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Resumo

Os municipios, em especial os das capitais e aqueles de médio e
grande porte, vém assumindo crescente importancia nas estratégias de
combate a pobreza no Brasil. A descentralizagdo fiscal, a partir da
Constituicdo de 1988, a recuperagdo da capacidade de gasto das
prefeituras, a modernizagdo das administragdes municipais, e a
responsabilidade crescente sobre 0 gasto social comp&em este cenario.

A descentralizacdo de atribuicBes ocorreu de fato em areas
como a educagdo e a salde. E novos programas federais, como os de
transferéncia de renda, abriram espagos importantes para experiéncia
locais inovadoras.

Os municipios também vém assumindo novos desafios, em
especia, na politica urbana, com abordagens criativas frente aos
bolsbes de miséria nas cidades e mobilizacdo de fontes internas e
externas de recursos. A capacidade de intervencdo dos municipios na
area socia tem sido fortalecida, ademais, pelas parcerias com
organizag0es da sociedade civil na elaboragdo e execucdo do
programas.

Os desafios a este processo sdo também apontados, referentes a
enorme heterogeneidade dos municipios e as profundas desigualdades
inter e intra-regionais, tornando ainda mais complexo o enfrentamento
da pobreza no pais.
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|. Marco referencial de combate a
pobreza: a gestdao municipal

1. O sistema federativo

O ano de 1988 é considerado consensuamente um marco
historico na trajetoria do Federalismo no Brasil. A nova Constituicéo
entdo promulgada buscou organizar a Federagcdo de forma mais clara.
Alguns pontos merecem ser lembrados:

e Os municipios foram reconhecidos, pela primeira vez
explicitamente, como unidades de governo do Estado
Nacional, com autonomia politica, administrativa e
financeira.

e A descentralizagdo fiscal abriu espago para o fortalecimento
da capacidade de financiamento dos governos subnacionais,
redistribuindo receitas.

e A descentralizacdo de responsabilidades foi apenas esbocada
e gerou ambiguidades e obstacul os a um processo ordenado.

Alguns problemas ja4 existentes em versbes anteriores da
Constituicdo permaneceram e outros foram criados pelo novo texto
constitucional (ver no quadro 1.1). De forma breve, pode-se enumerar:

e As chamadas competéncias comuns ou concorrentes
continuaram a existir, em especial na area social: redes
paraelas de prestacdo de servigos (educacdo e salide),
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gerando impossibilidade de responsabilizacdo de governos por negligéncia ou
inexisténcia de determinados servigos (“quando todo mundo pode tudo, ninguém se
responsabiliza por nada’). O paragrafo Unico do art. 23, prevendo afixag8o de regras para
a articulagdo intergovernamental, nuncafoi regulamentado.

Aos estados a Constituicdo continuou reservando a chamada “competéncia residual”; ou
segja, responsabilidades que ndo estgjam explicitamente vedadas no texto legal. Essa
vedacdo nunca ficou suficientemente esclarecida e, agregada as competéncias
concorrentes, resultou em grande ambiguidade.

Os municipios tiveram que se defrontar com a atribuicdo de prover servicos publicos de
“interesse local”. A definicdo do que significa tal expressdo nunca ocorreu, € passou a
compor o cendrio de dificuldades quanto a responsabilizagdo pela prestacéo de servigos.

Quadro 1.1

DISTRIBUICAO DAS COMPETENCIAS ENTRE OS TRES NIVEIS DE GOVERNO-SEGUNDO A
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1998

Unido

Unido, Estados e
Municipios

Estados
(art.25)

Municipios
(art. 30)

Competéncias para
(art. 21):

Competéncias para
(art. 23):

Planejar e promover defesa
contra calamidades
publicas

Definir diretrizes para
desenvolvimento urbano,
inclusive habitacéo,
saneamento basico e
transportes urbanos.

Competéncias privativas
para legislar (art. 22):

Diretrizes politica nacional
de transportes;
Seguridade social;
Diretrizes e bases da
educagédo nacional.

Saude, assisténcia publica
e protecdo a portadores de
deficiéncia;

Cultura, educacgéo e
ciéncia;

Meio ambiente;
Fomento agropecuaria e
organizacédo do
abastecimento alimentar;

Habitagcdo e saneamento;

Obs:

Lei complementar fixara
normas para cooperagao
entre os diferentes niveis
de governo, com vistas ao
equilibrio do
desenvolvimento nacional.

Competéncias para
legislar concorrentemente
sobre (art. 24):

Meio ambiente;

Educagéo e cultura;

Previdéncia e saude;
Protecéo a infancia,

juventude e portadores de
deficiéncia.

Competéncia residual.

Estados podem instituir (lei
complementar) regides
metropolitanas,
aglomerages urbanas e
microrregido, tendo em
vista fungdes publicas de
interesse comum.

Educagéo pré-escolar e
ensino fundamental;

Saude:

Servigos publicos de
interesse local com carater
essencial, inclusive
transporte coletivo;

Planejamento da ocupagéo
do solo urbano: plano
diretor como instrumento
bésico da politica de
desenvolvimento urbano.

