secretarias Estaduais de Satide devem assumir,
primordialmente, o papel estratégico do planejamento regional das politicas de saide para seus
estados, enquanto aos governos municipais ¢ atribuida a competéncia da gestfio dos sisternas locais
de saide. No plano organizacional, a nova legislagio determina a constituicio, em cada nivel de
governo, de Conselhos de Satide, compostos paritariamente por representantes governamentais,
prestadores de servicos, profissionais da satde e usuarios dos servigos, cabendo a estes colegiados
a aprovacao de Planos de Saide do seu 4mbito de atuagiio, a fiscalizagio dos recursos e a supervisdo
da politica. Outra das inovagdes introduzidas pela legislagdo foi o sistema de transferéncias federais
e de pagamento dos servigos. As transferéncias federais destinadas a saude, embora ndo-vinculadas,
ganharam automaticidade no seu repasse para as instincias subnacionais, segundo os seguintes
critérios: perfil demografico da regifio; perfil epidemiol6gico da populagdo; caracteristicas
quantitativas e qualitativas da rede de servigos e equipamentos instalados; desempenho técnico,
econdmico e financeiro no periodo anterior; niveis de participacdo do setor satide nos or¢amentos
estaduais e municipais; previso do plano quinquenal dos investimentos na rede; ressarcimento do
atendimento da servigos prestados para outras esferas de governo. Também sdo considerados os
requisitos organizacionais.”? JA o pagamento dos servicos passou a se fazer pelo critério de
producdo, sistematica que, mesmo significando uma racionalidade eficaz para o sistema (Médici,
1991) introduziu distor¢Ses uma vez que, segundo Junqueira e Inojosa (1994), onde se previa a
parceria - entre a Unido, os estados e os municipios - passou a ocorrer uma relagdo de compra e
venda nem sempre de interesse dos prestadores, piblicos e ou privados. Quando todo o sistema
passou a sofrer mais fortemente as restrigdes fiscais, tal sisteméatica provavelmente contribuiu para
a desaceleracio do impulso & municipalizagfo.

Em 1993, através de nova legislagio o governo busca retomar o processo de
descentralizacdo, definindo novas regras e criando outro tipo de 6rgdo colegiado, as Comissdes de
Intergestores - responsaveis nos planos federal® e estadual® pela gestio do sistema e, mais
particularmente, pela politica de descentralizagfio, ja que desde entdo constituiram-se no €spago
privilegiado da negociagdo e deliberagfo sobre a definigio dos graus de autonomia com que cada
municipio deve enquadrar-se. O passo decisivo para a municipaliza¢do deu-se com a definigdo e
formalizagdo das modalidades de descentralizagio, mais precisamente, de uma tipologia dos graus
de descentralizacio que podem ser pleiteados pelos municipios e estados junto a Comissdo de
Intergestores Bipartite.
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Um dado grau de descentralizagio/municipalizagdo corresponde, nessa tipologia, ao
potencial do estado ou do municipio para assumir a gestdo do sistema estadual ou local de satde.
Duas modalidades de gestdo oferecem- se aos estados: a parcial e a semi-plena.”® J4 os municipios
podem ser enquadrados em trés modalidades de gestdio, a incipiente, a parcial e a semi-plena. Na
modalidade de gestdo incipiente os municipios se propdem a assumir, progressivamente, as seguintes
prerrogativas e responsabilidades: contratar e autorizar o cadastramento de prestadores; programar
e autorizar a utilizacfio de AIH (Autorizacoes de Internacio Hospitalar) e dos procedimentos a serem
prestados por unidade; controlar e avaliar os servigos ambulatoriais hospitalares piblicos e privados,
com ou sem fins lucrativos; demonstrar disposicio de assumir o gerenciamento das unidades
ambulatoriais piblicas e/ou federais; incorporar a rede de servicos a¢Ges basicas de satde, nutri¢do,
educagdo, vigilancia epidemiolégica e sanitéria, controle de vetores € zoonoses; e desenvolver acoes
de vigilancia de ambiente e processos de trabalho e de assisténcia e reabilitagio do acidentado do
trabalho e portador de doengas ocasionadas pelo trabalho. Nessa modalidade, os estados, através dos
Conselhos Estaduais de Savide, credenciam e avaliam a atnagio dos municipios e partilham com cada
municipio da gestio das cotas de AIH. Na modalidade de gestfo parcial 0 municipio deve assumir
de imediato todas essas atribuicdes. Em contrapartida, passa a receber mensalmente recursos
correspondentes 2 diferenca entre o teto financeiro estabelecido e o pagamento efetuado diretamente
pela esfera federal as unidades hospitalares e ambulatoriais piblicas e privadas existentes no
municipio.

Na condi¢do de gestdo semi-plena a Secretaria Municipal de Satide deverd assumir a
completa responsabilidade sobre a gestdo da prestacio de servigos: planejamento, cadastramento,
contratagdo, controle e pagamento de prestadores ambulatoriais e hospitalares ptblicos e privados,
o gerenciamento de toda a rede publica existente no municipio, exceto unidades hospitalares de
referéncia sob gestdo estadual; bem como a execucéio e o controle das a¢Ges bésicas de saiide,
nutricdo e educacdo, de vigilancia epidemioldgica, de vigilancia sanitaria, controle de vetores e
zoonoses € de saide do trabalhador em seu territério. Assim, nessa modalidade o municipio é
totalmente responsavel pela gestdo e prestacéo de servicos em seu territério. Seu credenciamento é
de responsabilidade do Ministério da Satide e o total das transferéncias de recursos financeiros para
custeio corresponderdo aos tetos ambulatorial e hospitalar previamente acordados. Tanto os estados
quanto os municipios podem recer, ao se habilitarem a algum tipo de gestdo, um adicional de
recursos correspondentes ao Fator de Apoio respectivamente ao Estado (FAE) e ao Municipio
(FAM). O enquadramento dos municipios acelerou-se nos anos de 1995 e 1996. Em meados desse
dltimo ano, dos aproximadamente 5,000 municipios brasileiros, 45% estavam ji enquadrados em
gestdo incipiente; 12% em gestdo parcial e 1.8% em gestio semi-plena (92 municipios, cobrindo
entretanto cerca de 12% da populacdo).

Em geral observa-se uma certa correlagdo entre tamanho do municipio e o tipo de gestdo
a que se qualifica, os pequenos tendendo a solicitar seu enquadramento em gestdo incipiente.
Entretanto, tem sido registrada também a resisténcia dos municipios & gestfio semi-plena, expressando
seguramente temor em relacdo a instabilidade e imprevisibilidade dos repasses federais de recursos -
que de resto assim tem se comportado. E verdade que, com o novo tipo de enquadramento, reduziu-
se em parte a hetrogeneidade de situacOes estaduais e regionais imperantes na primeira etapa de
implementagdo do SUS. Alguns poucos estados -o de Sao Paulo a frente- aceleraram, até o final dos
anos oiterita tal processo, ao passo que outros -a Bahia é exemplar- mal o iniciaram até avancado os
anos noventa. Com o enquadramento dos municipios, amplia-se a base comum do sistema. Mas ainda
¢ bastante heterogéneo o atual quadro da descentralizac@o na satde, tanto pelas disparidades do pafs
e da situacdo prévia do setor, quanto pelas dificuldades da implementacdo. Em decorréncia, sdo
também heterogéneas e mesmo contraditérias as avaliages que tém sido feitas desse processo, como
ver-se-4 mais a frente.
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iv. A descentralizagdo do Sistema de Ssude sob a 6tica financeira

A Constituicdo de 1988 estabeleceu como fonte de financiamento para a satide os recursos i) da
seguridade social, ii) do Tesouro Federal, iii) dos tesouros estaduais e municipais e d) outros. Nio
hé vinculacio de receitas para a saude nem porcentuais fixos para a definicio das transferéncias
intergovernamentais. Tal defini¢io das bases de financiamento veio se mostrando estreita e instével.
Integrada ao orgamento da seguridade social, a satide desde logo passou a disputar recursos com a
previdéncia social, dependendo da mesma fonte de financiamento - as contribuigdes sociais- para seu
sustento. Entre 1991 e 1993, o aprofundamento da crise econdmica, além de afetar as receitas fiscais
da Unido, dos estados e municipios, enrigeceu também as receitas previdencidrias, de resto
pressionadas pela elevagio dos valores dos seus beneficios, em decorréncia de determinagio
constitucional. O resultado foi a reducdo de recursos para a saide, que aumentou sua dependéncia
em relacdo as outras receitas da Seguridade (Confins, Contribui¢Ges sobre Lucro etc.) e de recursos
orcamentarios. Em meio aos esforgos de ajustamento fiscal do governo, na pratica a 4rea ficou quase
que totalmente desfinanciada, situagdo que provocou, recentemente, a aprovacio de um novo imposto
- 0 Imposto Provisério sobre a Movimentacsio Financeira - destinado ao seu financiamento, a ser
iniciado em 1997.

Refletindo a caética situagfio, o gasto federal piblico per capita com saiide, que foi da ordem
de US$80.2 em 1989, caiu a cerca de US$44.2 em 1992. Recupera-se nos anos seguintes - US$55.1
em 1993 e US$67.1 em 1994 -sem ter ainda atingido o patamar de 1989 (Ipea, 1995). Dado o
desenho institucional descrito, prévio ao SUS, o gasto com satide no pafs foi até meados dos anos
oitefita, de responsabilidade principalmente do governo federal e, nesse plano, dos recursos das
contribuigdes sociais (alocados no antigo INAMPS), mais que do Tesouro. De fato, a0 longo da
década dos oitefita, a participacdo dos recursos de contribui¢des sociais no gasto federal com saiide
oscilou entre 87 %, no inicio da década, a 79% em 1990. De seu lado, a 4rea da saide participou das
receitas da seguridade sociais, em 1990, 1991, 1992 e 1993 em respectivamente, 21.7%, 31.4%,
22.8% e 21.1% (IPEA, 1995: 10.10). Do ponto de vista da partilha federativa no financiamento da
area, a participacdo federal no gasto de sadde é ainda bastante elevada, comparada 3 dos estados e
municipios. A tabela 13 mostra, para a década dos oiteiita, o comportamento do gasto publico com
sadde segundo os niveis de governo e registra a tendéncia até 1989: pequena queda da participagio
da Unido e aumento da participagio dos estados, os municipios tendendo a manterem-se na mesma
posiacio. Vale ressaltar que as propor¢Ses indicadas ndo incluem as transferéncias
intergovernamentajs.

Tabela 13
EVOLUCAO DO GASTO PUBLICO COM SAUDE POR NIVEL DE GOVERNO
% sobre o total :

ANOS SAUDE
Federal Estadual Municipal

1980 66.2 21.9 11.8
1983 67.3 234 9.1
1985 65.8 23.8 10.3
1987 64.2 26.0 9.7
1989 55.6 335 10.7
onte: Azeredo, 1992,

Aquela tendéncia ao crescimento da participagio dos estados no gasto com savide, verificada
até o final dos anos oitefita, foi substituida pelo crescimento da participacdo dos municipios: entre
1988 e 1992 os gastos municipais com a 4rea cresceram 16% (Afonso, 1994: 8-9), refletindo o
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aumento € a maior importancia das redes municipais na assisténcia médico-sanitaria, Nenhuma das
alteracdes, entretantro, foi suficientemente forte para reverter o quadro de grande centralizacio na
Unido da responsabilidade financeira pelo gasto com saide, até hoje verificada. A inegivel
descentralizacio que vem ocorrendio na 4rea, acentuando a participagdo dos entes subfederados -em
especial os municipios- nas acdes de satde- expressam principalmente a descentralizagio do gasto,

mais que o aumento da participacio dos recursos proprios municipais e estaduais no financiamento
do sistema.

b) A provisdo dos servicos de saiide: principais indicadores

Entre 1980 e 1992, a capacidade instalada do sistema de saide praticamente duplicou-se: os
estabelecimentos médicos cresceram 128% e o niimero total de médicos cresceu cerca de 80%. Em
termos regionais, as regifes norte e sul tiveram desempenho mais positivos nesses indicadores,
melhorando portanto sua posi¢do relativa no conjunto das regiGes. Em 1992, se bem que a regido
Sudeste seguia concentrando cerca de 40% dos estabelecimentos e 57,5% dos médicos, ocupava
posi¢do relativamente menos concentrada que em 1980 (45 e 60% respectivamente). Com exceciio
da Regido Norte, em todas as outras as maiores taxas de crescimento verificadas foram nos
estabelecimentos privados de satide que, em decorréncia, melhoraram sua posigdo relativa frente aos
pablicos (AMS-IBGE, 1980 e 1992). Mais modestas, as taxas de crescimentos das consultas e
internagGes, da ordem de 13% entre 1985 e 1992, exprimem melhora significativa apenas na posi¢o
relativa da Regido Nordeste, frente as outras, como se pode verificar pela tabela 14. Em termos da
oferta de leitos hospitalares (por mil habitantes), melhorou a posicio relativa das regides menos
favorecidas, como pode se verificar pela tabela 15, para o periodo 1990-1994.

Tabela 14
BRASIL, REGIOES, BAHIA, S. PAULO: CONSULTAS MEDICAS E INTERNAC()ES -1985-
1987-1992
Brasil = n°s absolutos/% sobre total
Brasil Norte | Nordeste | Bahia | Sudeste Sa0 Paulo Sul Centro
Qeste
Consuftas~ (100%)
1985 273,854,533 3 18 5 56 30 14 6
1987 295,551,100 3 19 5 56 31 14 6
Internagdes
1985 17,268,416 4 22 5 46 23 18 8
1987 12,279,117 4 23 4 44 23 19 9
onte: AMS-IBGE, anos 1985,1987 e 1993. NEPP/UNICAMP, 1998,
Tabela 15
LEITOS CADASTRADOS NO SUS POR MIL HABITANTES 1990-1994
REGIOES/BRASIL Leito p/1000 hab.
1990 . 1994
Norte 1.1 2.1
Nordeste 2.1 2.9
Sudeste 33 3.6
Sul 3.6 3.8
Centro-Oeste , 33 3.9
Brasil 29 33
onte: DATASUS/FNS/MS apud TPEA, 1993

NEPP/UNICAMP, 1996.
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Varios indicadores de produgfo e oferta de servigos de saiide atestam éxitos do processo de
municipalizacio ocorrido no periodo citado, que em alguns aspectos assume mesmo dimensdes
espetaculares. Por exemplo, frente 2 quase duplicacio da capacidade instalada do sistema, entre 1980
¢ 1992, a capacidade instalada municipal ptblica cresceu mais de 8 vezes, como indica a tabela 16,

Tabela 16
BRASIL: ESTABELECIMENTOS DE SAUDE - TOTAL, PUBLICOS E PUBLICOS
MUNICIPAIS 1980-1992

Total Publicos
(publicos+ privados) Total Municipal
Tipo 1980 1992 1980 1992 1980 1992
com internacio 6,110 7,430 1,217 2,114 348 1,046
sem internagio 12,379 42,246 8,828 24,978 2,354 17,616
TOTAL 18,489 49,676 10,045 27,092 2,702 18,662

onte: AMS-IBGE 1980; AMS-IBGE 1992; IPEA,1993
NEPP/UNICAMP, 1996.

Como pode se verificar, se consideramos apenas os estabelecimentos publicos, a participagdo
da rede muncipal com internago cresceu de 28.6 a 49.5%; naqueles sem internagéo, cresceu de 26.8
a 68.9%. Mas também sobre o total de estabelecimentos (piiblicos e privados), é significativa: no
total de estabelecimentos com internagio passa de 5.7 para 14.1%: naqueles sem internacfio, sua
participag@o cresce de 14.6 para 37.6%. E preciso examinar com cautela estes nimeros. Sem negar
o crescimento da participagdo municipal - até porque integra-se a ela - deve-se levar em conta que,
pelo menos no periodo mais recente foi sobretudo a participagiio do setor privado na capacidade
instalada que mais crescen. Se considerarmos a participagio relativa dos diferentes tipos de
prestadores no total de estabelecimentos médicos, entre 1988 e 1992, poderemos verificar que: a)
s&o principalmente os estados, seguidos pelo governo federal que perdem posigdo relativa, baixando
sua participagio de 39 a 14%; b) também o governo federal tem reduzida sua participacio, de 7 a
3%; c) a participagdo do setor publico municipal cresce, embora modestamente, de 32 a 38% e d)
0 setor privado aumenta sua participagio de 22 para 45%.

Que a participagfo -piiblica e privada- dos municipios cresceu e parece ainda tender a elevar-
se pode-se também verificar pelas informagdes mais recentes sobre internagdes e despesas na rede
hospitalar do SUS. Entre 1991 e 1994, a rede hospitalar municipal que respondia por 4.4% das
internagdes do SUS, aumenta sua participagdo para 8.1%; a sua participagio nas despesas com
internagdes do SUS passa, no mesmo periodo, de 2.9 para 5.4%. Descresceram, nos dois
indicadores, as participagopes da rede hospitalar federal (a 1% ou menos) e da rede
contratada/filantrépica (de 80.6% a 72.2% nas internacdes e de 78 a 65% nas despesas com
internagdes) (Ipea. 1995: 10.5). Também € expressiva a municipaliza¢do, quando examinada pela
participagdo da rede hospitalar municipal na oferta de leitos: entre 1991 e 1994, a participagio dos
municipios na oferta total de leitos cresceu de 3.9 a 7% (frente aos decréscimos das participagdes
relativas das redes contratada/filantrépica, federal e estadual) (Ipea,1995: 10.8). :

<) A descentralizacdo da politica de saiide: uma avaliagdo preliminar

A trajetdria da politica de satide, no Brasil, é paradoxal em vérios aspectos ¢ por isso mesmo, a
avaliacdo da inegével descentralizagdo que nela se processa é complexa e ambivalente. O Projeto SUS
€ até agora vitorioso apesar das fortes resisténcias que enfrentou e enfrenta. Iniciado nos anos oitefita
segundo principios de sistema tnico, universalismo, gratuidade - consistiu de fato num movimento
que desafiava as possibilidades do Estado - crescentemente reduzidas - e mesmo idéias e valores a
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respeito das diretrizes ¢ fugdes piblicas que nucleiam o mainstream dos formadores de opinifio. Por
isso mesmo foi criticado e rebatido.