Fonte: feito pelas autoras.
i\lotas:

Saude: previsdo de sistema Unico, regionalizado, hierarquizado, descentralizado, com direcdo Unica em cada esfera de

, governo (art. 198);

municipios e ent. beneficentes coordenacéo e execucéo (art. 204);

3

Assisténcia Social: descentralizacdo politica-administrativa; esfera federal; coordenagéo e normas gerais; estados,

Educacé&o: Unido responsavel pela organizagéo e financiamento do sistema federal de ensino e o dos Territorios e

prestacao de assisténcia técnica e financeira a Estados, DF e municipios; municipios com atuacéo prioritaria no ensino
fundamental e pré-escolar (art. 211).
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De 1988 até agora, com especia énfase na metade da década de 90 em diante, vérios avancos
foram experimentados. As areas que mais progrediram no ordenamento da distribuicdo de
responsabilidades foram a educacdo, a salde e a assisténcia social. Mais adiante este trabalho
detalha a situacdo atual desses setores.

Mesmo levando em conta as mudancgas ocorridas ao longo do tempo, ainda persistem
conseguiéncias da Constituicdo, de natureza mais global. Pedindo licenca para utilizar expressdes
metafdricas, e aparentemente paradoxais, ousa-se dizer que restou um cen&io de “desordem
organizada’. Desordem, porgue as atribui¢des de cada nivel de governo ficaram sem planejamento,
ndo havendo acordo politico suficiente por muito tempo. Organizada porque ndo houve caos,
tampouco interrupcdo da prestagdo de servigos. Alguma organizagdo prevaleceu e foi sendo
progressivamente conquistada, em especial nos setores acima mencionados.

No que respeita aos trés niveis de governo, as imagens projetadas sdo, sem intuito de
qualquer generalizacdo absoluta:

e “Esquizofreniaresponsavel” como uma caracteristica do governo federal: duas tendéncias
se degladiam no plano federal. A primeira € defendida e operacionalizada por aqueles
gue, mesmo que ndo se expressem desta maneira, ainda acreditam e defendem politicas e
programas centralizadores. A segunda busca, cada vez mais, os melhores e mais efetivos
caminhos para uma real descentralizacgo. E boa parte da méaquina de governo transita
entre as duas tendéncias, procurando se equilibrar de forma responsavel, sem deixar que
haja solucdo de continuidade na prestacéo dos servicos.

e Governos estaduais pairando num “limbo politizado”: resultado das competéncias
concorrentes e da competéncia residual, 0s governos estaduais ndo ficam nem no céu nem
no inferno (limbo). Mas ndo se trata de um limbo neutro. E um limbo politizado porque
0s governadores estaduais sdo atores politicos de suma importancia no pais. Basta ver
guantas vezes sdo acionados para sustentar ou se opor a uma politica emanada do governo
federal.

e O comportamento dos municipios pode ser identificado como de “adolescentes velhos’.
Adolescentes, porgque acreditam, muitas vezes, que tudo podem, pois assim lhes foi dito
pela Constituicdo, ao lhes atribuir plena autonomia. Velhos, porque muitos ainda ndo se
livraram das antigas e tradicionais préticas de governar — sempre a espera de algum
beneficio que Ihes caia as méos oriundo do governo federal, sem falar no clientelismo e
assistencialismo nas politicas sociais, que ainda persistem a muitas delas.

Tudo isso, entretanto, ndo obscurece o fato de que os municipios brasileiros participam de
forma crescente, e cada vez mais relevante, na vida do pais, em particular na provisdo de servicos
sociais basicos. Enfrentam dificuldades de carédter estrutural que, de formaisolada, ndo conseguem
superar. Além disso, vale ressaltar que a propria Constituicdo estabelece como principio a gestao
descentralizada e democratica, além da participacdo da comunidade. Esse principio tem seu
rebatimento direto na legislacdo infra-constitucional gue resultou na proliferacdo de conselhos nos
trés niveis de governo em todas as &reas. educacdo, sallde, assisténcia social, previdéncia, trabalho,
atencdo a crianca e adolescente.
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2. Cenario municipal: heterogeneidade e desigualdade

Embora ndo sgja peculiaridade brasileira, a heterogenel dade entre os municipios € grande no
pais. Alguns aspectos sdo ilustrativos dessa heterogeneidade: o porte, o grau de urbanizagdo, a
capacidade de financiamento e a participagdo nos gastos sociais.

O quadro abaixo, com base nos dados censitarios de 2000, indica a diversidades dos
municipios no que respeita ao tamanho da populagéo. Percebe-se que cerca de 40% da popul agcdo
brasileira ainda vivem em municipios de até 50 mil habitantes. Nesta categoria se enquadram 90%
dos municipios brasileiros.

Quadro 1.2

DISTRIBUICAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS E DA POPULACAO 2000

BRASIL

Municipios Populagao

Faixas Namero Percentual Namero Percentual
Até 20 mil 4022 73,0 33437 404 20,0
De 20 a 50 mil 958 17,0 28 832 600 17,0
De 50 a 100 mil 303 6,0 20958 128 12,0
De 100 a 300 mil 158 3,0 26 455 991 16,0
De 300 a 500 mil 35 0,6 13172014 8,0
De 500 mil a 1 milh&o 18 0,3 12 583 713 7,0
Acima de 1 milh&o 13 0,2 34 389 320 20,0
Total 5 507 100,0 169 829 170 100,0

Fonte: IBGE — Censo 2000.

Nos municipios grandes, acima de 300 mil habitantes, est&o localizados cerca de 35% da
populacdo. Mas sdo apenas 1,1% do total de 5.507 municipios, sendo que apenas 13 cidades
concentram popul agdes acima de 1 milh&o de habitantes.

A regido Sudeste é aguela que se distancia das demais no que respeita ao tamanho dos
municipios e a concentracéo da populacéo.’ Pouco mais da metade da populacéo (58%) habita em
36 municipios de mais de 300 mil habitantes, sendo que 27% se concentram em 4 municipios de
mais de 1 milh&o de habitantes.

A regido Sul é a que apresenta populacdo menos concentrada. Cerca de 20% da popul agcéo
moram em 8 municipios grandes e apenas dois municipios com mais de 1 milhdo de habitantes
abrigam 12% da populacdo sulista. Duas outras regiGes — Norte e Nordeste tém 25% da popul agdo
em municipios acima de 300 mil habitantes, distribuidos em 4 e 13 municipios respectivamente. A
regido Centro-Oeste chega a ter 40% da populacdo nessa categoria, concentrada em apenas 5
municipios.

O tratamento das questbes sociais que afetam a populacdo certamente é afetado por esses
diferenciais de porte do municipio. Agregue-se ao tamanho do municipio o seu grau de urbanizacdo
€ Um Novo cenario aparece.

1 Osquadros 1 a5, em anexo, apresentam a distribuic&o do niimero de municipios e da populagdo por regizo.

10
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Quadro 1.3
DISTRIBUIC}AO DA POPULAC}AO RURAL E URBANA 2000 BRASIL
Faixas de Urbano Rural Total
Populagcao
Nimero Percentual NUmero Percentual Ndmero
Até 20 mil 18 415 230 55 15022 174 45 33437 404
De 20 a 50 mil 19 097 894 66 9 734 706 34 28 832 600
De 50 a 300 mil 41 662 849 88 5721270 12 47 384 119
Acima de 300 mil 58 777 986 98 1367 061 2 60 145 047
Total 137 953 959 81 31845211 19 169 799 170

Fonte: Censo IBGE — 2000.

A populagéo brasileira vive majoritariamente nas cidades (81%). Quando observamos essa
distribuicgo rural e urbana da populagdo por tamanho dos municipios, no entanto, aparecem
importantes diferencas. Nas cidades até 20 mil habitantes, por exemplo, quase a metade vive na
arearural. Ja nos municipios entre 20 mil e 50 mil habitantes a populacéo rural atinge um terco do
total. Essa proporcéo é decrescente quanto maior € a populagdo do municipio, como esperado, até
atingir 98% de habitantes nas cidades acima de 300 mil habitantes. Ai se localiza a concentracéo da
pobreza, em termos absol utos.

A heterogeneidade soma-se outra questdo: as desigualdades inter e intrarregionais. Estudo
recente desenvolvido pelo Instituto de Estudos sobre Trabalho e Sociedade (IETS) em 2004, a
partir de dados da Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios (PNAD) aponta observactes
importantes sobre as desigualdades interregionais (IETS, 2004). Estas sd0 muito mais conhecidas e
discutidas que as disparidades intrarregionais.

O quadro abaixo denuncia a persistente desigualdade historica entre os estados mais ricos,
nas regides Sul e Sudeste, e os mais pobres, no Nordeste. Os indicadores socio-econdémicos ai
descritos séo auto-explicativos.

Quadro 1.4
INDICADORES SOCIOECONOMICOS SELECIONADOS EM 2002%
Regiado/ Renda Pobreza Desem- | Escolaridade Analfa- |Atraso Escolar| Telefones
Estado pocsag' Estimada como prego Numero de betismo Proporcdo de | Proporcéo
( ) a proporgéo de Taxa de anos de Taxa de |criangas (10 a de
Dada pela | pobres, a partir desem- estudo analfabe- | 14 anos) com | domicilios
renda da linha de prego | completosda | tismos da pelo menos que
domiciliar pobreza aberto populagdo | populacéo | dois anos de possuem
per capita | estipulada pelo com mais de com 15 defasagem telefones
IPEA 25 anos anos ou série-idade fixos
mais
Nordeste
Alagoas 64 63,5 8.5 4,0 31,2 35,8 24,8
Rio Grande 82 49,3 6,7 5,2 22,7 23,7 32,9
do Norte
Centro-Oeste
Mato Grosso 126 23,9 6,5 6,0 12,6 12,6 41,0

(continda)
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Quadro 1.4 (concluséo)