Implementando-se em meio adverso e organizando-se como sistema de enormes dimensdes,
tem enfrentado com dificuldades as suas mais fortes distorgGes -de gestdo, controles etc.- que ainda
conferem ao gasto social fortes marcas de ineficiéncia e ineficicia, fortemente sentida, na ponta do
atendimento, nos grandes centros urbanos, mas também nos pequenos e pobres municipios rurais.
Dessa forma, o desenvolvimento e o desempenho do sistema aparentemente corroboram os
diagndsticos e as previsdes dos seus criticos: a perda de comando e o cariter caético do movimento;
a inadequagfio do sistema de financiamento; a desorganizacdo institucional e perda de carater
sistémico dos servigos; a tensa relagio com o setor privado prestador; a auséncia de controles e,
finalmente, o uso clientelistico dos recursos.

E visivel, entretanto, a resisténcia do sistema as préprias dificuldades. Parte dos apoios com
que conta hoje foram e sdo alimentados pelas virtudes do seu desenho, formato e modus operandi
entre as quais destaca-se inegavelmente a descentralizagio, envolvendo fortes redefinicGes dos papéis
e fungbes do Estado e das esferas de governo. Seguramente contribuem também para a ampliagio
da sua base de ades@o o envolvimento da comunidade e as amplas e flexiveis alternativas de parceria
com o setor privado em que se assenta.?

Nesse aspecto, o SUS foi duplamente vitorioso. J4 nos anos oitefita, como se disse, a politica
de saide foi a Unica 4rea de politica social efetivamente reformada, numa agenda de reforma social
bastante ampla.”’ No presente, quando os originais grupos de atores que impulsionaram tal
processo desapareceram enquanto tal, logrou ainda assim firmar extensas -embora fragmentadas-
bases de apoio distribuidas nos vérios segmentos da sociedade € ao longo do espectro politico,
refletindo a mobilizagio dos novos atores locais. Resultado seguramente da capilaridade de sistema,
acentuada pela base descentralizada em que vai se assentando.

O avango da descentralizacdo e da municipalizagdo é inequivoco, tal como demonstram os
indicadores de provisdo e da execucdo do gasto. Os municipios assumiram parte da responsabilidade
na prestacio da assisténcia médico-sanitiria e as redes municipais pré-existentes aparentemente
perderam o carater periférico e marginal de antes. Mais ainda, entre os resultados da descentralizagdo
estdo os fortes estimulos e pressdes mobilizados no nivel local para a extensdo dos servicos - aos
quais aparentemente os municipios vém respondendo.”® Sem diivida, sdo fortes as dificuldades
enfrentadas.

O papel dos estados no sistema SUS € uma das dimensGes complexa do processo de
descentralizagdo. A concep¢io original, como observamos, longe esteve de ser apenas municipalista.
Previa e prevé fungdes inarredaveis para a instancia estadual, seja pela integridade democratica do
pacto e da estrutura federativa, seja mais ainda pela experiéncia e expertise institucional acumulada
nesse nivel, indispensavel para a manutengio da qualidade do sistema. Na verdade, a implementagdo
do novo sistema tende a caminhar com mais agilidade exatamente nos estados em que as redes
estaduais prévias ancoraram e facilitaram a descentralizacfio e a municipaliza¢do. Em algumns casos,
0 processo atravessa mesmo uma etapa de "estadualizagfio”, tal a forca e direcionamento localizados
nos organismos estaduais (Vianna, 1993).

Ora, tanto pelo atual aperto fiscal que restringe dramaticamente a acfo dos estados, quanto
pelo "apelo" municipalista do centro, nos ensaios de autoreforgo politico que reiteramente fazem
governantes federais, o bypass dos estados tende a ocorrer na implementagio do sistema, resultando
dai menos a agilizacdo das maquinas, muito mais vacuos institucionais perniciosos para a capacitagio,
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regulacdo e inovagdo da politica. Também o comando federal na implementagio da reforma
descentralizante foi e é imprescindivel nas suas funcdes de coordenagdo, estimulo e financiamento.
Ora, as oscilagbes provocadas pelos desequilibrios fiscais em que se enredaram governos federal e
estaduais provocaram também, em tempos distintos, forte variabilidade estadual e local na forga
relativa da politica de descentralizagio.?

Finalmente, o desvio municipalista ameagou e ameaca o SUS a partir dos préprios
municipios. O forte envolvimento dos atores locais com a politica de saide, transformada em
poderoso recurso politico, refor¢ado pela grande autonomia de que gozam os municipios, criou fortes
estimulos para uma "autonomizagio" indevida do nivel local, disposto a romper com os principios
estruturadores do sistema, entre eles o sistema de referéncia e contra- referéncia. Exemplo disso pode
ser verificado nos constantes projetos - e préticas municipais de construgio hospitalar em pequenos
e médios municipios, eventualmente capazes de suportar o investimento incial (obras) mas quase
sempre incapazes de sustentar a manutencao e operagio do equipamento.

Ao avancar a descentralizagio em circunstancias draméticas de restricdes financeiras,
afetando os trés niveis de governo, aquelas distorcoes e dificuldades tenderam a se agravar. Por
exemplo, concorre também para o reforgo do viés "hospitalista” dos prefeitos o fato de que as redes
secundarias regionais de atendimento nio foram criadas. Néo existiam, anteriormente, na medida
adequada, e sua implantagio demandava e demanda investimentos significativos - adiados pelas razées
acima. Ora, na sua auséncia, tornaram-se exorbitantes as pressdes sobre os equipamentos terciarios
€ quaternirios. E bastante previsivel que, em tais circunstincias, fossem canalizadas para as
prefeitura as demandas ndo respondidas.

Em outras palavras, a descentraliza¢do suposta no SUS é complexa, até porque entre os
condicionadores do seu sucesso estio as capacidades relativas e empenho autoreformulador também
dos niveis mais altos da hierarquia. Tal descentralizagio "...exige contrapartidas de peso dos demais
niveis de governo. Essas contrapartidas devem envolver i) a formulagio de novas politicas e
programas pelos niveis estaduais e municipais; ii) implementa¢io de reformas administrativas e
técnicas; iii) adogéio de novas politicas para a drea de recursos humanos etc. O ciclo descentralizador
sO se torna virtuoso quando h4 essa combinacio explicita de politicas e programas entre os diferentes
niveis de governo" (Vianna:1993:45,46). Na auséncia daquelas condigbes, a descentralizacio e
municipalizacio enfrentam dificuldades recorrentes nas previsiveis caréncias em matéria de gestdo,
capacitagdo e, enfim, qualidade dos servigos prestados. A "revolugdo gerencial” anunciada pelo SUS
ainda néo se completou.

3. A descentralizagio em educagdio e satude: as diferencas dos modelos

A situacdo e os resultados relatados nos capitulos anteriores sucitam - e permitem - uma reflexdo
sobre os distintos modelos de descentralizagio observados nas politicas de saide e de educacio
fundamental. Com efeito, o processo de descentralizagdo das politicas e programas sociais no Brasil
vem avangando, desde o inicio dos anos oitefita, segundo concepgdes e fases distintas, que merecém
referéncia. Desencadeado o movimento de democratizag3o, ainda sob o regime militar a tese da
descentralizagio ganhou forga e centralidade na agenda de reformas das politicas sociais, tanto para
reduzir o peso do executivo federal na sua condugdo como e principalmente para possibilitar a
extensdo da cidadania social. Até metade dos oitefita, esta foi afinal a etapa da mobilizagio e
amadurecimento de propostas e modelos daquilo que se projetava como o padrido democrético da
descentralizacdo.

38



E verdade que, nos estados, as eleigdes livres de governadores de 1982 criou a possibilidade
para que, j4 no ano seguinte, tivessem inicio interessantes experiéncias estaduais de remodelagem
institucional dos programas sociais, iniciativas acompanhadas por muitos municipios. O florescimento
das inovagdes defrontou-se, contudo, com a aceleragio da inflagdo ¢ da recessdo, que as impediu
de revelarem suas potencialidades. Nova fase se desencadeia em 1985, j4 sob o clima do reformismo
mobilizador da Nova Repiiblica e do primeiro plano de estabilizagio, o Plano Cruzado. No plano
federal, praticamente todas as dreas sociais foram desafiadas a definir novos padrdes de organizacao,
financiamento, articulagdo federativa e, principalmente, elevagdo dos seus parametros de eficicia,
efetividade e equidade. ComissGes nacionais de reformas, de ampla representatividade, foram criadas
em todos os setores, incluindo o tributrio, movimento que conduziu seus resultados para a
Assembléia Nacional Constituinte, instalada em 1987. A nova Constituigio de 1988 registrou o
espirito das propostas generosas ali produzidas, por isso mesmo conhecida desde entio como
Constituigio-Cidada.

Entretanto, o movimento real das politicas, nos anos de 1987-1989, longe esteve de
expressar o otimismo com que se abriu este segundo periodo. Sob o impacto da instabilidade
econdmica e dos sucessivos planos de estabilizagio que se sucederam ao Cruzado, o encothimento
dos recursos financeiros restringiram o escopo daquele processo. Quando, em 1989, sob o Plano
Verdo, o governo federal se pde em movimento para implementar agdes descentralizadoras na 4rea
social, vai fazé lo segundo orientagdes fiscalistas de redugdo do déficit piiblico, promovendo menos
a descentralizacdo, antes o que entio negativamente se chamou "desmonte" dos organismos federais,
com pifios resultados no redesenho institucional da 4rea social. Paradoxalmente, no plano dos estados
€ municipios, um maior volume de recursos comega a ser mobilizado em programas sociais, como
resultado da maior disponibilidade criada pela reforma tributiria de 1988, mesmo quando a
descentralizacdo de encargos ndo tivesse acompanhado equilibradamente tal descentralizagio de
recursos. A descentralizagdo cadtica assim desencadeada avanga para a etapa seguinte, inaugurada
com o Governo Collor, em 1991. Sob o signo do desequilibrado programa de ajustamento ali
ensaiado e de forte reducio de recursos, a irea social federal foi afetada por movimentos convulsos
de desorganizagdo institucional e desativagio de programas, situagdo que se reproduziu nos estados
e municipios, afetados também por restrigdes fiscais importantes. J4 sob o Plano Real e desde o
inicio do atual governo, a deliberada politica de descentralizagdo, se bem reintroduz perfis mais
coerentes de racionalidade ao processo, vem sendo desafiada a se implementar dentro das estreitas
margens definidas por vetores de dificil administragdo: o quadro fiscal apretado e a rigidez dos
parametros macroecondmicos; o descompassos temporais e de modelos entre as varias dimensoes da
reforma do Estado; o negativo legado institucional heredado do perfodo antetior; o agravamento
inusitado da situagdo fiscal dos entes federados, particularmente os estados. Perigosas condigGes,
como se sabe, para que predominem, no processo de descentralizagdo, as motivacioes € os objetivos
fiscalistas, reduzindo seus escopos, significados e impactos sociais virtuais. O inteligente
aproveitamento e a calculada maximizagao das estreitas oportunidades tem distinguido, hoje, as areas
que acumulam éxitos em matéria de descentralizagio, como se viu ser o caso da politica educacional.

A preocupagdo com a descentralizagdo também ocupou papel central nas politicas de saide
e de educagdo desde inicio dos anos oitefita, expressando as criticas as orientagdes centralizadoras
impostas as politicas sociais durante o regime militar. Entretanto, desde aquele momento
distinguiram-se os significados, as estratégias, as metas, os fimings, enfim, os préprios modelos de
descentralizagdo concebidos para cada uma daquelas duas 4reas, diferengas que se acentuaram ao
longo dos quinze wltimos anos. Os perfis institucionais das duas 4reas foram ja expostos nos capitulos
anteriores. Interessa-nos aqui refletir sobre as dimensdes e resultados dessas diferencas, de modo a
destacar, entre as caracteristicas diferenciadoras, as que mais de perto condicionaram os rumos € o
alcance do processo posterior de descentralizagdo ocorrido nas duas 4reas. Para tanto, é importante
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. entdo localizar as diferengas em dois momentos estratégicos, a situagdo prévia da descentralizagio
e seu desenvolvimento posterior.

Considere-se, em primeiro lugar, a forte diferenca institucional presente ja no ponto de
partida ou, melhor dizendo, na situagio ex-ante do desencadeamento do movimento de
descentralizacdo. No caso da educagio, embora o autoritarismo centralizador do pOs- 1964 tenha ai
também posto sua marca, as competéncias e a oferta efetiva da educacdio fundamental foram de
responsabilidade de estados e municipios desde as mais antigas constitui¢des da Repiiblica. No inicio
da década de oitefita, tanto no financiamento quanto no gasto, a maior participagfo na provisdo de
educacdo fundamental e média vinha dos estados, seguidos dos municipios. O governo central (a
Unido), embora mantivesse papel regulador significativo, registrava modesta responsabilidade no
financiamento e nenhuma participagfo na oferta de ensino fundamental e médio. No plano federativo,
portanto, descentralizar aqueles niveis de ensino teria o claro significado de transferir dos estados
para aos municipios a sua provisdgo. Como vimos, os resultados nesse plano sio ainda pequenos. No
plano organizacional, outra caracteristica especificava a politica educacional na situagio ex-ante, qual
seja, o carater sistémico e nacional ji alcangado nessa 4rea. De fato, apesar de hist6ricas distor¢des,
desde a década dos sesenta o pafs passou a contar com a codificagio legal basica que fundou o
sistema nacional de educaggo,® no interior do qual passaram a definir-se as competéncias exclusivas
ou competitivas assim como os mecanismos de interagdo das trés esferas de governo.

Ao iniciar-se a década dos oitefita, portanto, a educacfio fundamental no pais assentava-se
sobre competéncias e estruturas municipais e estaduais dotadas j4 de certa maturidade organizacional,
através da qual havia enfrentado, na década anterior, a "explosdo das matriculas” que elevou a quase
90% a cobertura da faixa etaria correspondente. Ultrapassar a barreira dos 90%, reduzir as taxas de
repeténcia e evasdo e, enfim, aumentar a qualidade do servigo educacional oferecido - estas eram as
metas para as quais um graus maior de descentralizagio poderia significar avango.

E absolutamente distinta a situacdo da politica de satide, se se toma o principio dos anos
oitefita como ponto de referéncia. Até entfio, o Brasil nio dispunha de um sistema nacional de saide
nem os servicos existentes apoiavam-se em qualquer divisdo de competéncias entre os trés niveis da
federagdo. De fato, servigos e programas preventivos e de atendimento bésicos pertenecentes a
Estados e municipios (grandes e médios) conviviam com o grande "sistema" federal organizado em
torno da previdéncia social -0 INAMPS que, embora financiado com recursos de contribuigtes
sociais, passou a estender seus servigos a segmentos nio- segurados da populagdo, universalizando
de modo distorcido o atendimento primério. Apenas na segunda metade dos anos oitefita iniciou-se
a montagem de um sistema nacional de saide, no interior do qual passaram a articular-se os trés
niveis de governo na prestagdo do atendimento médico-sanitario. O processo ainda em curso tem o
significado institucional e organizacional de uma unificagdo sistémica, dirigida pelos principios
estruturantes ja citados: a unificacdo, a descentralizacfo, a universalidade da cobertura e a gratuidade
da prestagio. A diferenga do que ocorreu com a politica educacional, a descentralizacdo da sadde
passou a apoiar-se entdio na complexa e sofisticada engenharia institucional do sistema unificado e
descentralizado de satide, o SUS, no qual o papel do governo federal ¢ forte e imprescindivel em
todas as dimensGes, particularmente no financiamento.

Diferem ainda os dois sistemas quanto & autoridade local que adquire maior autonomia. No
caso da saide, o modelo SUS ¢ decidamente um modelo de municipalizagdo, que institui o prefeito
municipal como a autoridade maxima, no plano local, sobre uma rede unificada. Na educacgdo, a
descentralizacdo tem reforcado sobretudo a autonomia da unidade escolar - da sua diregio e da
comunidade de pais ¢ professsores -na gestdo do sistema. Ora, principalmente onde convivem na
mesma localidade a rede municipal e a rede estadual de ensino, tal forma, ainda que importante e

40



socialmente eficaz de desconcentragdo, ndo tem significado uma maior assump¢io local de
responsabilidades e condugdo unificada do atendimento das demandas da populagiio em matéria
educacional.