Regido/ Renda Pobreza Desem- | Escolaridade | Analfa- Atraso Escolar | Telefones
Estado p.cap. Estimada como prego NUmero de betismo Proporcao de |Proporcéo
(Us$) a proporgéo de Taxa de anos de Taxade | criancas (10 a de
Dada pela | pobres, a partir desem- estudo analfabe- 14 anos) com |domicilios
renda da linha de prego | completos da tismos da pelo menos que
domiciliar pobreza aberto populacdo | populagdo dois anos de | possuem
per capita | estipulada pelo com mais de com 15 defasagem | telefones
IPEA 25 anos anos ou série-idade fixos
mais
Sudeste
Rio de 179 19,6 11,6 7,4 2,6 12,6 63,8
Janeiro
Séo Paulo 184 19,5 11,4 7,2 4,5 4,5 71,2
Minas 119 24,8 8,7 5,8 9,0 9,0 53,9
Gerais
Sul
Parana 142 249 6,9 6,3 6,9 6,9 60,2
Santa 153 14,5 4,4 6,6 7,6 7,6 61,2
Catarina
Brasil 131 32,9 9,1 6,1 16,1 16,1 52,8

Fonte: IETS, a partir de tabulagtes especiais da PNAD/IBGE; Tabela citada no Policy Paper n° 4 — Desenvolvimento
com justiga social: uma agenda para os Municipios, IETS, janeiro de 2004, coordenagéo de André Urani e José
Guilherme dos Reis.
¥ Todos os valores em reais apresentados no texto foram convertidos para délar americano, considerando a PTAX-
BACEN média do més ou do ano, conforme o caso. As tabelas com valores em reais encontram-se no Anexo.

Tirando o desemprego, cujas taxas mais elevadas se encontram no Rio de Janeiro e S&o
Paulo, inclusive acima da média brasileira, e o atraso escolar, parao Rio de Janeiro e Mato Grosso,

todos os demais indicadores sdo desfavoraveis para os estados do Nordeste.

E nestes estados que se concentra a maior percentual de pobres e onde se registram os piores
indicadores relativos a educacdo: indices de analfabetismo (um terco da populacdo acima de 15
anos em Alagoas); escolaridade e atraso escolar (quase 40% das criangas entre 10 e 14 anos com
pelo menos dois anos de defasagem série-idade, também em Alagoas).

As disparidades a0 longo de uma década, descritas no quadro abaixo, mostram a
complexidade da situacao.

Quadro 1.5

EVOLUCAO DOS INDICADORES SOCIOECONOMICOS SELECIONADOS

1992-2004"
(Percentuais)

12

Regido/ Estado Renda p. cap. | Desigualdade ‘ Pobreza ‘ Indigéncia Desemprego
Nordeste
Alagoas 8,80 4,87 0,07 2,37 -2,22
Rio Grande do Norte 31,15 -3,90 -23,17 -36,57 -12,10
Centro-Oeste
Mato Grosso 69,64 10,82 -38,00 -46,26 26,96
(continda)
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Quadro 1.5 (concluséo)

Regido/ Estado Renda p. cap. | Desigualdade ‘ Pobreza ‘ Indigéncia Desemprego
Sudeste
Rio de Janeiro 23,63 0,39 -26,24 -32,19 71,13
Séo Paulo 29,97 6,88 -15,59 -18,48 38,78
Minas Gerais 35,46 -0,97 -30,29 -46,46 46,26
Sul
Parana 56,58 -1,34 -41,18 -56,81 33,56
Santa Catarina 22,85 -13,06 -45,53 -64,05 16,82
Brasil 30,86 1,23 -19,42 -30,87 41,83

Fonte: IETS (2004).
® As linhas de pobreza e de indigéncia séo aquelas estimadas pelo IPEA; Pobreza e a indigéncia: proporcéo
de pessoas vivendo nestas situagdes; Desigualdade: medida pelo indice de Gini.

O crescimento da renda per capita domiciliar, 31%, e o aumento da desigualdade, 1% pelo
indice de Gini, mostram que ndo necessariamente aumentar a renda disponivel a populacéo
significa diminuir a desigualdade. O caso de Mato Grosso mostra que, mesmo tendo a renda per
capita crescido mais do que o dobro da média nacional, a desigualdade teve a maior elevacdo da
década no pais. Por sua vez, Santa Catarina apresentou um crescimento da renda bem abaixo da
média nacional e a maior queda na desigualdade. N&o por casuaidade, € nesse Estado que a
diminuic&o da pobreza e daindigéncia é a mais elevada do pais, muito acima da média nacional.

No que respeita ao desemprego, o Rio de Janeiro foi o campedo no periodo. Embora
apresentasse um indice de desigualdade mais baixo dentre os estados considerados, as taxas de
pobreza e de indigéncia se aproximam da média nacional.

Desequilibrios interregionais, todavia, ndo sdo suficientes para explicar uma situacdo que se
apresenta como estrutural no Brasil. Os desequilibrios atingem o plano municipal de uma forma
incontestavel. Segundo o estudo ja mencionado do IETS de 2004, dados do Censo indicam que dos
550 municipios mais ricos do pais, em termos de renda per capita mensal, apenas 13 se localizam
nas regides Norte e Nordeste (IETS, 2004). Por outro lado, dos 550 mais pobres, apenas 10 estéo
fora do Nordeste, exatamente na regido mais pobre de Minas Gerais, o Vae do Jequitinhonha, érea
reconhecida oficialmente como inserida no Poligono da Seca.

A mesma base de dados vai além. O municipio com renda per capita mais elevada, cerca de
1.000 reais (US$ 548), fica em Sdo Paulo (Aguas de Sdo Pedro). A renda mais baixa, apenas 30
reais (US$ 16,4) mensais se localiza no Maranhao (Centro do Guilherme).

A desigualdade ndo se restringe as regifes ou mesmo aos municipios. A pobreza ndo esta
circunscrita a regido geografica mais ampla. A disparidade intrarregional, ou melhor intraestadual,
também é parte do cenério. O Estado de Minas Gerais na regido Sudeste, por exemplo, apresenta o
Vale do Jequitinhonha mencionado acima, com indicadores comparaveis aos dos municipios mais
pobres do Nordeste. A renda per capita de Belo Horizonte, capital de Minas Gerais era de R$ 557
(US$ 304) em 2000, enquanto que a do municipio de Bonito de Minas — a mais baixa do estado —
erade R$ 49 (US$ 27). A rigor estas enormes discrepancias entre arenda per capita dos municipios
s30 registrados em todos os estados, independente de estarem em regides mais desenvolvidas.

O proprio Estado de Sao Paulo ndo € uma ilha de riqueza. Dados do Governo do Estado,
levando em conta indicadores de riqueza, longevidade e escolaridade, agrupados no Indice Paulista

2 O Quadro 9 no Anexo apresenta i nformagdes sobre renda per capita por estado, destacando os municipios da capital, o municipio de

menor renda per capita e quando for o caso, os muncipios com renda per capita superior a da capital.
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de Responsabilidade Social,* apontam para 5 grupos de municipios, dos mais ricos aos mais pobres.
Os primeiros incluem 81 municipios na regido metropolitana e concentram 62% da populacédo do
Estado, inclusive a capital (Grupo 1). O grupo de municipios mais pobres (Grupo 5) se localiza na
Regido Administrativa de Registro incluindo o Vae do Ribeira, principalmente, com 114
municipios, em geral de pequeno porte, concentrando um total de 2 milhdes de pessoas (SEADE,
2004).

Algunsindicadores d&o evidéncias das disparidades entre estes dois grupos de municipios.”

e Riqueza: o consumo anua de energia elétrica por ligacdo nos trés setores no Grupo 1 é
de 21,8 Mw, enquanto no Grupo 5 € de 6,5 Mw, bem abaixo da média do Estado. Para o
consumo por ligacdo residencial estes nimeros variam de 3 Mw a 1,8 Mw. Ainda neste
indicador, o rendimento médio de emprego formal no Grupo 1 era de R$ 932,00 (US$
509) em 2000, pouco mais do que o dobro do rendimento dos trabalhadores do Grupo 5.

e Longevidade: ataxade mortalidade infantil (por mil nascidos vivos) € de 19,7 no Grupo
5, bem acima da média do Estado e bem maior que ado Grupo 1 (16,9).

e Escolaridade: no que respeita aos jovens, sdo 66% da faixa de 15 a 19 anos no Grupo 1
gue completaram o Ensino Fundamental (até a 82 Série), propor¢do que cai para 55% no
Grupo de municipios mais pobres. Na faixa dos 20 aos 24 anos, 46% dos jovens daregido
metropolitana de S&o Paulo completaram o Ensino Médio, enquanto no Grupo 5 esta
proporcéo chega a apenas um terco dos jovens.

O caso do Estado do Rio de Janeiro reforgca o cenario das disparidades intrarregionais (Perro,
Valeria e Quintaes Giovani e Arnon Andréia ,2004). A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
mais rica (456 reais de renda per capita -US$ 249, a mais dta do Estado) e com menores
proporcdes de pobres e indigentes em 2000 (18 e 8%), contrapdem-se as regides do Norte e do
Noroeste Fluminense, com muito baixa renda per capita (240 e 261 reais, ou 131 e 143 dolares
respectivamente) e elevado porcentual de pobres e indigentes, 29 e 10% respectivamente.

Os grandes centros urbanos, por sua vez, expressam também de forma dramética as
desigualdades sociais do pais. Estas cidades apresentam crescentes parcelas da populagdo vivendo
em condi¢des extremamente precérias e praticamente excluidas da vida da cidade. Nessas favelas e
periferias urbanas, os indicadores sociais —condicdes de moradia, analfabetismo, baixa
escolaridade, desemprego e subemprego, mortalidade infantil e desnutricdo— comparam-se aos
piores do pais.

A complexidade da questdo da pobreza nos grandes centros urbanos, portanto, representa
hoje um dos principais desafios para as politicas publicas.