No plano do financiamento, a situagdo €, em certa medida, inversa. Muito criticada, a
controversa vinculagdo constitucional de recursos para a educagdo fundamental, imposta aos trés
niveis de governo, inegavelmente contribuiu para reforcar a 4rea e sua potenciais capacidades. De
fato, desde os anos oitefita, a descentralizagdo educacional pode assentar-se sobre bases minimas e
relativamente estiveis de recursos, diferentemente da saide, 4rea na qual, adicionalmente, os
parametros de gasto tendem a ser mais rigidos. A situagfo, hoje, é a de que, enquanto o Ministério
da Educacdo pode promover, com os recursos existentes, uma quase revolugio no perfil do
financiamento da educacdo fundamental, praticamente sem incorrer em gastos adicionais para o
governo federal, no caso da saide, a rigidez fiscal que afeta os trés niveis de governo impede na
prética o avango da descentralizac@o, j4 que o gasto com satde pode ser mais facilmente golpeado.
Nio € por acaso que, no periodo recente, a demanda por vinculagio voltou 2 agenda de discuss3o.
Os modelos de descentralizagdo em educagdo e sadide diferenciam-se também quando examinados
segundo caracteristicas dinimicas dos ses processos, particulamente as forgas sociais em que se
apoiam. :

Desde logo, vale ressaltar a forte diferenca relativa aos atores estratégicos que, em cada
4rea, impulsionam a descentralizagio. Como j4 nos referimos, a construgsio do SUS foi a exitosa obra
do grupo médico e para-médico atuante nos servigos piiblicos, em geral de formago sanitarista, que
lograram mobilizar e formar a opinido piiblica segundo a pauta da sua agenda de reforma do setor.
Demonstrando alto grau de coesdo, comportaram-se como atores coletivos de expressio e forca
nacionais, cujas teses e formulagdes dirigiram, desde 1984, as agdes federais de articulagfio com
estados e municipios e definiram, na Constitui¢io de 1988, o novo formato organizacional do SUS.
Avangada a implementagio do sistema, aqueles atores da situacdo ex-ante foram substituidos por
outros, agora enraizados e alimentados pelas energias locais e estaduais -cujos porta-vozes sido
sobretudo os prefeitos- circulando preferencialmente através dos canais politicos da representagio de
interesses. Transformada em moeda politica, a saide passou a ser dinamizada também pelas forgas
da politica, senfo pelo calendario eleitoral, redefinindo- se assim o espago onde atuam as comissoes
e conselhos de saidde.

Mais fragmentados e menos coesos sdo os grupos de atores atuantes no campo da educacio,
principalmente os professores primérios. E isso vale tanto para a situacdo inicial quanto para a
dindmica posterior do movimento. Com efeito, dada a conformagiio ‘"estadualizada" e
"municipalizada" da oferta, os corpos docentes, além da dificuldade de organizarem acGes
concertadas nacionalmente, tendem a enfrentar a descentralizacio sob o viés da sua localizagfio
territorial: os municipais com muito desinteresse, € os estaduais com fortes resisténcias. No periodo
recente, as inovagdes descentralizadoras foram impulsionadas sobretudo por iniciativas das
autoridades governamentais da educagdo, localizadas nos organismos federais (Ministério da
Educacdo), estaduais e eventualmente municipais, nem sempre acompanhadas da adesdo, menos ainda
da mobilizac¢do dos docentes. Portanto, os atores estratégicos - as proprias autoridades educacionais -

definem-se nas redes de ensino e no seu topo. N&o por acaso, a desconcentragio das redes, mais
que a municipalizagio, resulta como padrio dominante de descentralizagdo, nessa area. Distinguem-se
entdo, na dinimica da descentralizacdo, ndo apenas os atores estratégicos que atuam em uma e outra
drea, quanto também o padrdo de politizagdo que envolvem. A questdo remete diretamente ao tema
da politizagio partidaria e eleitoral da descentralizacio.
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Quando a descentralizagdo da politica social efetivamente envolve transferéncia de poder
decisério para os estratos infra-nacionais de governo -e ndo meramente desconcentracio deciséria
para niveis inferiores da hierarquia organizacional das redes prestadoras de servigo- é quase inevitavel
a politizagcio do processo, através da transformac@o dos seus resultados mais palpéveis em recursos
de poder e meio de angariar apoio e prestigio por parte das autoridades locais. Parte ponderavel dos
argumentos contririos 4 descentralizacio e principalmente 3 municipalizagfio,® faz apelo as
possibilidades desse uso particularista e clientelista dos recursos e dos resultados das politicas por
parte das liderangas tradicionais locais, fato que se verifica com frequéncia, principalmente quando
os formatos descentralizados nfio contemplam mecanismos participativos de controle social.

Ainda assim, a politizagdo pode envolver aspectos positivos, ao ampliar as possibilidades
de maior informagio e participagdo do cidadio comum no debate sobre alternativas eleitoralmente
disputadas. Em alguma medida, isso vem ocorrendo com a descentraliza¢do da politica de saide no
Brasil. O modelo SUS, ao instituir o Prefeito Municipal na autoridade local do sistema de saude,
transformou esta politica em legitimo e importante issue da propaganda e da disputa eleitoral nos
pleitos municipais. Mas e principalmente, canal politico de negociagdo entre o municipio e os niveis
superiores de governo. Por sua vez, os Conselhos Municipais de Saide, ao cumprirem funcdes
necessérias no processo de formagio e encaminhamento da politica, também transformaram-se em
arena importante de disputas e negociagdes, mesmo quando o poder manipulador das autoridades
locais mostra-se ainda forte. E diferente, até agora, a situagdo da educagio fundamental. De um lado,
com exce¢do da construcdo escolar -pela visibilidade politica da "obra"- o setor nfio é mais, como
no passado, moeda forte na disputa e na politica local. Por seu lado, os Conselhos Municipais de
Educagdo enfrentam dificuldades de toda ordem para institucionalizarem-se. Entre elas estio a
duplicidade das redes locais, de um lado, e as ainda frouxas defini¢des de fungdes e competéncias
do Conselho na politica educacional local. Mas com certeza, o padrio de descentralizacdo
predominante na 4rea reitera essa fragilidade da participagdo social. Como vimos, a autonomizagio
da escola vem sendo acompanhada, embora lentamente, do reforgo dos Conselhos Escolares e das
Associagdes de Pais e Mestres. Entretanto, pode e tem sido distante a relagdo que se estabelece entre
esta comuinidade escolar, de um lado, e a sociedade inclusiva e as autoridades locais, de outro, o
que reforca a baixa politizagio da 4rea e, em contrapartida, fragiliza este proprio padrio de
desconcentracio.
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IV. DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS DE SAUDE E DE EDUCACAO
FUNDAMENTAL: AVALIACAO DO DESEMPENHO NO NiVEL LOCAL

Com certeza, o municipio constitui o ponto 6timo de observagio para se avaliar hoje, no pafs, os
resultados dos processos de descentralizagio das politicas de educagfo e satide. Mesmo naquele caso
em que a municipalizag@o nio constitui o eixo principal da descentralizagdo, é no plano local que
pode ser verificada com maior acuricia a adequag@o entre os servigos dispensados e as demandas da
populagdo; a qualidade dos servigos sociais e, enfim, os recursos e energias sociais locais que
poderdo dinamizar seu futuro aperfeicoamento. Os estudos municipais que realizamos em muito boa
medida retrataram o estigio atual, as virtudes e os obsticulos que vém sendo enfrentados pela
implementacdo de formas mais descentralizadas de operagdo e gestdo dos servigos publicos de
educacdo e saide. O secdo 1 apresenta os critérios e orientacdes metodoldgicas utilizados pela
investigagdo, assim como suas principais caracteristicas sécioeconOmicas e das politicas de
descentralizagdo. O secdo 2 apresenta os principais resultados da pesquisa local, examinados segundo
seus impactos sobre a eficiéncia social e técnica dos servigos assim como sobre a eqilidade regional.
A opgdo pelo exame apenas da dimensfo regional da eqiiidade deveu-se a auséncia de séries
histéricas locais confidveis que permitissem medidas de desvio padrdo. Considerando o fato de que
0 se¢do 2 em j4 conotagdo conclusiva, a Conclusio apenas remete as principais evidéncias
encontradas e aos temas que merecem recomendacio de alteracio das politicas.

1. Critérios de seleciio e principais caracteristicas dos estados
¢ municipios selecionados

Salvador, Catii e Coronel Jodo S4, na Bahia (Regiio Nordeste) e Campinas, Santos e Itabera, em Séo
Paulo (Regido Sudeste), foram os municipios escothidos pela pesquisa. Selecionar alguns poucos
municipios para estudos de caso nio ¢ matéria ficil, no Brasil: além do seu enorme nimero -cerca
de 6 mil- os municipios, juntamente com 0s estados e regides, conformam aquele extraordinariamente
heterogéneo quadro do quat alguns indicadores foram registrados nas partes anteriores. Do seu lado,
também as politicas de educacio e safide vém observando modalidades distintas de descentralizagio,
que assumiram fei¢do regional e estadual préprias, como também ja se comentou. Por essas razdes,
a estratégia metodolégica que orientou a selecio dos municipios tratou de combinar diferentes
critérios. Por outro lado, a avaliacio da descentralizacio considerou distintos indicadores, gerais e
setoriais, buscando redimensioné-los segundo as caracteristicas regionais e estaduais das redes de
Servigos.

a) Orientagdes metodologicas e caracteristicas da pesquisa de campo

i. A selegio das regides e dos municipios

Critério_regional. Dados os significados que ainda guarda, em termos de indicadores sociais, a
polarizacio nordeste e sudeste, estas foram as duas regides selecionadas para, af, localizar os estados

e municipios dos estudos de caso.

Selecio dos estados. Na escolha dos estados, o peso maior coube a critérios setoriais préprios da
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politica e de seus respectivos processos de descentralizacdo. Sdo Paulo é o estado onde a
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descentralizacio sob o modelo SUS est4 mais avangada e madura, diferentemente da Bahia, um dos
estados nordestinos onde mais tardiamente implementou- se este modelo de descentralizacdo. No caso
da educagdo, o estado de Sdo Paulo possui a maior rede estadual do pais (envolvendo mais de 6
milhGes de alunos); que apresenta os melhores indicadores de desempenho (junto com o Rio Grande
do Sul e Minas Gerais) € a mais baixa taxa de municipalizagio (cerca de 30%) da oferta piblica.
Diferentemente, a Bahia destaca-se como caso em que, embora a oferta educacional de primeiro gran
seja preponderantemente municipal, o processo de avango dessa modalidade de descentralizagio tem
enfrentado dificuldades e apresentado resultados insatisfatérios de desempenho. Entretanto, dentro
da regido Nordeste, juntamente com Pernambuco, este estado situa-se no melhor nivel dos
indicadores sociais, permitindo comparagdes mais adequadas, portanto, com Sio Paulo.

Selecdio dos municipios. Além da localizagio regional o porte dos municipios é sabidamente critério
diferenciador do comportamento de quase todos os indicadores. Portanto, foi este o primeiro critério
considerado. Os municipios de cada um dos estados foram classificados em pequenos, médios e
grandes, segundo a dimensao populacional e as trés faixas de populagio adaptadas a distribui¢io dos
municipios em cada estado.”? Definido o ranking dos municipios, a selegdo de cada um dos tipos
considerou outros critérios: caracteristicas de regiio metropolitana e redes municipais de educagiio
e saide extensas e complexas (caso de Campinas e Salvador); inovagdes interessantes que vém sendo
experimentadas (caso de Santos e Campinas); disponibilidade de informagGes prévias (caso de
Campinas, Santos, Salvador e Cati) e, no caso dos pequenos (Cel. Jodo Si e Itaberd), pertenecer ao
Programa Comunidade Solidéria,” que selecionou os municipios segundo os maiores graus de
incidéncia da pobreza.

ii. Fonte e técnicas de coleta de informacio

As informagbes gerais sobre os municipios foram coletadas em secretarias estaduais de saide,
educacdo e planejamento, assim como em publicagdes de organismos estaduais. As informagées
especificas foram coletadas através de levantamentos locais de dados, questiondrios e entrevistas
realizados nos préprios municipios com autoridades e atores estrategicamente colocados nas redes
de servigos.

iii. Indicadores de desempenho

O processo de descentralizagio, nas duas 4reas estudadas, foi observado, reconstituido e avaliado
segundo indicadores de eficiéncia e de eqilidade, segundo as definigdes metodolégicas sugeridas pela
Cepal para este trabatho (Cepal,1996). A eficiéncia foi examinada nos seus aspectos de eficiéncia
social* e eficiéncia técnica (indicadores de resultados, de estrutura,® de processo®). A
avaliagdo do processo de descentralizagio considerou especificamente os seguintes aspectos das
relacGes entre niveis de governo: descentralizagio de encargos (por exemplo, transferéncia para os
niveis infra-nacionais de obrigacGes e deveres antes pertenecentes aos niveis superiores); de
competéncias administrativas (por exemplo, poder e capacidade de propor, de definir e de
implementar politicas € programas) e de recursos (por exemplo, porcentual dos recursos localmente
gastos que foram transferidos; proporgao entre encargos e recursos transferidos; graus de liberdade
sobre 0 uso dos recursos tais como o poder de alocé-los, de contratar, de despedir, de determinar
salarios etc). Os indicadores observados de eqiiidade relacionam-se com os impactos da
descentralizacio sobre: diferencas sGcioecondmicas da populagdo; diferengas entre localidades e
regides; diferengas resultantes da relagdo publico/privado e da relagdo municipal/estadual da
localizagdo dos servigos. Foram muitas as dificuldades enfrentadas na identificagio e coleta de
informagdes, principalmente as quantitativas. Particularmente no tocante a gastos municipais com
saiide e educagdo e a saldrios pagos a docentes e a médicos, a pesquisa ressentiu-se da quase total
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auséncia de dados, além das incompatibilidades entre as fontes, em especial os orgamentos municipais
e os balangos executados. :

b) Os estados e os municipios selecionados: indicadores sécioeconémicos e caracteristicas das
politicas de descentralizacdo

Além da variagio sécioecondmica, os municipios selecionados para estudo de caso diferem em
relacdio as caracteristicas e ao estdgio das politicas de descentralizagio de saide e de educagdo que
vém implementando. Principalmente nesse tltimo aspecto, as peculiaridades estaduais pesam
decididamente, j4 que em boa medida, decisGes sobre descentralizagdo concentram-se nesse plano
de governo.

i Os municipios da Bahia: Salvador, Cati e Coronel Jodo Sa

Localizado na regido nordeste, o estado da Bahia é o mais desenvolvido entre os que a integram.
Concentrando 32.5% em termos nacionais, é o sexto estado em participagdo individual no PIB.*
De 4rea extensa,® contava, em 1991, com uma populagdo de 11,867,991 habitantes, 60% da qual
residente em zona urbana. A economia bahiana, nos Gltimos 30 anos, transitou de uma economia
primério exportadora para uma economia polarizada por complexos industriais e agroindustriais
modernos: entre 1960 e 1994, a composigdo setorial do PIB baiano passou de 40% no setor primario,
12% no setor secundario e 48% no setor terciario para respectivamente, 13.8%, 34% € 52.2%. O
pélo petroquimico de Camagari, localizado no litoral bahiano, polariza o desenvolvimento industrial
do estado (e do Nordeste), também dinamizado pela indistria de celulose, pela agro-indistria da soja
nos cerrados e a hortifruticultura na regiio média do Rio Sdo Francisco. Coexistem com esta
economia moderna as culturas do cacau, do café, do algoddo, do sisal e do fumo, e ainda outras
sreas de pobreza e atraso econdmico como a regido do semidrido, determinando um quadro de
acentuada heterogeneidade intra-regional, intrasetorial e de infra-estrutura econémica.

As disparidades de renda e os indicadores de pobreza expressam aquela heterogeneidade.
Em 1988, com um PIB per capita de US$ 1,226, bem abaixo da média nacional de US$ 3,993, o
estado registrava uma renda bastante concentrada® e uma populacio indigente de 37.6% (IPEA,
1993). As finangas estaduais, relativamente ajustadas no passado recente, dependem em 56% do
Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos-ICMS e em 20.3% de transferéncias federais
(Fundo de Participagio dos Estados).” Em 1995, as despesas correntes do estado significaram
74,6% da despesa total e as de capital, 25.4%. O gasto com pessoal foi de 53.2% das despesas
correntes, abaixo portanto do limite de 65% estabelecido por lei, refletindo a politica de redugdo de
pessoal das duas Gltimas administragdes. As transferéncias a municipios representaram 23.2% das
despesas correntes e os gastos (por programa) com Educagdo e Cultura e com Saide e Saneamento
foram respectivamente de 13.4% e de 9.7%.*

O processo de descentralizagdo das politicas de educagdo e de saide, na Bahia, tem sido
marcadamente lento, refletindo o baixo envolvimento das liderangas politicas que historicamente
dirigem o estado®® com os formatos e os objetivos das formas mais descentralizadas de gestao. Na
4rea de saide, a Bahia ja se destacara no final dos anos oitefita pelo recuo frente aos convénios
SUDS e, mais tarde, a integragdo do SUS. Mais recentemente, deu-se inicio ao enquadramento dos
municipios nas formas de gestdo: atualmente, dos 415 municipios, 151 estdo enquadrados, sendo 147
na gestdo incipiente e 4 na gestdo parcial. Com apenas 36% dos seus municipios ja envolvidos no
processo, o estado vem registrando atraso ma politica de descentralizagdo da saide, quando
comparado a outros estados do Nordeste e claramente aos do Sudeste e Sul, onde aquela proporgao
beira os 100%. Entre os municipios estudados, Salvador e Cati estdo enquadrados em gestdo parcial
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e Cel. Jodo Sa emgestio inicipiente. Também a situagio da educagdo fundamental e média revela o
baixo envolvimento do estado com politicas de descentralizagdo. Apesar de que a participagio dos
municipios na oferta de vagas e professores atinja a proporgdo de 45% no ensino fundamental, foi
na rede estadual que se registrou o maior crescimento de matriculas e funcoes docentes, desde 1980,
neste nivel de ensino. No ensino médio a participagdo dos municipios ndo ultrapassa os 20%.