Um exercicio feito para a cidade do Rio de Janeiro com base no Relatério de
Desenvolvimento Humano exemplifica esta quest&o: mantidos os padrdes atuais de investimentos,
um bairro pobre precisara de 100 anos para acancar o nivel de qualidade de vida de um bairro rico
com IDH similar ade paises desenvolvidos (IETS, 2004).

JA o comportamento dos indicadores da regido metropolitana de Sdo Paulo, que inclui os
municipios mais ricos do Estado, como apontado acima, reflete um quadro de agravamento das
desigualdades sociais e do aumento da pobreza. Considerando o ranking das regi6es metropolitanas
do Brasi| feito a partir do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), observa-se que
a grande S&o Paulo, nos ultimos 10 anos, saiu daterceira posi¢ao para 0 sétimo lugar. A proporgao
dos que vivem com menos de meio saldrio minimo de renda mensal aumentou de 9,4% para 14%

3 Indice elaborado em 2000 pela Fundacdo Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE), por solicitagio da Assembléia
Legislativa do Estado, a partir da adaptagéo do IDH as condigdes particulares do Estado de S&o Paulo.
4 Dados para o ano de 2000, segundo SEADE (2004).
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entre 1991 e 2000.°> Mesmo no municipio da capital, que concentra quase 60% da populagéo da
regido metropolitana, este indicador aumentou de 8% para 12% no periodo.® E também na cidade
de S&o Paulo que o numero de pessoas vivendo em favelas alcanga 11% da populagdo total. Por
fim, considerando os 20% mais pobres da regido metropolitana, registra-se uma queda da renda per
capita de 26%, enquanto para os 10% mais ricos verificou-se um aumento de 11%.

Esse conjunto de heterogeneidades e desigualdades tem um rebatimento l6gico na
capacidade de financiamento dos municipios brasileiros e na gestdo das politicas sociais. Este é 0
objeto da secdo seguinte deste trabalho, que traz uma andlise do papel dos municipios no
financiamento das politicas sociais.

O sadlério minimo hoje é de R$ 260,00, o equivalente a US$ 89,3 a taxa média de setembro de 2004.
6 Segundo o “Dossié Estado”, caderno especial do Jornal o Estado de S&o Paulo, publicado em 26 de setembro de 2004, com base em
pesquisarealizada pelo IETS.
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lI. O financiamento das politicas
sociais no Brasil: o papel dos
municipios

1. Evolucéo e estrutura das receitas fiscais e

do gasto social no Brasil

Um outro fator indicativo da heterogeneidade dos municipios se
refere a sua capacidade de financiamento. O quadro abaixo deixa bem
claro que a descentralizacdo fiscal aconteceu de verdade a partir da
Constituicdo de 1988, gerando aumento expressivo de receita para 0s

municipios brasileiros.

Quadro 2.1

RECEITA DISPONIVEL PELAS ESFERAS DE GOVERNO 1985-2003

(em percentual do PIB)

Anos Unido Estados Municipios Total
1985 14,2 53 2,9 22,3
1990 16,1 7,4 4,9 28,3
1995 16,0 7,5 4,9 28,4
2000 19,4 8,2 4,9 32,5
2001 20,1 8,7 51 33,8
2002 20,7 9,1 59 35,7
2003 21,2 8,9 5,8 35,9

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional;
Tabela citada no Policy Paper n° 4 — Desenvolvimento com justica
social: uma agenda para os municipios, IETS, janeiro de 2004,
coordenacdo de André Urani e José Guilherme dos Reis.
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7

A receita disponivel apresentada € composta da arrecadacdo prépria dos municipios
(impostos sobre servigos, sobre propriedade territorial urbana, transmissdo de bensimoveis, taxas e
contribuicBes de melhoria) e as receitas de transferéncias constitucionais, advindas dos governos
federal e estadual.”

Essas transferéncias, a despeito da sua natureza, sdo sempre realizadas do maior para o
menor nivel de governo. No caso dos municipios, as partilhas de receitas sdo as seguintes:

Provenientes da unido:
(i) 22,5% do imposto sobre produtos industrializados (IPl) e 22,5% do imposto de renda
(IR), que compdem o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);

(ii) 70% do imposto sobre operagdes financeiras (IOF-Ouro);
(iii) 50% do imposto territorial rural (ITR).
Provenientes dos estados:

(iv) 25% do imposto sobre circulagdo de mercadorias de bens e servicos (ICMS — imposto
sobre valor adicionado);

(V) 50% do imposto sobre a propriedade de veiculos (IPVA);

Além dessas partilhas de receitas tributérias, foi criado em 1996 o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamenta e valorizagcdo do Magistério (FUNDEF) Este fundo é
formado pelas seguintes vinculagdes das transferéncias constitucionais: 15% das parcelas estadual
e municipal do ICMS; 15% do Fundo de Participacdo dos MunicipiosFPM; 15% do Fundo de
Participacdo dos Estados/FPE,® 15% das parcelas dos municipios e dos Estados do Fundo de
Compensagdo pela Exportagdo de Produtos IndustriaisFPEX. Esse novo mecanismo de
financiamento a educagéo seré tratado em maiores detalhes na se¢cdo 1 cap. |11 deste trabalho.