Nos 1ltimos 6 anos, a estratégia estadual de investimentos em Satde e Educacdo limitou-se
a um programa de constru¢do de prédios para unidades de satide e escolas. Durante a gestdo 91/94
foram construidas 169 unidades de saide em todo o Estado, distribuidos entre Centros de Savde,
Postos de Satide, Casas de Parto, Unidades Especiais e hospitais. A politica de pessoal, ao contrério,
foi restritiva, principalmente no interior.*

Salvador. Capital do Estado, Salvador ocupa uma 4rea total de 299 km2, contando, em
1991, com uma populacio de 2,075,189 habitantes, praticamente toda urbana, 34% tendo menos que
15 anos. Concentrando as atividades comerciais e financeiras mais dinimicas do estado, a cidade
conheceu um desenvolvimento urbano acentuado no tltimo perfodo, com investimentos imobilidrios
importantes. Mas a informalizagdo do mercado de trabatho, o desemprego explicito ou implicito e
a incidéncia da pobreza caracterizam o municipio.* Embora 90% da populacdio seja servida por
agua potavel e cerca de 80% usufrua dos servigos de coleta de lixo, apenas 22% tem acesso ao
esgotamento sanitario. Governada por uma frente de oposigao ao governo do estado,* as estratégias
de descentralizacdo do municipio divergem da politica estadual, o que se verificou recentemente na
area de saide. De fato, em fins de 1994, o municipio apresentou 2 Comissdo de Intergestores
Bipartite do Estado a sua proposta de descentralizagdo de agdes e servigos de saide, solicitando seu
enquadramento na gesto parcial, a qual foi imediatamente negada, o enquadramento se dando em
gestdo incipiente. Tendo recorrido ao Conselho Estadual de Satde, foi finalmente classificado em
gestdo parcial em meados do ano seguinte, embora tal alteragiio ndo tenha ainda se concretizado.
Entretanto, a politica educacional ndo parece expressar um esfor¢o descentralizante dos
administradores municipais. Como se ver4 mais 2 frente, entre 1986 e 1991, houve redugio da
participagdo do municipio na oferta de ensino fundamental, enquanto a estadual aumentou sua
participagdo.

Cati. O municipio de Cati situa-se na regio petrolifera do Recéncavo Bahiano, sendo a
extragdo do petréleo a sua principal atividade, seguida das atividades agricolas tradicionais e de baixa
produtividade. Cerca de 50% da PEA encontra-se no setor secundario, o restante distribuindo-se
entre os setores agricola, de servigos, comércio e transportes. Sua populagdo, em 1991, era de
43,349 habitantes, 77% dos quais residentes na zona urbana. Em 1990, o municipio registrava 3,732
familias indigentes, 33% do total das familias, estimando-se que cerca de 74% dos chefes recebiam
rendimentos até 1 saldrio minimo aproximadamente (IPEA, 1993). Aproximadamente 86% dos
domicilios urbanos (75% dos rurais) dispoem de servicos de agua potével, mas apenas 47% (18%
dos rurais) estdo ligados 2 rede de esgotamento sanitrio. A coleta de lixo & terceirizada e atende a
zona urbana e rural. Administrado hd mais de 7 anos pelo partido do governo estadual, o PFL, o
municipio conheceu recentemente um processo de modernizagdo administrativa e de ampliacdo de
investimentos em infra-estrutura, situagio em boa medida resultante do aumento das receitas
municipais devido  sua partilha no novo imposto sobre a comercializagdo do petréleo. De fato, entre
1993 e 1995, a receita de impostos de Catd cresceu cerca de 16.3 vezes, passando de US$1,215,399
para US$19,893,364. A aprovagio da Lei Organica do Municipio e a reforma administrativa da
Prefeitura, criando as Secretarias de Satde, Educago, Acdo Social, Finangas e Infra-estrutura,
criaram as condigdes, segundo os depoimentos colhidos, para que o governo municipal assumisse
novas funcdes e avangasse no processo de municipalizagio da educagdo e da satde, através de
explicita politica a respeito. Em relagdo & educaciio fundamental, o municipio - que se equilibra com
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o Estado na oferta de ensino - ja colabora em cerca de 40% com a manutengdio das escolas estaduais
¢ apresentou mesmo, ao governo do estado, uma proposta para a plena municipalizagio desse nivel
de ensino. Entretanto, o governo estaduz .0 se manifestou ainda a respeito. O Fundo Municipal
de Educacdo foi jé aprovado pela Camara Municipal, e sua implantagdo ja foi iniciada.”’ J4 em
relagio a saide, o esforgo de descentralizagio do municipio expressou-se no seu rapido
enquadramento, em finais de 1994, em gestéo parcial, a transferéncia das unidades estaduais de saide
tendo se realizado plenamente. A construgio de um Hospital Municipal de 32 leitos foi a prioridade
da atual administragdo, que se responsabilizou também pela contratagio de pessoal € pelos gastos de
manuten¢io.

Coronel Jodo Sd. O pequeno municipio de Coronel Jodo S4, criado em 1962, localiza-se na
regido nordeste do estado, de clima semi-4rido, vegetagio pobre e pouca disponibilidade de recursos
hidricos. Sobre uma estrutura de propriedade rural fortemente concentrada (1.5% dos
estabelecimentos cobrem 47% da 4rea) e a fragmentacio dos minifiindios (50% dos estabelecimento
cobrem apenas 18% da 4rea), predominam af atividades agro-pecusria de baixa produtividade,
situadas & margem da economia de mercado. A auséncia de tecnologia e de praticas adequadas ao
meio que tem levado 2 destruigdo da vegetagdo nativa, expondo o solo a crescente desertificagio. O
cultivo do feijdo, do milho e da mandioca constitui o peso maior da agricultura. Essa é a regido mais
pobre do estado da Bahia, ai se concentrando os municipios selecionados pelo Programa da
Comunidade Solidéria, entre os quais esta Coronel Jodo S4 A insignificante arrecadagio municipal
reflete esta situag@o: o grau de dependéncia de recursos estaduais e principalmente federais por parte
dos municipios da regido é da ordem de 74.3%. Coronel Jodo S& conta com uma populagio de
17,133 habitantes (Censo de 1991), 82.6% da qual residente na zona rural. A populagdo até 20 anos
corresponde a 54% do total de habitantes. Os indicadores de pobreza sdo acentuados: estima-se que
2,000 familias (56% do total) sejam indigentes e que 89% dos chefes de familias tenham
remuneracdo de até 1 salario minimo. Esta situagio explica-se pela inconstancia da produgdo
agropecuiria que depende da variagdo climitica, pela falta de trabalho assalariado e pela baixa
remuneracdo na prestacdo de servicos. Sem contar com disponibilidade de reservatério de agua
tratada, apenas na atual administrago municipal o municipio Coronel Jodo S passou a servir-se de
dgua proveniente do municipio vizinho (Adustina). Cerca de 80.6% dos domicilios urbanos nio estio
ligados a rede esgotamento sanitirio. A Prefeitura tem sido dirigida historicamente pelo partido da
situacdo estadual, o PFL. A tltima administracio foi caracterizada pelos entrevistados como bastante
ativa, pelas construgdes que conseguiu (Casa do Milho, a Lavanderia Piblica, Sanitarios Piblicos,
escolas de 1° grau e criagdo do 2° grau - Magistério, Centro de Satide), pela doagdo de terrenos para
habitagdo popular e pela distribuigdo de alimentos que, através dela, faz o Programa da Comunidade
Solidaria (2,000 Cestas Basicas por més, em média).® As receitas municipais sio muito modestas
(US$130,000/més), 70% das quais sdo gastas com pessoal, 20% em medicamentos e 10% com
combustivel. Registram-se atrasos de 20 a 30 dias no pagamento de saldrios dos funcionirios
municipais. A educagio fundamental e média é, em 90% dos estabelecimentos, de responsabilidade
municipal. Do total de 118 professores apenas 4 sio estaduais. A Prefeitura contrata e remunera nio
apenas os seus docentes, mas até alguns que lecionam nas escolas do estado. As melhoras e
inovagGes institucionais registradas no perfodo recente foram implementadas ou induzidas ou por
iniciativa da Prefeitura ou e, principalmente, pelo apoio federal, através do Programa da Comunidade
Solidéria. A Secretaria Estadual de Educagao se faz presente, é verdade, em programa de capacitagio
de professores (Projeto Escola) e de alfabetizagdo de jovens.*® O precério sistema local de satide
¢ totalmente municipalizado, o municipio estando enquadrado em gestdo incipiente. Os equipamentos
existentes foram construidos pelo estado e repassados a Prefeitura, nos 3 ou 4 tltimos anos. A
Prefeitura e 0 governo estadual partilham dos gastos com pessoal, a maior parte sob responsabilidade
da primeira.” As despesas com saiide sio desequilibradamente partilhadas pelo municipio e pelo
SUS. Segundo as informagdes levantadas, enquanto a prefeitura despende entre US$20 e US$30 mil
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mensais com transporte de enfermos e medicamentos, o municipio recebe US$2,800 mensais do SUS
pelos procedimentos realizados.

ii. Os municipios do estado de Sdo Paulo: Campinas, Santos e Itabera

Localizado na regido Sudeste, o estado de Séo Paulo é o mais desenvolvido entre os que a integram,
Seu PIB representava em 1985, 59.6% do regional e 35.4% do PIB nacional,” contava, em 1991,
com uma populagio de 31,588,925 habitantes, 92.8% da qual residente na zona urbana. A economia
paulista € principalmente industrial, mas a agricultura moderna e tecnificada, assim como os servigos
altamente desenvolvidos ocupam lugar de destaque. O estado ainda concentra grande parte da
economia e da renda nacional,?> mas os dltimos 15 anos registram recuo nessa posi¢do,” perda
relativa acompanhada por um movimento interno que deslocou o dinamismo econdémico para o
interior do Estado, facilitado pela infra-estrutura urbana e de servigos af ja desenvolvida, pela base
industrial e de desenvolvimento tecnolégico instalada e, finalmente, estimulada pelas economias do
alcool e da laranja. Sediando também o capital financeiro nacional e as grandes empresas, a mudanca
relativa observada ndo retirou do Estado, porém, a sua caracteristica de mais forte economia
nacional, mas talvez por isso mesmo também a mais afetada pela recessio e pelas politicas de
reestruturacio em curso.

E alta a concentragdo da renda no estado, embora tenha diminuido relativamente: em 1988,
com um PIB per cdpita da ordem de US$3,993 (para uma média brasileira de US$2,241), o
Coeficiente de Gini do estado era de 0.555 (nacional de 0.62). O Estado de Sdo Paulo concentra 32%
das familias indigentes da Regido Sudeste e 9.1% das familias indigentes do Brasil, segundo
estimativa de 1990 (IPEA, 1993). As financas estaduais vém demonstrando desequilibrios muito
fortes desde o inicio dos anos noventa, entrando em estado praticamente falimentar nos dois tiltimos
anos, principalmente pela pressdo dos juros sobre as dividas do estado.

Por determinagdo da Constitui¢do estadual, o gasto do estado com educagio fundamental
deve corresponder a 30% das receitas de impostos, mas em geral tem ultrapassado este patamar. O
gasto com satde, entretanto, representou em 1992, 9,6% do gasto total estadual.* Em educagio
fundamental, o estado participa em cerca de 70% da oferta publica, atendendo mais de 6 milhdes de
alunos e empregando cerca de 250 mil docentes. Até recentemente, nenhum avango foi registrado
em matéria de municipalizacdo desse nivel de ensino. No inicio de 1996, a municipalizacio foi
iniciada experimentalmente em trés municipios -Santos, Jundiaf e Itha Solteira- através de convénios
que transferiram, ainda provisoriamente, equipamento e pessoal para a responsabilidade municipal.
Outros 42 municipios integraram-se ao programa, posteriormente, prevendo-se uma aceleraciao do
projeto de municipalizagdo em 1997.

Desde a década de oiteiita, entretanto, o estado deu inicio a véarias formas e mecanismos de
descentralizacdo. Datam de 1984, por exemplo, a municipalizagio da merenda escolar e a ampliacdo
da autonomia das escolas estaduais em matéria de recursos. Desde o final dos anos oitefita tiveram
inicio, também, programas de transferéncia de recursos para unidades escolares, do tipo dos que,
recentemente, o Ministério vem implementando, ja descritos na secéo III. Em 1996, as escolas, com
participacdo de suas Associacoes de Pais ¢ Mestres, responsabilizaram-se pela compra direta de
material pedagégico e livros. Outra alterac@o significativa, no passado recente, foi a retirada total
do estado em relagio a oferta de educacdo pré-priméria, processo que completou-se em 1996.

E histérica a resisténcia 3 municipalizagio por parte dos docentes estaduais paulistas,

explicitamente por razdes salariais e de beneficios corporativos. Apesar de alguns municipios grandes
remunerarem seus docentes acima do patamar estadual que, de resto é muito baixo - cerca de
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US$280/més como piso minimo mensal - na maior parte dos municipios médios e pequenos a
remuneragio é menor e 0 emprego relativamente instivel. J4 a experiéncia paulista em matéria de
descentralizacio da politica de satide é p....cira, no pafs, e bastante exitosa. Possuidor de uma rede
de servigos bastante complexa e densa, o estado regionalizou-a entre 1994 ¢ 1996. Em 1987, foi o
primeiro estado a dar inicio a0 SUDS, implementado aceleradamente até os primeiros anos dos
noventa, j4 como SUS. Atualmente 646 municipios do estado ji estio enquadrados nas vérias
modalidades de gestdo, sendo que 7.7% estdo enquadrados na gestdo semi-plena e o restante nas
gestdes parcial e incipiente.*

Campinas. Com caracteristicas de regido metropolitana, Campinas contava, em 1991, com
846,084 habitantes, 97% dos quais residentes na zona urbana. Pélo industrial do interior paulista,
Campinas tem no setor de servigos e comércio o maior nimero de estabelecimentos economicos e
o maior némero de empregos oferecidos, respectivamente, 67.4% e 46.4%. Apresenta a maior renda
média do interior (7,06 salarios mfnimos por chefe de familia) e renda familiar per capita de R$348.
Mais de 40% dos ocupados recebem rendimentos correspondentes a, no méiximo, 3 saldrios
minimos(NEPP, 1996). Entretanto, houve piora das condi¢des de vida do municipio, em funcdo da
instabilidade econdmica e dos efeitos do ajustamento sobre setores industriais mais tradicionais, como .
os localizados na regido. Em 1994 foram classificados como miseréveis 7.4% da populagdo € como
pobres, 37.9%. O municipio é governado, desde 1993, pelo PSDB, partido dos atuais governos
estadual e federal. Foi reduto oposicionista durante o periodo militar, tendo sido administrada
também pelo Partido dos Trabalhadores, por curto'tempo, ja que o prefeito eleito em 1988 trocou
de partido. As duas tltimas administragdes enfrentaram dificuldades financeiras importantes, dado
o grau de endividamento do municipio. As redes pdblicas municipais de educacdo e saide, no
municipio, sdo relativamente grandes e antigas, tendo ji acumulado experiéncia institucional
importante. O mesmo pode-se dizer a respeito de programas assistenciais dirigidos a grupos
carentes.’ A politica de descentralizagiio em educagdo e saide refletiu sobretudo a descentralizagdo
administrativa da prépria Prefeitura, ocorrida em 1993, que delegou muitas das fungdes para as 4
Secretarias de Administragio Regional da cidade.

A politica educacional vem se mantendo relativamente estdvel, quanto 2 descentralizacdo,
ndo se registrando no passado recente nenhuma alteragdo significativa. Ao contrério, no tocante a
relagio com a rede estadual de ensino fundamental, o municipio sempre tendeu a resistir a
municipalizagdo, sob o argumento da caréncia de recursos para assumir um volume trés vezes maior
de alunos que o atualmente atendido pelas escolas municipais. A tnica inovagio registrada foi a de
dotar as escolas municipais de maior autonomia financeira, através da criagdo de Caixas Escolares
e instalacdo de Conselhos de Escola, mas a implementagdo da medida mal se iniciou. O municipio,
com suas 36 escolas, responde por menos de 20% da oferta no ensino fundamental, enquanto o
estado (64 escolas) participa com aproximadamente 65% e a rede particular, 15%. J4 na pré-escola,
¢ o municipio que responde pela oferta publica, dividindo com a oferta particular as matriculas totais
nesse nivel de ensino. Na érea de saide, o municipio de Campinas implementa desde 1988 a politica
de descentralizacio do SUS. Em 1994, o municipio foi enquadrado em gestdo parcial, posi¢do em
que permaneceu até abril de 1996, quando passou para gestdo semi-plena. Tal atraso em
enquadramento mais autonomo parecia inexplicavel, dados os recursos municipais, a forte
capacidade instalada e a experiéncia institucional de Campinas em saide. Segundo as entrevistas
realizadas, deveu- se tanto ao- temor da Prefeitura em assumir maiores responsabilidades na 4rea,
face 2 instabilidade das transferéncias federais para o SUS, quanto 2 resisténcia da Secretaria Estadual
na reducdo dos seus recursos de poder. A unica vantagem parece ter sido a de possibilitar melhor
- preparo e capacitagio dos municipios para assumir as funcdes delegadas. Além das atividades
rotineiras do SUS, o municipio desenvolve programas dirigidos a grupos especiais da populagao.”
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Santos. Com uma populagio de 430 mil habitantes, apenas 0.4% localizados na zona rural,
0 municipio de Santos tem trés particularidades que definem o seu perfil sécio-econdémico: & o maior
€ mais importante porto exportador brasileiro; sedia o polo petroquimico do estado de Sio Paulo,
concentrando-se ali as maiores e mais danosas empresas poluentes do pafs, conhecidas pelas
deformagdes genéticas que causaram; é cidade balnedria, de forte atividade turistica, funcionando
como capital regional da orla maritima préxima. Esta dltima caracteristica se traduz por um aumento
de mais de trés vezes a sua populagdo, durante os meses de verdo. A renda média da populagio é
relativamente alta, dada a presenca, na cidade, de uma proporgdo relativamente alta de aposentados
de classe média. A renda média dos chefes de familia era de 6.8 salarios minimos, em 1991.
Segundo o Mapa da Fome (IPEA,1993), em 1990 o nimero de familias indigentes, em Santos, era
de 6,938. Apesar do pélo petroquimico e da forte atividade comercial, a economia santista entrou
em estagnacdo, desde os anos 70, com reflexos acentuados sobre a qualidade de vida da cidade.
Entretanto, provavelmente por virtudes administrativas e de gestdo, vem experimentando um
florescimento importante, nos ltimos 8 anos, comprovado pelo sucesso da despoluigdo praticamente
completa das suas praias; pelo avango do controle da AIDS; pelo controle da desnutri¢io infantil®®
(programa exemplar selecionado para ser apresentado, juntamente com 11 outros, no Habitat 2)e
por outros programas municipais inovadores que vem implementando. Parte ponderavel do sucesso
obtido provavelmente se deve A continuidade administrativa do partido do Prefeito, o Partido dos
Trabalhadores, que garantiu a permanéncia e o avango dos programas citados. A maior
disponibilidade de recursos, depois de 1988, e a retomada do turismo, também concorreram para a
melhora observada.