O quadro a seguir aponta a importancia das transferéncias para as receitas disponiveis nos
municipios. em 2003 as receitas tributérias proprias das prefeituras representavam 1,63% do PIB,
enquanto as transferéncias da Uni&o e dos Estados atingiram 4,15% do PIB.

Quadro 2.2
RECEITAS TRIBUTARIAS DISPONIVEIS NOS MUNICIPIOS
2003 2002
USs$ Percentual Percentual Us$ Percentual Percentual
Bilhao do PIB Total Bilhdo do PIB Total
GDP 493,3 459,4
Total 28,5 5,77 100,0 27,2 5,92 100,0
Receitas Tribut. 8,0 1,63 28,1 7,7 1,68 28,3
Préprias
Transferéncias 20,5 4,15 71,9 19,5 4,25 71,7
Unido para 8,0 1,63 28,2 8,1 1,76 29,7
Municipios
Tax-shared base 6,3 1,29 22,3 6,4 1,39 23,5
FPM 6,3 1,28 22,1 6,3 1,38 23,3
(continda)

7 O Quadro 10 em Anexo apresenta a arrecadaco tributéria direta por nivel de governo, e o Quadro 11 detalha todos os tributos por

categoria

8 O Fundo de Participacao dos estados é composto por parcelas do IPI e do IR, ambos de competéncia da Uni&o.
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Quadro 2.2 (conclusao)

2003 2002
uUss$ Percentual Percentual Uss$ Percentual Percentual
Bilh&o do PIB Total Bilh&o do PIB Total

ITR 0,0 0,01 0,2 0,0 0,01 0,2
IOF-Ouro 0,0 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Outros 1,7 0,34 6,0 1,7 0,37 6,2
ICMS 0,3 0,06 1,0 0,3 0,06 1,0
FUNDEF 1,4 0,29 50 14 0,31 52
Estados para 12,4 2,52 43,6 11,4 2,49 42,0
Municipios
Tax-shared base 9.6 1,94 33,5 8,9 1,93 32,6
ICMS 8,3 1,68 29,1 7,7 1,67 28,2
IPVA 1,3 0,26 4,4 1,2 0,26 4,4
Outros 2,9 0,58 10,1 2,5 0,55 9,4
FPEXx 0,1 0,03 0,4 0,1 0,03 0,5
Fundef 2,7 0,56 9,6 2,4 0,53 8,9

Fonte: Afonso, José Roberto R. e Aratjo, Erika Amorim 2004. “Local Government Organizations and Finance:
Brasil” — fontes primérias: STN, Confaz e IBGE.

Embora a receita disponivel global como propor¢do do PIB tenha crescido significativamente
(de 22% em 1985 para 36% em 2003), comparando-se o0 periodo pré e pos Constituicdo de 1988,
percebe-se que os municipios foram os mais beneficiados. Foram esses entes de governo que
apresentaram maior percentual de crescimento (84%) face aos governos estaduais (68%) e ao
governo federal (53%) no periodo em consideracdo. O quadro a seguir aponta que a participagdo
dos municipios na receita tributéria disponivel passa de 11% para 17% do total no periodo
1998/2002.

Quadro 2.3
EVOLUGAO DA RECEITA TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOVERNO 1960 - 2004
(Percentuais)
Conceito/Ano Unido Estados Municipios Total
Arrecadacéo Direta
1960 64,0 31,3 4,8 100,0
1980 75,1 22,0 2,9 100,0
1988 70,5 26,5 29 100,0
2002 68,7 26,6 4,7 100,0
2003 68,8 26,6 4,5 100,0
Receita Disponivel
1960 59,4 34,0 6,6 100,0
1980 69,2 22,2 8,6 100,0
1988 62,3 26,9 10,8 100,0
2002 57,9 25,5 16,7 100,0
2003 59,0 24,9 16,1 100,0

Fonte: Afonso, José Roberto R. 2004. “Brasil, um caso a parte” — fontes primarias:
FGV/IBGE, Contas nacionais, STN, SRF, MPAS, CEF, CONFAZ e FINBRA/STN.
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A estrutura da receita per capita disponivel aos governos municipais, a grosso modo
distribuida entre receita propria e receita advinda das transferéncias, reforca o argumento da
heterogeneidade. O quadro abaixo mostra que quanto maior € o municipio, mais elevada € areceita
prépriae mais baixa é a proporcdo da receita por via de transferéncias.