A politica municipal tem sido, nas sucessivas gestoes petistas, francamente pré-
descentralizacdo, tanto no plano da administragdo interna -dada a significativa autonomia das
Secretarias Municipais na gestio das respectivas dreas- quanto em relagio as redes estaduais. Bom
exemplo pode ser dado pela politica educacional, que se mostrou pioneira, no estado, quando a
prefeitura firmou, no inicio de 1996, o convénio de municipaliza¢io da rede de ensino de primeiro
grau, passando a assumir a responsabilidade plena da gestdo, incluindo pessoal, de 10 escolas
estaduais. O convénio somente nio se estendeu ao conjunto das unidades estaduais por resisténcia
dos delegados estaduais de ensino localizados em Santos. O municipio j& contava com rede prépria
de educagdo (infantil, fundamental e secundéria) relativamente grande. Sua participagio na oferta de
ensino fundamental era de aproximadamente 30%, enquanto o estado e a rede privada respondiam
por 40% e 30%, respectivamente. A descentralizagio da politica de satide apoiou-se também na
decisao politica dos administradores municipais. O municipio estava enquadrado em gesto incipiente,
quando a Prefeitura solicitou alteracfio diretamente para gestéo-semiplena, o que ocorreu em 19945
A gestéio do sistema local de satide é reconhecidamente competente ¢ inovadora, em Santos, tendo
0 municipio implementado e descentralizado nas regionais da cidade diferentes programas integrados
de atendimento aos vérios grupos etarios e as distintas caréncias da populaggo.®

Itaberd. O pequeno municipio de Itaber4 conta com uma populagiio de 18 mil habitantes,
50% da qual residindo na zona rural. A economia da regido onde se localiza -Sudoeste do Estado
de Sdo Paulo- depende principalmente das atividades agricolas, bastante modestas em razio de terra
pouco fertil e de uma estrutura fundiria muito concentrada. E considerada mesmo uma das mais
pobres do estado, conhecida como "Somdlia Brasileira” ou "ramal da fome", em razdo dos altos
indices de pobreza que ali prevalecem. Itabers esteve entre os 12 municipios do estado selecionados
na primeira etapa do Programa Comunidade Solidaria, jé que apresenta um alta taxa de incidéncia
da pobreza: 1,018 familias indigentes. A renda média por chefe de familia era de cerca de 2.5
saldrios minimos, em 1991. Prefeito municipal pertence a0 PMDB, partido que governou o estado
entre 1987 e 1994, hoje na oposigdo ao governo estadual.®' E totalmente centralizada nesta
autoridade a gestdo dos programas sociais, assim como o processo politico de negociagio da
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descentralizacio com as instancias estaduais e federais. Os cargos de secretrios das dreas estdio
relativamente ausentes do processo, atuando mais como gerentes dos equipamentos.® Como é tipico
das pequenas cidades do interior, a agdo .. Prefeito é principalmente distributiva e assistencial..®
Poucas ou nulas sdo as iniciativas para avangar a descentralizagdo em satide e educagio, a autoridade
municipal mostrando-se cética a respeito. No caso de salide, a Prefeitura resiste a solicitar mudanca
no enquadramento do municipio em gestdo incipiente, por temer descontinuidades nas transferéncias
de recursos. No caso da educagio fundamental, o municipio ndo oferece este nivel de ensino,
atendido totalmente pela rede estadual. De um lado, a Prefeitura ndo se dispde a reverter esse
quadro, de outro os funcionarios e docentes estaduais resistem 4 municipalizagio.®

A acio municipal em educagfo, portanto, se d4 no nivel pré-escolar; em transporte e
alimentacdo para o ensino fundamental (com recursos federais e estaduais) e, surpreendentemente,
no ensino superior: a Prefeitura oferece bolsa de estudos para alunos de nivel superior que estudam
em municipios vizinhos.® A agfio municipal na saide restringe-se 2 atividade ambulatorial, ao
transporte de enfermos para cidades préximas e & distribuicdo de medicamentos recebidos do governo
estadual.% Através do apoio federal (Comunidade Solidaria), o municipio conta com cestas bésicas
distribuidas as familias pobres; leite para criangas desnutridas e o Agente de Saide. Recentemente,
a Prefeitura procurou auxilio da Secretaria Estadual de Satide para municipalizar um hospital
filantrépico atuante na cidade, sem sucesso.®’

2. A Avaliacdo dos resultados

Este capftulo examina os principais indicadores de desempenho dos servigos de educagio e de satide
nos municipios selecionados e que, de algum modo podem ser relacionados com os processos de
descentralizagio que vém tendo curso naquelas dreas de politica. Na parte 1, ao examinarmos as
caracteristicas da descentralizacdo fiscal recente no Brasil, chamamos a aten¢fio para o seu mais
palpavel e reconhecido resultado, qual seja, o reforco das finangas municipais e dos graus de
autonomia do municipios brasileiros em relagfio aos niveis estaduais e federal de governos. Vimos
também, entre as dimensGes dessa autonomia, a tendencialmente forte capacidade municipal de
fixagdo autonoma das proprias despesas, em face aos recursos disponiveis (equilfbrio vertical),
mesmo quando acentuadamente dependentes dos recursos transferidos pelos outros entes. federados.
Finalmente, chamamos a atengfo para o fato de que, nos anos recentes, os impactos da estabilizaco
e as pressdes por ajustamento fiscal enrijeceram a disponibildade financeira de estados e
municipios.® Ora, se é essa a base sobre a qual se apoiam as politicas e os processos setoriais de
descentralizagdo, interessa- nos verificar , mesmo nos aspectos mais gerais, 0 comportamento dessas
varidveis fiscais e financeiras no caso dos municipios selecionados.

a) Municipios selecionados: indicadores de autonomia e dependéncia fiscal

A tabela 17 registra a o comportamento das receitas municipais de quatro dos seis municipios
selecionados.® Pode-se af verificar que, com excegdo de Itabera, os outros trés apresentam um
padrio relativamente semelhante no que diz respeito aos seus relativamente modestos graus de
dependéncia em relacfo as transferéncias federais e estaduais. J4 em Itaberd, as receitas préprias mal
ultrapassam 5% das suas receitas totais, este municipio dependendo fortemente das transferéncias
tanto estaduais quanto federais. E mais nitida a situagfio descrita na tabela-resumo 18, onde também
Cati revela um um grau de dependéncia tio forte quanto o de Itabera. O crescimento da participacéo
porcentual dos gastos com educacdo e satide parece ser regra, entre os cinco municipios, como se
pode verificar pela tabela 19. Ai também se registra uma redugfio relativa da participacdo das
despesas com administracio e planejamento em Campinas e Santos, contrariamente ao que se verifica
nos outros trés municipios. Entretanto, os gastos com pessoal de educagio e saide, em Salvador,
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estdao contabilizados naquela rubrica, o que pode explicar tanto seu crescimento como a restrita
participagdo das despesas das referidas 4reas na despesa total. O maior ou menor grau de autonomia
financeira dos municipios nio parece guardar relagio préxima com o comportamento dos gastos com
saide e educacdo, ja que estes \iltimos mostraram sistematica tendéncia 3 alta em municipios de
diferentes graus de autonomia. E de se perguntar em que medida os distintos graus de dependéncia
fiscal (em relagdo as tansferéncias) e, mais ainda, a tendéncia de crescimento do gasto com educagio
e saide, refletem-se na provisdo desses servigos.

Tabela 17
MUNICIPIOS SELECIONADOS: COMPOSICAO DA RECEITA ORCAMENTARIA
1985, 1990 e 1995

Campinas Santos Itabera Salvador

1985 1990 1995 1985 1990 1995 1985 1990 1995 1985 1990 199
ORCAMENTARIA ™ 100 100 100 100 100 100 100 100 100 - 100 100
Rec Tributiria 284 274 314 507 279 478 43 5.8 5.4 - 28.3 42.1
Impostos 22,5 26.3 28.5 33.0 245 38.7 1.6 34 3.7 - - 40.1
Taxas 58 1.1 29 176 34 9.2 1.3 0.6 0.5 - - 1.9
Servigos 0.1 01 01 0.0 - 0.0 1.7 1.7 1.1 - - -
Trans Gov Estado  36.6 58.1 43.1 29.8 37.2 287 251 269 459 - - 34.4
Impostos 355 55.7 42.8 29.8 369 28.6 20.8 256 42.7 - - 33.7
Taxas - - - - - - - - - - - -
Convénios 1.15 24 03 - 0.3 0.2 4.4 1.3 3.2 - - 0.8
Transf Gov Federal 6.4 59 6.1 8.2 9.3 162 371 509 41.1 - - 16.6
Impostos 54 57 51 82 68 4.8 37.1 378 363 - - 16.6
Taxas - - - - - - - - - - -
Convénios 09 02 0.9 - 2.5 11.4 - 13.1 4.7 - - 0.0

onte: Balangos Municipais. NEPP/UNICAMP.
b) Municipios selecionados: O estdgio atual da provisio

As tendéncias gerais da composi¢io da oferta de educagio fundamental e média e de saide, apontadas
para o pais e regiGes nos capitulos anteriores, mostraram-se também presentes nos municipios
selecionados, com pequenas excegdes. O quadro 5 apresenta os indicadores bésicos da provisdo destes
servi¢os nos seis municipios e nos seus correspondentes estados. Verifica-se em primeiro lugar, a
forte predominéncia da oferta piblica na educagdo fundamental, principalmente nos municipios
menores, onde se acerca dos 100%. As diferencas regionais entretanto, revelam-se acentuadas quando
se examina a participagdo da rede municipal na oferta piblica: enquanto é de praticamente 100% no
pequeno municipio bahiano (Cel. Jodo S4), é incompreensivelmente nula no pequeno municipio
paulista (Itaberd), que ndo oferece nenhuma classe de educagdo fundamental nem dispde de rede
educacional. A mesma tendéncia se verifica nos municipios médios, ainda que af se equilibrem
melhor as participagoes estaduais (cerca de 50% em Cati) e municipais (cerca de 25% em Santos).
Ja nos municipios de Salvador e Campinas, a predominéncia da rede estadual provavelmente esta
associada a dificuldades da sua localizagdo em densas regides metropolitanas, que expressam com
intensidade e complexidade demandas sociais que vdo muito além da educagdo. Ainda assim,
surpende a diminuta dimensdo das respectivas redes municipais de educago bésica. Por sua vez, a
oferta educacional de ensino médio mostra uma vocagdo publica e estadual desse nivel, como alis
ja mostravam as informagGes nacionais e regionais (quadro 4). Apesar da excepcionalidade da
situacdo de Coronel Jodo S4, onde a Prefeitura inaugurou em 1996 uma escola de 2° grau -
Magistério, esta pesquisa ndo detectou nenhuma tendéncia significativa 2 municipalizagio nesse
segmento da provisdo. Ao contririo: em Santos, a municipalizago das escolas estaduais envolveu

apenas as primeiras 4 séries (das 8) e a contrapartida da Secretaria Estadual em ampliar suas vagas
de 2° grau.
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Bastante expressivas, na provisdo de saide, sao as desigualdades da capacidade instalada,
considerando estabelecimentos, leitos e nmimero de médicos. Para os municipios, o que ji se
registrava no quadro 4, estar localizado -~ uma ou outra regifio -Sudeste ou Nordeste- faz toda a
diferenga. Entre os seis municipios selecionados, sdo acentuadamente mais fortes as insuficiéncias
nos trés municipios da regidio Nordeste, mesmo quando sabidamente seu estado, a Bahia, apresenta
os melhores indicadores entre os estados daquela regido. Resta verificar em que medida a
descentralizacio pode ser relacionada com melhora nos indicadores de eficiéncia e eqilidade, inclusive
a regional, na provisdo dos servigos.

o) Descentralizagdo, eficiéncia e equidade

Nos seis municipios selecionados, a maior autonomia dos gestores escolares, assim como das
autoridades municipais envolvidas com a prestagdo de assisténcia médico-sanitéria foram evidéncias
registradas por essa pesquisa, confirmando tendéncias j4 assinaladas em outros estudos (NEPP, 1991;
NEPP, 1996; COHN,1994). Também foram recolhidas e identificadas diversas manifestacdes de
maior satisfacdo dos usudrios, assim como da tendéncia ao aumento da participagio social nos
programas descentralizados. Matéria bem mais complexa € examinar em que medida aqueles
resultados associam-se também indicadores de aumento da eficiéncia e de eqilidade da prestagdo dos
servigos de eduagdo e saide. Os quadros 6 € 7, que apresentamos a seguir, registram respectivamente
para educagio e saide os principais indicadores de eficiéncia social e técnica que podem ser
correlacionados com os processo de descentralizagdo. Mais 2 frente, apresentamos alguns indicadores
de eqiiidade, considerada sob a Gtica da descentralizagdo e dos seus efeitos sobre as diferencas
regionais.

As informagdes disponiveis impdem um forte limite ao tratamento da questdo, j& que néo
permitem comparar o comportamento dos indicadores antes e depois da descentralizacio, como seria
adequado, salvo nas poucas exce¢des que serdo comentadas. Ao ndo dispor de s€ries histéricas para
cada municipio torna- se imposivel construir um cenério ex-ante com o qual os indicadores mais
recentes -"posteriores” a descentraliza¢do, possam ser confrontados. Ainda assim, a sistematizac@o
dos dados possibilita identificar e comparar, nos municipios e entre eles, as configuragdes mais
expressivas que assumem certos indicadores de curto prazo reflacionados a estrutura, eficicia e
equidade e que, em certa medida, guardam relac%o com os novos formatos e priticas descentralizadas
dos programas.

1. Descentralizagio e eficiéncia social

O segmento superior dos quadros 6 € 7 registram inegéveis impactos positivos da descentralizagao
sobre a eficiéncia social das politicas de satide e de educagéo.

A Politica Educacional. Considere-se, em primeiro lugar, a politica educacional (quadro 6).
Com excegdo de Salvador, para o qual ndo se tem informagdo, a maior satisfagio dos usudrios da
educagio (alunos e/ou pais) foi verificada em todos os casos, quando afirmaram ter havido melhora
no atendimento. A pesquisa nio dispde de informagdes desagregadas para estimar isoladamente os
fatores considerados pelos entrevistados, mas pode-se inferir que esteve em julgamento menos a
qualidade do ensino administrado, antes as novas caracteristicas dos equipamentos € materiais
escolares. A presenga da TV e dos videos foi referéncia constante, mas também a mais agil
distribui¢do de livros, possibilitada pela descentralizacdo recente do programa.

Diretores escolares registram satisfagao com a maior disponibilidade de recursos financeiros
e com a maior autonomia. de que passaram a dispor para gasté-los, mas em geral demandaram maior
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libertade para adequar os recursos 3s prioridades das escolas. A referéncia genérica foi a0 Programa
de Manutenc¢io do MEC/ENDE, embora 1o caso das escolas estaduais de S3o Paulo tenha havido
também referéncia aos programas especificos do estado. Estas escolas, alids quando comparadas 2s
escolas municipais das mesmas cidades ou s escolas dos municipios da Bahia, revelaram ter
enfrentado menores dificuldades nos procedimentos de gasto e prestagdo de contas - constantemente
apontadas - j& que contavam com experiéncia anterior e sistema mais sofisticado de capacitagio e
apoio,

Na opinido dos entrevistados -¢ nfio no funcionamento efetivo, ndo avaliado pela
investigagio- os novos canais de participagdo de usuérios e da comunidade local constituem positivos
efeitos da descentralizagio. Em outras palavras, a descentralizagio vem efetivamente sendo
acompanhada e simultaneamente refor¢a formas participativas tais como as Associagdes de Pais e
Mestres e, em menor medida, os Conselhos Escolares. Formas inovadoras de selegio do diretor,
através de elei¢es, foram mais raramente encontradas. Muito ausente, até agora, parece ser o
Conselho Municipal de Educagio: se em Santos e Catd estes Conselhos revelaram-se atuantes, nio
funcionam entretanto em Campinas, Salvador e Coronel Jodo S4,™ existindo apenas formalmente
em Itaberd. Em alguma medida, ¢ paradoxal a avaliagfo do impacto da descentralizagdo da educacio
sobre 0 grau de autonomia municipal e da comunidade escolar. Rigorosamente falando, apenas em
Santos verificou-se uma efetiva transferéncia de poder do estado para a Prefeitura através do
convénio de municipalizagio das 10 escolas de 1* 2 42 série.” Por outro lado, sob graus e formas
distintas, houve em todas as escolas dos seis municipios - municipais € estaduais - um aumento da
autonomia da diregdo escolar conjuntamente com sua respectiva Associagio de Pais e Mestres,
através da transferéncia de recursos do MEC/FNDE. Entretanto, a maior autonomia de gasto ndo
afeta outras esferas de decisdo, tais como contratacdo de pessoal, curriculo etc. Porém, como
sublinharam alguns diretores € professores entrevistados, os novos programas aumentaram as suas
possibilidades de introduzir inovagées e medidas adequadas as necessidades das suas escolas e dos
seus alunos. A descentralizagdo do transporte escolar, totalmente municipalizado, foi também
considerada um mecanismo de refor¢o da autonomia e das fungdes das Prefeituras Municipais.™

Vale ainda registrar mecanismos n3o formais de ampliagdo do arbitrio municipal sobre a
rede de ensino. Onde a merenda escolar est bem descentralizada,” as Prefeituras ji participam do
programa, contratando por sua conta o pessoal que a processa nas escolas, municipais e estaduais (a
merendeira) e, em alguns casos, como Campinas, reforgando enormemente, com recursos préprios,
o cardapio. Verificou-se também que as prefeituras municipais t€m contratado professores para
escolas estaduais, menos por uma politica deliberada de descentralizagio ou partitha entre esses niveis
de governo, antes em reagfio a0 mau atendimento do estado. Assim se verificou em Cel. Jodo Si e
em Catd, na Bahia.
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A Politica de Saiide. A avaliago tende a ser diferente, quando se consideram os impactos
da descentralizagio da satide. E certo que, em relagdo 2 satisfagdo dos usudrios, ainda que tenha sido
detectada uma genérica reclamagdo quar. . demoras, é quase uninime o reconhecimento de que
houve melhoras na cobertura e na qualidade dos servigos de saide.™ Deve-se registrar, entretanto,
que quase sempre a avaliagdo positiva sobre a melhora do atendimento ndo significa nem se estende
para o sistema de satide como um todo. Por outro lado, a avaliago positiva pode estar sendo referida
a apenas um segmento do sistema, como ¢ o caso do que est4 sob a diregdo municipal, em Salvador.

Menos homogeneamente, os diretores de servigos registraram maior satisfagdo em Campinas,
Santos e Cati, diferentemente de Itaber - onde nfo perceberam melhora - e de Coronel Jodo S4, ja
que af ndo h4 nem mesmo médico residente. As opinides tendem a variar segundo as modalidades
de gestdo: nas mais autdnomas -parcial e semi-plena- a satisfacio ¢ mais explicita, ao contrério da
gestdo incipiente, cujos gestores manifestaram insatisfacio com a precariedade do atendimento e com
a prépria posi¢io de "meros prestadores” de servigos.

Mais decisivamente que na educagdo, a descentralizagdo da saide efetivamente definiu e vem
implementado novos espagos e canais de participacio social e de usuérios. Entre os 6 municipios
estudados, apenas nos dois pequenos ndo foram detectados Conselhos de Saiide, j& que em Itabera
ele existe apenas formalmente e em Cel. JoZo S4 ndo existe ainda. Nos municipios grandes e médios,
os Conselhos j4 se constituem em engrenagem importante da politica de sadde.”

A descentralizagao da satide -e com certa independéncia do tipo de enquadramento SUS- vem
se traduzindo, com bastante clareza, na maior autonomia da Prefeitura Municipal para contratar,
elaborar programas, definir jornadas de trabalho, realizar gastos € introduzir inovagGes: todos os
municipios de Sdo Paulo e Catd, na Bahia registram tal situagdo.”® Em todos os municipios,
inclusive nos de gestdo incipiente, o envolvimento da Prefeitura com a prestagdio da assisténcia
médico- sanitiria revelou-se mais significativo que no passado.

ii. Descentralizagio e eficiéncia técnica

Os indicadores classicos de desempenho (ou resultado) em sadide e educagdo, apresentam methoras
nos municipios estudados. H4 evidéncias, ainda que pouco sisteméticas € nem sempre localizadas para
todos os municipos, de que as médias sdo, em geral, melhores que as correspondentes a periodos
anteriores. Os poucos indicadores que permitem comparagdes também o comprovam (tabela 20). Tal
melhora corresponde aproximadamente 2 verificada em termos nacionais e regionais, sendo
relativamente dificil atribui-la apenas ou principalmente 2 descentralizacdo das politicas nos
municipios selecionados. Isso porque, além do comportamento incremental do gasto, no periodo
recente foram implementados, com maior ou menor sucesso, incontdveis programas federais,
estaduais e municipais objetivando explicitamente a reducdo das taxas de evasdo e repeténcia, na
escola,” ou mortalidade infantil.” Desse modo, torna-se praticamente impossivel "isolar" as
variaveis relacionadas com a descentralizagdo, de modo a correlacioné-las com o desempenho dos
sistemas.
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Entre os indicadores de estrutura (ou eficicia), a relagdo aluno/professor, registrada na
tabela anterior, aumentou na rede publica de ensino fundamental de todos os municipios, o que
indica um crescimento mais que proporcional das matriculas que de docentes, mas também a baixa
propor¢do prevalescente no periodo anterior. Acima dos limites recomendados esti a relagdo
correspondente a Cel. Jodo S4, mas em todos os municipios, a relagdo é superior 2 verificada na rede
privada (quadro 6). As informagGes sobre outros indicadores de eficicia tais como salarios (de
professores, médicos e enfermeiros) e capacidade instalada em sadde sio, infelizmente, parciais,
praticamente ndo admitindo comparagées temporais. A questdo salarial merece ser observada sob
outra Gtica, entretanto. Sabidamente, como j4 ressaltamos, é muito acentuada a discrepancia salarial
entre estados, municipios e regides, para aquelas e outras categorias de funcionarios e, até onde as
informagdes permitem verificar, a descentralizagfio ndo contribuiu para homogeneizar as diferengas.

Sabidamente, os processos de descentralizagdo nfio tém por objetivo imediato a reduagéo
de diferencas; ao contrario, podem mesmo acentui-las e esse é um risco sempre presente. Entretanto,
quando referidos as organizagGes de servigos sociais piiblicos, o problema das diferencas salarias
envolve sérios problemas relacionados tanto com a isonomia quanto com a equidade da prestagio.
No sistema SUS, por exemplo, dada a integragdo de servigos, foram aproximados para mesmos locais
de trabalho e para as mesmas fungdes profissionais que recebem salérios cujas diferencas chegam a
relag@o 1 para 4. No caso da educagdo, como ndo se integraram as redes, a disputa por isonomia ndo
se intensificou como na satide. Mas como esta pesquisa mostrou, quando o municipio de Santos
assumiu a responsabilidade por escolas estaduais, entre as novas medidas de gestdo que introduziu
esteve a complementagdo dos saldrios docentes até o nivel dos professores da rede municipal. Esse
€ um dos mais visiveis problemas enfrentados pelos processos de municipalizagio e integracdo. Além
da referéncia as disparidades, funcionérios estaduais, em geral tendem a resistir 4 municipalizacgio,
por temor ao rebaixamento salarial e perda de sistemas de beneficios previdenciérios e outros. Em
todos os municipios pesquisados, a questdo foi abordada sob esse prisma pelos entrevistados.

A outra questdo € a da eqiiidade, aqui exemplificada através da politica educacional. O gasto
com salarios docentes é o componente principal do gasto com educagio e tende a associar-se
fortemente com a qualidade do ensino, mediada pelo nivel de qualificagio dos professores. Ora,
diferencas salariais como as encontradas -variando de US$360 a US$900/més- indicam patamares
pouco equénimes do gasto educacional por aluno e, em consequéncia, de desigualdades muito fortes
na qualidade dos servigos prestados. Como vimos, a nova legislagio de financiamento da educagio
quer corrigir estas diferengas. Mas ha outros aspectos de eficiéncia, também relacionados com a
eqiiidade, que merecem observagSes. Em que medida a descentralizagio est4 contribuindo para a
melhora da eficiéncia administrativa e da alocacio de recursos? Na auséncia de indicadores de
processo (custos dos servigos, dimensionamento das redes burocréticas etc), o exame daquela questéo
se fez indiretamente, através de algumas dimensdes institucionais da descentralizacio, de modo a
estimar possiveis efeitos dos processos de implementagio da descentralizagio sobre a qualidade dos
servigos oferecidos. Trés dimensdes foram selecionadas.

. Impactos da descentralizagdo sob a modernizacdo e as capacidades administrativas

Em geral e principalmente na 4rea educacional, a descentralizagio nfo tem sido acompanhada de
adequadas e correspondentes reformas administrativas que potencializem as vantagens e as
capacidades das redes. Nos seis municipios, algumas poucas mudancas de comportamento
organizacional merecem referéncia. Melhoras nos comportamentos organizacionais e administrativos
foram verificadas nos processos de recrutamento de professores, através de concursos publicos e
apuragdo de mérito: assim foi a experiéncia recente de Catd, que realizou o primeiro concurso dessa
natureza, seguramente reflexo da maior densidade de sua rede, mas também resultado da parceria
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com a organizacio-ndo-governamental 14 atuante. Em Campinas, os concursos € reformas estatutarias
foram providéncias tomadas para reduzir a rotatividade do corpo docente, considerada alta. No plano
da gestdo, as inovagdes s3o modestas, n.. a contratagio de consultorias especializadas para apoiar
melhoras administrativas tem sido, por exemplo, o recurso utilizado pela Prefeitura de Cati. Em
relagdo as novas demandas gerenciais postas para a dire¢io escolar, embora se saiba que os diretores
vém assumindo mais adequadamente estas fungdes, o sistema educacional tem enfrentado com
dificuldades a definigio do perfil profissional e da capacitagfio desse administrador escolar, situagdo
verificada na maior parte das unidades escolares visitadas. A 4rea da satide, provavelmente em
decorréncia de sua organizagio e culturas internas, enfrenta com mais recursos os desafios das
capacidades administrativas e de gestdo impostos pela descentralizagdo dos servigos. Mas embora seja
mais padronizada a organizagdo das unidades e sistemas locais, segundo opinides de gestores de
Campinas e Santos, o carater cadtico da descentralizagdo introduz irracionalidades dificeis de serem
removidas.

. A (insuficiente) capacitagdo para as fungdes descentralizadas

Foi unanimemente lamentada, nos municipios e em relagdo as duas 4reas, a auséncia de adequada
capacitagio para as fungdes descentralizadas. Muita criatividade parece ter cercado a execugdo das
compras de material pedagégico, material de limpeza e equipamento de imagem e som através dos
recursos do MEC/FNDE. Algumas instrugdes também acompanharam os programas, divulgadas
através das Delegacias Estaduais do MEC. Entretanto, foram sistematicamente apontadas dificuldades
na agilizagdo dos procedimentos e na prestagdo de contas. Na érea da satde, ainda que normas e
regras operacionais tradicionalmente acompanhem os novos procedimentos, a demanda por maior €
mais adequada capacitagdo dos agentes locais de satide foi também reiterada nas vérias entevistas com
gestores. A integragio dos servigos e programas -um dos resultados esperados da descentralizagao-
ainda é meta distante, se consideramos a situagio fragmentada com que ainda as agdes de saide e
educagdo sdo realizadas nos municipios estudados. O municipio de Santos mostrou, entretanto, boa
capacidade para maximizar a oportunidade aberta com a municipalizac3o das escolas, integrando em
toda a_rede de educagdio os servigos de saide escolar antes restritos a um pequeno segmento. O
"comando dnico" da Prefeitura, a esse respeito, parece ter sido recurso indispensével para proceder
a referida integrag@o.

. Descentralizacdo e sistemas de monitoramento, supervisdo e controles

Entre os resultados do cariter cadtico dos processos de descentralizagdo, estd a auséncia de sistemas
modernos e 4geis de monitoramento e supervisdo, verificada nos municipios estudados. No caso da
educaciio, ja a duplicidade das redes e fungGes concorrentes restringem a possibilidade de operagéo
adequada, no nivel local, de sistemas de supervisdo. Mas na 4rea da saide e mesmo em programas
como a merenda escolar, a reducgo das fungdes centrais de supervisdo e controles ndo tém sido
substuidas adequadamente por mecanismos regionais e locais de verificagdo de qualidade. E isso tanto
pelo envelhecimento das regras e normas anteriores, quanto por dificuldades de articular e manter
estruturas regionais -intermunicipais e estaduais- capazes de cumprir com economia tais fungdes que,
de outra maneira, dificilmente serio enfrentadas no simples ambito municipal.” A tendéncia a
esvaziar fungbes estaduais nos sistemas descentralizados, radicalizando a municipalizagio,
seguramente contribui para aumentar aquela dificuldade.

iii. Descentralizagio e eqiiidade

A auséncia de levantamentos especiais, de resto n3o contemplado no desenho desta investigacdo,
impossibilita-nos examinar impactos da descentralizagio sobre a equidade no plano individual e das
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comunidades onde se localizam os municipios selecionados. Trataremos de verificar, entfio, no plano
das regides, o comportamento de alguns indicadores com o objetivo de registrar possiveis impactos
da descentralizagio sobre as disparidades interregionais. Veja-se inicialmente, através dos grificos
I, Il e III, o comportamento regional, entre 1970 e 1980-1994, de algumas taxas e indicadores de
eficiéncia das politicas de educagdo. Aumento das matriculas, acompanhados por crescimento das
fungbes docentes, ocorreram em todas as regides, tendo entretanto sido mais aceleradas na Regido
Sudeste. Mas é importante destacar que, nesta, o estado de S3o Paulo contribui desproporcionalmente
para aquele crescimento. Se se retirar este estado, mais equilibrio sera verificado entre as taxas
regionais. J4 a posi¢ao desproporcional do niimero de estabelecimentos de ensino na Regido Nordeste
retratam o que se comentou anteriormente, ou seja, 0 enorme nimero de pequenas escolas rurais
presentes nesta area. Este movimento convergente, entretanto, ndo se confirma quando sdo
examinados os comportamentos regionais e urbano/rurais de outros indicadores de educagio e de
saide mais sensiveis as dimensdes qualitativas da prestagio desses servigos. Veja-se, por ejemplo,
os graficos IV, V, VI e VII, a seguir.

Gréfico I
ENSINO FUNDAMENTAL - NUMERO DE ESTABLECIMENTOS POR
REGIOES, SEGUNDO A DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, 1970-1994
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Griafico 11 3
ENSINO FUNDAMENTAL - NUMERO DE FUNCOES DOCENTES POR
REGIOES, SEGUNDO A DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA
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Grafico 111
ENSINO FUNDAMENTAL - EVOLUCAO DAS MATRiCULAS POR REGIOES,
SEGUNDO A DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, 1972-1994




Gréfico IV
DOCENTES DO ENSINO FUNDAMENTAL COM FORMACAO SUPERIOR
Brasil e grandes regides, 1980-1994
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Gréfico V
DOCENTES NO ENCINO FUNDAMENTAL RURAL
CON 1° GRAU INCOMPLETO
Brasil e grandes regides, 1980-1994
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Grafico VI
CONSULTAS MEDICAS PNR HABITANTE SEGUNDO REGIOES E

A,

DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, 1985-1992
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Os dois indicadores educacionais - docentes do ensino fundamental com formagéo superior
e docentes do ensino fundamental rural com 1° grau incompleto - mostram simuoltaneamente melhora
em todas as regides, entre 1980 e 1994, mas as distincias entre as regides aumentaram, no mesmo
periodo. No caso dos indicadores de satide, ha menor convergéncia, entre as regides, tanto entre o
sentido do comportamento, no periodo 1985-1992. Como se pode verificar pelos Graficos VI e VII,
mantém-se ¢ até mesmo aumentam as diferencas regionais e, entre elas, as diferencas entre as redes
publicas e as privadas. Com excegdo da regido Sudeste, onde se verifica forte queda nas consultas
do setor privado, mas também onde ocorre uma aceleragdo da taxa de crescimento da relagdo
médico/habitantes. E possivel aprofundar o exame da maior eqilidade regional que se pode relacionar
com a descentralizagdo através do comportamento da dispersdo regional de alguns indicadores sociais
classicos antes e "depois" da descentralizagio, como esta registrada no quadro 8.

Quadro 9
SITUACAO DOS INDICADORES AO LONGO DO TEMPO E DISPERSAO RELATIVA DAS
REGIOES BRASILEIRAS

Indicadores Situagio Taxa de Dispersio
Variagdo
Esperanga de vida ao nascer melhoria 5.0 diminuiu
Taxa de Mortalidade Infantil melhoria -25.95 aumentou
Populagdo Urbana com abastecimento melhoria 17.6 diminuiu
Consultas por habitante (ptblicas) melhoria 3.2 aumentou
Médicos por mil habitantes melhoria 37.3 aumentou
Taxa de Analfabetismo melhoria -43.49 aumentou
Taxa de Adultos Alfabetizados melhoria 7.3 diminuiu
Taxa de Escolarizacio melhoria 22.9 diminuiu
Alunos por professor no ensino funndamental pablico melhoria -10.8 diminiviu

NEPP, UNICAMP, 1996.

Com mais clareza ¢ de forma mais completa, observa-se, no quadro anterior, que todos os
indicadores selecionados sinalizam melhora nas condigdes de vida da populagéo brasileira. Entretanto,
quando se avalia a distancia relativa de cada regido em relagio 4 média nacional, alguns indicadores
atestam que as desigualdades regionais, antes de diminuirem, aumentaram ao longo do periodo de
andlise. Particularmente, isto se verificou para os indicadores de mortalidade infantil, consultas por
habitante, médicos por habitante e para a taxa de analfabetismo. Para os indicadores de esperanga
de vida ao nascer, populagéo urbana com abastecimento de igua, taxa de adultos alfabetizados, taxa
de escolarizagio e niimero de alunos por professor, as cinco regiGes brasileiras encontram-se
atualmente mais préximas do que estavam no passado.

O quadro 9 sumariza os comportamentos ja descritos, registrando os indicadores segundo
o aumento ou a reducfo das desigualdades regionais, e as respectivas taxas de variagdo. Pode-se
verificar que a dispersdo regional aumentou em varios indicadores. A Regido Nordeste, que j partia
de patamares inferiores, registrou o pior desempenho, enquanto as Regides Sul e Sudeste se
alternaram, entre os indicadores, como as que apresentam melhor desempenho. Maiores foram as
desigualdades regionais ampliaram-se em relacio aos indicadores de mortalidade infantil, consultas
por habitante, médicos por habitante e taxa de analfabetismo. No caso da mortalidade infantil, tanto
a Regido Nordeste como a Regifio Norte apresentaram taxas de variagio menores do que a taxa de
variagdo média nacional. Para o indicador do nimero de consultas por habitante, as trés regides
menos desenvolvidas apresentaram taxas de crescimento negativas. Com relacdo ao nimero de
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medicos por habitante, as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste apresentaram taxas de variagdo
menores do que a média nacional. Finalmente, para a taxa de analfabetismo, a Regifio Nordeste foi
a lnica a apresentar uma taxa de variacZ, menor do que a média nacional. Inversamente, para os
outros indicadores, uma ou mais regides menos desenvolvidas apresentaram taxas de variagio

majores do que a média nacional, o que contribuiu para a diminui¢io das desigualdades regionais
anteriormente verificadas.
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CONCLUSOES

E inegavél o avanco da descentralizagdo das politicas sociais, no Brasil, desde meados da década dos
oitefita ¢, ainda que atravessando circunstincias adversas, tal movimento guarda correspondéncia
com os méveis centrais que impulsionaram tal processo. Como tratamos de enfatizar neste trabalho,
o padro brasileiro de descentralizaciio vem se caracterizando, desde o fim do regime militar, pela
predominancia de motivagdes e alvos eminentemente politicos - mais do que fiscais e financeiros -
no desencadeamento e na condugio do processo. Afonso e Lobo (1996) enfatizam mesmo que a
légica do movimento - aumento de poder e recursos dos governos subnacionais, com correlato
enfraquecimento do governo central - expressaria a vontade politica de suprimir as possibilidades de
retorno de regimes centralizadores ou ditatoriais. Estas sio demandas que vém de baixo e, segundo
Albuquerque & Knoop (1995) "...acabam obtendo, de um poder central enfraquecido, mais recursos
¢ mais autonomia para a prestago de servigos sociais".

E essa a matriz que tendeu a acentuar, no Brasil, a associa¢io entre descentralizagio e
eqiiidade: a melhora da estrutura das oportunidades e o aumento do bem-estar das pessoas haveriam
de decorrer de programas sociais apoiados em formatos decisérios mais democriticos e sistemas
efetivos de participagdo e controle social; em mecanimos tecnica e socialmente mais eficientes de
alocagdo de recursos e em estruturas organizacionais mais eficientes e profissionalmente capazes
para a prestagcio de servigos de qualidade. Com efeito, acelerado pela reforma tributéria de 1988,
o processo de descentralizagio mostra sua forga no acentuado aumento da participaco dos municipios
e, em seguida, dos estados, no gasto social total (tabela 21). Se, entio, o ponto de partida, a
motivacdo comum foi sobretudo de cardter democratico -jé que envolvia um projeto de reforma das
politicas para ampliar a cidadania social- a convivéncia do movimento descentralizador com a forte
instabilidade econémica e sucessivos planos de estabilizacdo transformou a politica de
descentralizagio em confuso, catico e convulsivo movimento, que se arrasta desde o principio dos
anos noventa sob o signo do ajustamento fiscal. Outros fatores, de ordem estrutural, também
contribuem para a instavel trajet6ria da descentralziagdo.

De um lado, a descentralizagio das politicas e programas de educagio e satide partiram de
bases institucionais heterogéneas, observaram modelos diferentes e, por isso mesmo, conformam hoje
quadros organizacionais bastante distintos. Por sua vez, o terreno em que se enraiza o processo de
descentralizagdo ¢ o terreno da heterogeneidade social e regional que caracteriza o pais. Af se
desenvolvendo, a descentralizago da educacdo e da saude defronta-se com duras condi¢des de
reproducdo de desigualdades que escapam aos seus efeitos benéficos. Ao final de um longo ciclo,
entre os inegaveis resultados positivos da descentralizagdo sobre a eficiéncia e a eqiiidade, ha também
que se computar, como foi demonstrado, a acentuagio de desigualdades regionais em indicadores
sociais que exatamente se almejava reduzir.

A outra face da descentralizagdo das politicas é a sua moldagem federativa. O forte
federalismo brasileiro, de acentuado viés municipalista, faz-se sentir ja no ponto de partida do
processo, principalmente em relagio a educagio fundamental: esta é historicamente uma fungdo dos
estados e municipios, mas o avango da sua municipalizagio veio esbarrando em dificuldades e
resisténcias. Ndo por acaso, o modelo de descentralizagio que hoje predomina nesta irea é o da
autonomizagio da unidade escolar, mais que a institui¢io do Prefeito Municipal como autoridade
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local do sistema. Provavelmente nio também por acaso, o grande impulso de descentralizacio
atualmente verificado originou-se no governo federal, e ndo no plano dos estados € municipios.

Distinta € a base e a trajetria da descentralizagdo da politica de saide. Aqui, como
buscamos demonstrar, tratava-se de construir simultaneamente um sistema - que n#o tinhamos - e de
forma descentralizada. Sistema unificado e descentralizado - este foi o ponto de partida do SUS. A
articulag@o entre as esferas de governo para a prestagdo dos servigos consistiu no eixo estruturante
do SUS. A municipalizagio radical do atendimento, através do sistema local de saide dirigido pela
autoridade municipal constitui a meta do seu desenvolvimento e implementagio. A autonomizagiio
do municipio, graduada segundo distintas modalidades gestionarias, constitui enfim a sua estratégia.

Os seis municipios estudados por esta pesquisa - Campinas, Santos e Itabera, no estado de
Sdo Paulo, e Salvador, Catii e Coronel Jodo S4, no estado da Bahia - registram interessantes
situagoes de avangos mas também sérias dificuldades enfrentadas pela descentralizagio. Entre os
efeitos positivos verificados, estd a maior satisfagdo tanto de usudrios quanto de gestores das redes
de servigos; a ampliacdo dos canais de participagio da comunidade no desempenho das politicas,
através de Conselhos Municipais € Associagcoes de Pais e Mestres, no interior das escolas; a
ampliagdo da autonomia tanto do Prefeito municipal quanto da diregdo escolar na gestio do sistema.
Entre os obstaculos enfrentados, podem ser indicador: as ainda duplicidades de redes, funcionérios
e salérios, reduzindo o potencial de integracfo local da descentralizagio; a auséncia de politicas e de
recursos de capacitagdo para as fungOes descentralizadas; a auséncia de sistemas de monitoramento,
supervisdo € controles visando garantir padroes de qualidade dos servigos. A descentralizacio das
duas éreas de politicas estd associada a melhoras nos indicadores de eficiéncia e equidade e, sob este
prisma, tem sido exitosa. Entretanto, a potencializagio das suas vantagens e virtudes apenas resultara
da clara definic8io e fortalecimento, nos trés niveis de governo, de politicas que definam com mais
clareza o programa de descentralizaz¢io que se quer cumprir, com defini¢do de objetivos, metas e
cronograma; revertam o quadro estagnado da municipalizaco da educagdo, aproveitando o potencial
da nova legislagdo de financiamento; instituam sistemas de capacitagio dos agentes locais para o
desempenho de fungdes descentralizadas; na estimulem a criagdo e implantagdo de sistemas de
monitoramento e supervisdo da qualidade dos servigos.

Notas
1. Efetivamente o Brasil é considerado o pais da América Latina que apresenta os indicadores
de maior descentralizacfo fiscal da regifio. A este respeito ver CEPAL (1996:55).
2. O regime militar (1964/1984) implementou reformas fiscais centralizadoras sob os

argumentos de modernizagdo, simplificagio, harmonizagiio e distribui¢io regional dos
recursos. Entre os resultados, registra-se, no periodo, um decréscimo da participacdo dos
governos subnacionais nos tributos da Unido e um crescimento das transferéncias ndo-
constitucionais, com aumento, portanto, do grau de discricionariedade do governo federal
e da dependéncia financeira dos estados e municipios. Ver Afonso (1994).

3. Para observar a divisdo das competéncias tributirias por nivel de governo de acordo com
a Constituicdo de 1988, ver quadros 1 e 2.
4. A Unido reparte parcela de suas receitas tributdrias com os estados e municipios. Do

imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR) e do imposto sobre produtos
industrializados (IPI), 21.5% pertencem ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito
Federal (FPE) e 22.5% ao Fundo de Participagio dos Municipios sendo esta a mais
expressiva transferéncia tributiria federal. Os municipios também recebem transferéncias
de seus governos superiores, os estados. Do produto da arrecadagdo estadual do Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos (o mais importante imposto dos estados) 25%
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pertencem aos municipios. Para maiores esclarecimentos a este respeito consultar Afonso
(1994), Addendum, pp. 12-15.

Neste caso, os critérios de repasse ndo sio definidos em Lei, os montantes decorrendo de
acordos de cooperagio entre os governos, decisdes ad hoc ou decisdes motivadas pelo
ressarcimento de despesas. Principalmente no caso da Unido, tal mecanismo lhe confere um
notdvel poder de barganha sobre os niveis subnacionais, exercido em geral quando a
proposta orcamentéria do Executivo - que inclui tais transferéncias - é negociada no
Congresso Nacional.

No mesmo sentido de Afonso (1994), Bremaeker (1996) demonstra que no perfodo de 1988
a 1992, independentemente do porte dos municipios, as taxas de crescimento das receitas
tributdrias préprias superaram as taxas de crescimento tanto do ICMS transferido pelos
estados quanto das transferéncias federais. J4 as receitas proprias arrecadadas pelos estados
mantém-se sem grandes alteragdes desde o inicio da década de oitefita, em torno de 3/4 do
total das receitas estaduais. Descontando-se as transferéncias devidas aos municipios essa
relacdo diminui para 2/3 (Afonso, 1994).

Afonso&Lobo, 1996: 10. Ademais, € importante destacar, como o faz Afonso (1994, p. 41),
que para os estados este conceito perde um pouco de seu significado ji que parcela
expressiva das receitas tributérias destes entes federados é transferida aos municipios sendo
portanto considerada vinculada, enquanto elemento de despesa.

Isto ndo € verdade para a regidio Centro-Oeste no ano de 1991. A arrecadacdo prépria dos
Estados desta regido foi de 7.1% e os recursos transferidos 6.1% com relagéio aos totais.
No caso do Nordeste, por exemplo, estados como a Bahia e Pernambuco apresentam
melhores indices de desenvolvimento humano (0.609 e 0.577, respectivamente) que outros
estados da mesma regiZo, por exemplo a Paraiba (0.466). O estado de S3o Paulo destaca-se
nos planos regional e nacional: tem 21.5% da populagdo brasileira, 35% do produto interno
e 44% do produto industrial, a sua renda per capita sendo de 6.8 vezes 3 do residente no
estado do Piaui, no Nordeste (Guimaries, op. cit.: 39). Mas seu indice de desenvolvimento
humano - de 0.850 - ¢ inferior ao do estado do Rio Grande do Sul (PNUD/IPEA, 1996:13).
Utilizando como indicador da desconcentragio inter e intra- regional o movimento de
convergéncia em torno 4 média nacional que apresentam os produtos internos por habitante
das regides, o autor compara os anos de 1970, 1975, 1980 e 1985 e verifica que, enquanto
a regido Sudeste registra, entre 1970 e 1985, queda do indice de 153 para 137 (Brasil=
100), todas as outras as regides, cujo produto interno per capita era inferior, em 1970, ao
do pais, em 1985 mostram melhora desse indicador, que se aproxima do indice 100 nacional
(idem, p. 16).

A literatura enfatiza trés tendéncias no comportamento dos indicadores sociais regionais: a
melhora de quase todos nos ditimos 15 anos; a relativa independéncia de seu comportamento
em relagdo ao desempenho da economia e a piora da incidéncia da pobreza. Guimardes
(1995) chama a atengdo para o fato de que o comportamento dos indicadores sociais
regionais apresentam simultaneamente um padrio convergente e um padrio divergente,
quando comparados & média nacional. Padrdo convergente € o que se que nota, por
exemplo, em relagfio 2 esperanga de vida ao nascer: embora regides e estados apresentem
todos uma evolugio positiva, as regides que pior se colocavam antes (Norte e Nordeste)
apresentam melhor evolucio que as anteriormente colocadas em melhor posicdo (Sudeste e
Sul). J4 os indicadores de mortalidade infantil, niveis de instrugdo e abastecimento de dgua
apresentam um padrio divergente. No caso do primeiro, por exemplo, o autor enfatiza que
a melhora sistemética da incidéncia absoluta da mortalidade infantil se d4 em todo o
territ6rio nacional, mas as regides com nivel mais elevado de renda registraram, em relagéo
a média nacional e as regides menos desenvolvidas, uma redugdo maior desse indicador: por
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exemplo, em 1970, o coeficiente de mortalidade infantil do Nordeste era 29% superior ao
nacional e, em 1988, 68% mais alto.

O artigo 208 da Constituigdo F. . .al de 1988 disciplina os deveres que cabem ao Estado
com relagdo a educagdo: i) ensino fundamental, obrigatério e gratuito, inclusive para os que
a ele ndo tiveram acesso na idade propria; ii) progressiva extensdio da obrigatoriedade e
gratuidade ao ensino méaio; iii) atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino; iv) atendimento em creche e pré-
escola as criangas de zero a seis anos de idade; v) acesso aos niveis mais elevados do
ensino, da pesquisa e da criacdo artistica, segundo a capacidade de cada um; vi) oferta de
ensino regular noturno, adequado as condigdes do educando; vii) atendimento ao educando,
no ensino fundamental, através de programas suplementares de material didadico-escolar,
transporte, alimentacéo e assisténcia i saide.

Segundo o texto constitucional, a0 municipios cabe preferencialmente a oferta de ensino pré-
escolar e fundamental, aos estados cabendo preferencialmente o médio, participando com
a Unido da oferta de ensino superior. E verdade que, hoje, é , praticamente nula
participagdo da Unifo na oferta pré-escolar e de primeiro grau (embora participe da oferta
de escolas técnicas de segundo grau). Entretanto, nos municipios médios e grandes
convivem e competem redes estaduais e municipais de pré-escola, ensino fundamental e
médio. O pais conhece também municipios pequenos em que a oferta de primeiro grau é
totalmente de responsabilidade estadual. Da oferta do ensino piblico superior, finalmente,
a Unido e os estados dividem as maiores responsabilidades, mas é possivel encontrar oferta
municipal piblica também nesse nivel de ensino.

E bem possivel que as estimativas de gastos dos estados com o nivel superior estejam
superestimadas, pois as projegdes dos gastos para os estados foram feitas a partir das
maiores unidades federadas que possuem, via de regra, extensas redes de ensino superior
Afonso (1996, op. cit.:2).

Para o caso dos municipios, alerta AFONSO (1996), pode estar havendo distor¢do em um
expressivo volume de gastos com os programas administra¢do e assisténcia a educandos. Isto
poderia ser reflexo, tanto das dificuldades envolvidas na classificagdo acurada das despesas
nos balangos orgamentérios, como da aplicacio de recursos em despesas nfo tipicamente
vinculadas & educacio.

ein 2,380/96.

Para um municipio como o de Itaberé - caso estudado por esta pesquisa - que ndo tem rede
de ensino fundamental, a Gnica alternativa que lhe resta para reter pelo menos 60% dos 25%
das receitas correntes que € obrigado a destinar 4 educagdo, é a de abrir classes de ensino
basico; de outra forma, perderé os recursos que hoje utiliza com bolsas de ensino superior.

O artigo sexto da Constituicdo Federal determina: "Sdo direitos sociais a educacio, a saide,
o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢io 4 maternidade e 2 infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigfio.

A seguridade social compreende as agGes integradas dos poderes piiblicos e da sociedade
para que sejam assegurados os direitos de satide, previdéncia social e assisténcia social. No
artigo n°194 da Carta Magna, sdo estabelecidos os objetivos para o poder piiblico, quando
da organizaciio da seguridade social. Sdo eles: i) universalidade da cobertura e do
atendimento; ii) a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos is populagoes
urbanas e rurais; iii) a seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos,
iv) a irredutibilidade do valor dos beneficios; v) a egilidade na forma de participagio no
custeio; vi) a diversidade da base de financiamento; vii) o cariter democritico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade, em especial
dos trabalhadores, empresarios e aposentados.
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O art. 200 do texto constitucional define as seguintes atribui¢des ao SUS: i) controlar e
fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse para a saide e participar da
producio de medicamentos, equipamentos, imunobiolégicos, hemoderivados e outros
insumos; ii) executar as agbes de vigilancia sanitéria e epidemioldgica, bem como as de
saitde do trabalhador; iii) ordenar a formag@o de recursos humanos na 4rea de sadde; iv)
participar da formulagdo da politica ¢ da execucao das agGes de saneamento bésico; v)
incrementar em sua 4rea de atuagio o desenvolvimento cientifico e tecnolégico; vi) fiscalizar
e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor nutricional, bem como bebidas
e dguas para consumo humano; vii) participar do controle e fiscalizagio da producio,
transporte, guarda e utilizagdo de substancias e produtos psicoativos, téxicos e radioativos;
Viii) colaborar na protegio do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.

O artigo n® 198 da Constitui¢fio estabelece: Artigo 198 - As agdes e servigos publicos de
saide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: i) descentralizagdio, com direcdo dnica
em cada esfera de governo; ii) atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; iii) participagdo da comunidade.

As exigéncias para que Estados e Municipios recebam os recursos federais sdo:
funcionamento dos Conselhos de Satide; existéncia de Fundos e Planos de Satide aprovados
pelos Conselhos respectivos; Programagio e Orgamentagdo de Satide; Relatério de Gestio
Local; Plano de Carreira, Cargos e Salarios.

Comissdo de Intergestores Tripartite, envolvendo o Ministério da Saide, o Conselho
Nacional de Secretirios Estaduais de Saiide e 0 Conselho Nacional de Secretarios Municipais
de Satide.

Comissdo de Intergestores Bipartite, envolvendo a Secretaria Estadual de Satdde e
representantes dos Secretarios Municipais de Saide.

Na gestdo parcial cabe a Secretaria Estadual de Saiide: responsabilizar-se pela programagio
integrada com os municipios, abrangendo manutencio e investimento e gestao dos recursos
proprios e transferidos; cadastrar,programar e distribuir quotas hospitalares e ambulatoriais;
controlar e avaliar a rede de servigos; coordenar a rede de referéncia estadual e gerir
sistemas de alta complexidade; coodernar agde de vigilancia epidemioldgica, hemocentros
¢ rede de laboratérios; formular, executar e controlar vigilancia da condicdes de trabalho.
A gestdo semi-plena prevé aquelas fungbes anteriores e acrescenta a assumpg¢do pela
Secretaria Estadual, da completa responsabilidade sobre a gestdo da prestacdo de servicos
no estado, inclusive o pagamento dos prestadores piblicos e privados de servigo.
Recentemente, assim se expressou um periodista, costumeiro critico dos servigos puiblicos
deficientes: "Nas politicas social tem-se seguido caminho semelhante, em torno a alguns
paradigmas essenciais: descentralizagdo, susbtitui¢io do Estado operador pelo Estado
coordenador, indutor e avaliador das politicas sociais, e pelo fortalecimento das organizagdes
publicas substituindo organizages estatais...No plano da satide, o modelo vitorioso é o do
Sistema Unico de Saiude(SUS)...Em lugar do velho elefante centralista, passam- se as verbas
para os municipios, de acordo com o nimero de pessoas a serem atendidas. Cabe ao
municipio definir as formas de aplicagdo dos recursos, sob a supervisdo de um conselho
composto por representantes das organizagdes locais. A Unifio competira cuidar de politicas
de satide nacional e estabelecer controles sobre as verbas..." Na seqiiéncia, expressa sua
discordancia com o pretenso universalismo e gratuidade da cobertura para setores médios
e altos, ja assistidos por planos de satide (Luis Nassif, FSP 25/11/ 1996).

Como assinala Tavares de Almeida "...O SUS consistiu, seguramente, a mais audaciosa
reforma da 4rea social empreendida sob o novo regime democritico. Ainda que a
implantagiio do novo sistema esteja longe de se ter completado, e muitos sejam seus
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impasses, no estagio atual ja significa uma transformagio profunda do sistema publico de
saide” (Tavares de Almeida, 1995: 16).

Avaliando em um municipio da Regido Metropolitana de Sao Paulo (Guarulhos) a
qualidadedos servigos - medida em termos de eficacia, efetividade, eficiéncia, optimalidade,
aceitabilidade, legitimidade e equidade -, Junqueira e Auge afirmam: "Esta pesquisa permite
concluir que a descentralizagdo abriu de fato novas perspectivas para o setor. O Sistema
Unico de Satide, ao atribuir ao municipio a responsabilidade pela prestagio dos servigos de
saude, torna-o co-responsavel por garantir aos municipes o direito  saide. No entanto, a
maioria dos municipios brasileiros ndo dispuntha de uma rede capaz de fazer frente a essa
nova realidade. Guarulhos estava entre esses municipios e, para assumir esse novo papel,
expandiu a sua rede, visando garantir 4 sua populagdo o acesso a servigos de satde"
(Junqueira e Auge, 1996: 77).

A. L. Vianna identifica trés situacdes de descentralizagio diferentes em graus e ritmos,
resultantes da combinacdo de dois indicadores, a participacio do governo federal na oferta
de equipamentos e a existéncia de politicas estaduais descentralizadoras: a) fraca presenca
federal e forte empenho descentralizador do estado: Sfo Paulo, Ceara e Parani; b) forte
presenca federal e fraca politica estadual descentralizadora: Roraima, Amapa, Para, Mato
Grosso do Sul, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul; c) fraca presenca federal e fraca
politica descentralizadora: estados do Nordeste ¢ Goi4s (Vianna, 1993: 38).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional, que define confere institucionalidade ao
sistema, foi promulgada em 1962.

Negativamente referida como "prefeiturizagio”.

Até 20 mil, de 20 a 50 mil e acima de 50 mil habitantes foram as faixas correspondentes
respectivamente a pequeno, médio e grande no estado da Bahia. No estado de Sio Paulo,
as faixas foram respectivamente de até 50 mil; entre 50 e 250 mil e acima de 250 mil.

O Programa Comunidade Solidéria, iniciado em fevereiro de 1995, é o programa federal
de combate a pobreza.

Graus de satisfacio dos usudrios; formas e eficicia da participagiio social € e graus e
mecanismos da autonomia das autoridades e gestores locais.

Desempenho dos alunos em exames nacionais; taxas de repeténcia, evasio e escolarizacio,
para a educacdo; em saide, taxas de morbimortalidade, de esperanca de vida ao nascer e
de cobertura (de consultas, vacianal etc).

Em educagdo: gasto/aluno; custo ( principalmente saldrios); relagio professor/aluno;
qualificagdo docente e capacidades administrativas dos servigos locais. Em satide: gasto per
capita; capacidade instalada por habitante (médicos, enfermeiros e leitos/ha).

Estimativas das capacidades administrativas; dimensdes relativas da organizagio; graus de
burocratizagao das decises e da implementacio etc. A avaliagio do processo de
descentralizacio considerou especificamente os seguintes aspectos das relagoes entre niveis
de governo: a descentralizacdo de encargos.

Em 1985, a participagio do PIB baiano no PIB nacional foi da ordem de 5.2%, abaixo do
Parana (6.1%), Rio Grande do Sul (7.9%), Minas Gerais (9.8%), Rio de Janeiro (12.3%)
e Sdo Paulo (35. 4%). Guimardes, 1995: 260.

561,026 km2.

Coeficiente de Gini de 0.649, acima do brasileiro, de 0.625 (Guimaraes, 1995:337).

A industria (53.8%), seguida do comércio(33%), dos servigos (11.6%) e da agropecuéria
(1.6%), responde pela maior parte da arrecadagio do ICMS. Em 1995, o ICMS baiano
representava 35.2% doICMS nordestino e 4.4% do nacional.

No orgamento de 1996, em curso, as despesas com pessoal representam 58.1% da receita
corrente. Entre os recursos alocados paras as fungGes de governo, 41% destinam- se 2 irea
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social sendo 17% para Saide e Saneamento e 16% para Educacio e Culitura. Estes dados
ndo podem ser ainda comparados com os de 1995, que correspondem a balango executado.
O estado tem sido historicamente dirigido por partidos e liderangas conservadoras, de forte
projecdo nacional. O governo estadual pertence ao Partido da Frente Liberal que vem
liderando a politica estadual em quase todas as administracGes nos dltimos 30 anos, com
excegao do perfodo 1987-1990, quando o estado foi governado pelo PMDB.

O recrutamento de novos docentes esta programado para final de 1996, através de concurso
publico.

A populagdo indigente do municipio é estimada em 16.5%. 14.3% dos chefes de familia
recebem de 0 a % salario minimo e 31.8% recebem até 1 saldrio minimo.

A cidade € histérico reduto de oposi¢do. A atual administracdo municipal pertence ao
Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB tendo vencido as elei¢des de 1992 numa
frente com os partidos de centro-esquerda e de esquerda em oposigdo ao PFL. As duas
outras administragdes anteriores foram governadas por uma frente liderada pelo Partido do
Movimento Democritico Brasileiro-PMDB.

"...a questdo da municipatiza¢do da educagiio é uma decisio politica da atual administracio,
que pretende ndo apenas resolver as dificuldades materiais e humanas das escolas
municipais, mas também encaminhar solugdes para a escola publica local, seja municipal,
estadual ou federal (Secretaria Municipal de EducagZo, Doc., 1996).

Segundo o Prefeito, o Programa da Comunidade Solid4ria foi o grande responsével por estes
avangos e acha mesmo que, na regido, o seu municipio foi 0 que mais beneficiou-se dele,
mesmo quando alguns dos programas estejam chegando com muito atraso, como o do leite
para criancas desnutridas.

Programa de Alfabetizagdo de Jovens e Adultos - A.J.A. Bahia, previsto para iniciar-se em
outubro/1996, em 19 classes da zona rural e 2 na urbana, durante 6 meses e com duas horas
didrias de duragfo. Os alfabetizadores serdo alunos da escola de 2° grau, recentemente
criada.

Dos 8 funcionarios paramédicos, o estado emprega 3. Os outros 5, além de um dentista
(uma vez por semana) e 2 médicos (residentes fora do municiopio, ali atendendo trés vezes
por semana) sao contratados pela Prefeitura. O municipio conta com um Agente de Satde
mas aguardava 29 outros, ja capacitados, através do Prog. Comunidade Solidaria.
Segundo IBGE. Anuério Estatistico do Brasil, 1992,

Por exemplo: 21.5% da populagio, 35% do produto interno e 44% do produto industrial;
sua renda per capita é de 6.8 vezes a do residente no estado do Piaui, no Nordeste
(Guimarges, op. cit. p. 39).

Entre 1970 e 1985, cai de 39% a 33% a participagio do Estado de Sio Paulo no PIB
brasileiro.

Segundo dados do SEADE. Anuério Estatistico do Estado de Sdo Paulo, 1992.

Secretaria de Satide do Estado de Sdo Paulo.

O municipio ganhou destaque nacional e mesmo foi premiado pela OMS no Programa
Cidade Saudavel pela implementagio do Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
da prefeitura de Campinas, iniciado em fevereiro de 1995, almente beneficiando cerca de
2,800 familias (NEPP, 1996).

Entre eles, estdo os seguintes: Saide da Familia (Vinculo do médico com um grupo de
familia para a atencao personalizada e profilaxia de doengas); Satide do Adolescente; Saiide
do Trabalhador; Preven¢io e Monitoramento de AIDS.

E o Programa Integrado da Crianga e da Familia, que envolve o Sistema de Vigilancia de
Recém-Nascidos de Risco, responsivel pela redugio da mortalidade infantil, entre 1990 e
12995, de 34 para 21.8 mortes por nascidos vivos(FSP, 13/04/1995).
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O municipio registra o interessante caso de ter municipalizado um hospital filantrépico,
quando tratou de expandir o nimero de leitos disponiveis, através de um contrato de locagio
envolvendo prédio, funciondrivc. ¢ equipamentos. Os funciondrios foram mantidos e
contratados pela prefeitura os restantes dos cargos foram preenchidos com estatutarios.
Entre os programas desenvolvidos, estdo os seguintes: Programa do Recém-Nascido de
Risco; Programa de Internagdo Dociliar; Saide Bucal; Programa de Prevengio
Epidemioldgica (DST e Célera); Nicleo de Atengdo Psico-Social ( Municipalizagdo do
Hospital Psiquidtrico e Trabalho com doente mental dentro da linha da luta anti-
manicomial); Nicleo de Pratica Alternativa de Saide (Homeopatia) e Disque-Consulta
(Central de agendamento de consultas nas Policlinicas municipais).

A ala dominante em Itaberé € a quercista, o prefeito integrando em dos seus grupos mais
belicosos, 0 MRS, origindrio da esquerda radical atuante no periodo da ditadura militar.
Por exemplo, a Secretaria da Educaco desconhece os valores recebidos para transporte
escolar € 0 quanto aproximadamente se gasta em merenda no municipio. Embora na 4rea
da saude haja um maior envolvimento do Secretério Municipal, ainda assim este também nio
conhece os valores transferidos pelo SUS a Prefeitura.

O Prefeito atua como um "salva-vidas" das pessoas. Estima-se que atenda diariamente na
sua casa, entre 6:30 e 9:00 horas da manha, umas 10 pessoas e no seu gabinete, outras 10
ou 15, que pedem coisas variadas como por exemplo: botijao de gas, pagamento da conta
de 4gua, de luz, isengdo de IPTU, auxilio para pagamento de contas etc. Foi presenciada
uma cena inusitada de uma pessoa querendo uma galinha nova pois a sua nio estava mais
botando ovos.

Dois sd3o os argumentos: os servidores da prefeitura estdo sem receber seus vencimentos ha
trés meses, o mesmo podendo ocorrer com os docentes, caso haja municipalizagio; os
saldrios municipais sio quase sempre inferiores aos pagos pelo estado.

Diariamente dois dnibus escolares levam estes alunos/bolsistas a cidades préximas. As
bolsas equivalem ao custo das faculdades privadas onde estudam.

O governo do estado de Sdo Paulo distribui a rede SUS medicamentos bésicos produzidos
pelo laboratério estadual - FURPE.

A pretensio era transformé-lo em Hospital de Referéncia para a regido, o que foi vetado
pela Secretaria sob o argumento de que o municipio nio tinha condigdes nem porte fisico
para tanto

Em certa medida reduzindo os efeitos da reforma tributéria e, mais tarde, os ganhos
derivados do efeito Tanzi que se seguin imediatamente ao plano de estabilizacio.

Nao se obteve a tempo informagio de balango de Cel. Jodo Si; no caso de Catd, as
informagdes dos balangos ndo permitiram este tipo de desagregacio.

A Secretaria Estadual de Educacio da Bahia estd orientando os municipios na criagio de
Colegiados Escolares, mas em Cel. Jodo Si ainda niio ocorreu. J4 Cati conta desde 1994
com um representativo Conselho Municipal, composto de duas Cimaras (educacio e
cultura). E intrigante o fato de Campinas ndo possuir Conselho Municipal dada a sua forte
tradicio em associagOes e conselhos sociais.

Embora o pessoal continue vinculado ao estado, a Prefeitura pode completar seus salérios,
elevando-os até o nivel dos docentes municipais. Aliis, por esta razdo houve resisténcia da
Associagdo dos Docentes, prevendo o que de fato ocorreu, o afastamento do professorado
"municipalizado" da prépria Associagio. Sobre planejamento, curriculo, jornada e gasto nas
escolas municipalizadas, a Prefeitura Municipal passou a ter total autonomia. Na avaliacio
dos entrevistados, a municipalizago possibilitou unificagdo do atendimento na rede piblica,
melhor planejamento do atendimento da populagio, integragdo do programa de satide
escolar, antes presente apenas nas escolas municipais.

77



72.

73.

74.

75.

76.

71.

78.

79.

78

As Prefeituras Municipais sdo, no Brasil, as grandes provedoras de transporte escolar para
alunos de 5* série em diante residentes em zonas rurais, tendo no passado recebido recursos
federais para esse fim. Mais recentemente, o programa foi direcionado aos municipios da
Comunidade Solidaria e por tal razdo Itabers e Cel. Jodo S4 foram contemplados em 1995,
Os recursos sdo partilhados pela Unido (70%), pelos estados (20%) e pela Prefeitura (10%).
Dado a importincia politica e clientelistica desse equipamento, ¢ muito forte a pressio dos
prefeitos sobre os recursos do programa.

A descentralizagio da merenda escolar, em quase todas as escolas - com excegio das de
Itabera - foi elogiada e associada as maiores regularidades e qualidade com que os alimentos
chegam aos alunos. Em Catd, verificou-se que a Prefeitura completa com recursos préprios
o cardapio.

Em Santos, € alta a satisfagio com o melhor atendimento, principalmente pelo seu cariter
integrado e completo, além de mais 4gil. Em Campinas, o reconhecimento de que melhorou
o atendimento - reducio de pessoas no Posto, distribui¢do de medicamentos, programas de
prevengio - foi acompnhado da critica ao reduzido tempo das tltimas consultas do dia, nio
mais que 15 minutos, quando as primeiras duram 2 horas. Em Cel. Josio Sa, além da
satisfagdo pelo melhor funcionamento do Centro de Sadde, o usudrio enfatizou a menor
caréncia de medicamentos e material no Centro: "...hoje, quando falta, a Prefeitura logo
providencia a compra".

O Conselho Municipal de Satde de Salvador é composo por 32 membros, sendo 16
representantes de usudrios e 16 representantes institucionais, de prestadores e de
profissionais de satide. O Conselho &, por sua vez, descentralizado em 15 Conselhos Locais
de Saide, bastante atuantes, segundo os depoimentos.

Salvador, pelos desencontros com a politica estadual, ndo pode avangar mais decididamente
para a forma mais autdnoma da gestdo semi-plena. J4 nos pequenos municipios de Itabera
e Cel. Jodo S4, nio enquadrados em nenhuma modalidade de gestdo, ndo houve
deslocamento do grau de autonomia.

Desde os anos 70 o estado de Sao Paulo vem implementando programas para a redugio da
evasio e da repeténcia nas escolas estaduais, presentes também nos municfpios estudados.
Entre eles, destaca-se o Ciclo Basico, de 1984, a Jornada Unica de 1987 e a Escola-Padrio,
de 1992, Desde 1995, nas escolas dos municipios da Comunidade Solid4ria - Itaber4 e Cel.
Jodo Sé entre eles - houve reforco de todos os programas pedagdgicos e assistenciais.
Programas de Capacitagdo Docente foram implementados pela Secretaria da Educacio da
Bahia, detectados por exemplo em Cel. Jodo S4. Em Catd, a Fundacio Clemente Mariani
ha 5 anos atua junto a Prefeitura e as escolas municipais em programas de capacitagio
docente e material pedagdgico.

As redes ptblicas de satide do estado de Sio Paulo desde a década dos 70 desenvolvem
programas para 0 grupo-materno infantil. Também iniciativas municipais importantes foram
verificadas antes e ao longo da descentralizagio em Santos e Campinas. Neste iltimo
municipio, o programa de controle da desnutrico infantil atua ha mais de dez anos; ha dois
anos o municipio implementou um programa de renda minima para familias com filhos em
idade escolar explicitamente dirigido 2 redugdo da desnutri¢do infantil e da repeténcia
escolar.

Criar sistemas regionalizados de verificacfio da qualidade dos alimentos servidos na merenda
escolar ¢ um desafio. Como o é a supervisio de servicos de saide, que evitem tragédias
como as quase 100 mortes no servi¢o de dialise de Caruaru ou dos 50 bebés que morreram
em maternidades contaminadas do Norte e do Nordeste.
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