Quadro 2.4

RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA E DE TRANSFERENCIA PER CAPITA. SEGUNDO O PORTE DOS
MUNICIPIOS 2002

& (valor em US$ Milhges)

Receita Tributéria Propria Receita das transferéncias Total

Faixas de populagédo Valor Percentual Valor Percentual Valor
Até 50 000 8,96 2,98 292,12 97,02 301,08
De 5001 a 10 000 9,89 4,90 191,75 95,10 201,64
De 10 001 a 20 000 9,09 5,46 157,37 95,54 166,46
De 20 001 a 50 000 13,33 8,74 139,23 91,26 152 56
De 50 001 a 100 000 22,88 14,75 132,28 85,26 155,17
De 100 001 a 500 000 40,06 23,38 131,32 76,62 171,38
De 500 001 a 1 000 000 46,10 26,05 130,87 73,95 176,97
De 1 000 001 a 2 000 000 65,78 32,36 137,48 67,64 203,26
Acima de 2 000 000 113,59 46,05 133,09 53,95 246,67

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro — FINBRA 2002;Tabela citada no Policy Paper n° 4 —
Desenvolvimento com justica social: uma agenda para os Municipios, IETS, Janeiro de 2004, coordenagao
de André Urani e José Guilherme dos Reis.

& Valores calculados ao délar médio do ano de 2002.

Apesar do aumento significativo das receitas tributarias municipais disponiveis, permanece a
dependéncia dos peguenos municipios das transferéncias oriundas dos governos federal e estadual.
Nos municipios até 50 mil habitantes a receita tributaria propria per capita em 2002 chegava a
apenas 27 reais (US$ 9), meros 3% das receitas per capita disponiveis. JA nos municipios acima de
500 mil habitantes o valor dessa receita varia entre 135 e 332 reais (US$ 46 e US$ 113), chegando
a quase 50% da receita total, indicando um grau de dependéncia de transferéncias muito mais
baixo.

Quando se considera a receita tributaria per capita dos municipios, observa-se, como seria de
se esperar, valores mais elevados em regides de maior renda e nas cidades de maior porte. Estudo
feito com uma amostra de 4.630 municipios para 1996, indica que, excluindo as capitais, e
considerando as prefeituras com mais de 100 mil habitantes, 60% da receita tributaria provém das
regides Sul e Sudeste (Afonso e outros 1999). Além disso, destaca-se nesta amostra um conjunto de
80 municipios —a maioria da Regido Nordeste— com populacéo entre 50 mil e 100 mil habitantes
que ndo arrecadam R$ 10,00 per capital.

O fato concreto da dependéncia municipal das transferéncias ndo tem impedido um processo
nitido de esforgo por parte dos governos locais de aumentar suas receitas proprias. Na primeira
década de vigéncia da nova Constituicdo (1988/1998) o volume de recursos proprios municipais
teve um acréscimo de aproximadamente 197%. Comparando com os demais niveis de governo,
observa-se que o crescimento médio anual destas receitas foi duas vezes maior que o dos tributos
estaduais e cerca de trés vezes o dos federais (Afonso e Araujo, 2000). E, ainda que exista uma
concentracdo da arrecadacdo tributéria propria municipal, vale ressaltar informagdes da Secretaria
do Tesouro Nacional que apontavam ja em 1997 a quase totalidade dos municipios coletando
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alguma receita tributéria propria, sendo que entre 90% e 95% dos municipios cobravam impostos
sobre servigos (1SS), sobre propriedade territorial urbana (IPTU) e taxas.’

Mais recentemente, a partir do final da década de noventa, registra-se um volume crescente
de investimentos municipais voltados para a modernizacdo da gest&o nas areas tributéria, financeira
e administrativa e nos setores sociais basicos. A prefeituras, principamente as das capitais e
aquelas de médio e grande portes, tém buscado explorar seu potencial de geracdo de receitas
proprias, através da ampliacéo e atualizagdo de sua base tributéria, da melhoria dos langamentos
dos tributos e da agdo fiscalizadora, da cobranca mais eficiente de débitos em atraso, da
modernizacdo da legislacdo, rotinas e processos, além de agbes voltadas & melhoria do atendimento
ao contribuinte.

Vale lembrar a edicdo da chamada Lei de Responsabilidade Fiscal no ano de 2000, que
promoveu uma mudanca estrutural do regime fiscal brasileiro. A introducéo de conceitos e praticas
de responsabilidades e transparéncia e a harmonizac&o de diferentes normas para o ordenamento e
o equilibrio das finangas publicas, compuseram um quadro favordvel para o movimento dos
muni cipios em busca de um novo patamar de organizagdo e capacidade de intervengdo na vida das
cidades.

As necessidades de investimentos dai decorrentes tém sido viabilizadas por linhas de
financiamento que vém sendo ofertadas aos municipios. A principal delas refere-se a0 chamado
Programa de Modernizagdo da Administracdo Tributéria e da Gest@o dos Setores Sociais Basicos
(PMAT) ofertada através do BNDES, Banco Naciona de Desenvolvimento Econdmico e Social.
Outra linha de financiamento vem sendo ofertada através do PNAFEM (Programa Nacional de
Apoio a Administracéo Fiscal dos Municipios), administrado pelo Ministério da Fazenda, a partir
de um empréstimo do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID ao Governo Brasileiro.

Uma avaliacdo do PMAT divulgada pelo BNDES em janeiro de 2003 apontava que a adeséo
a0 Programa j& atingia 10% dos municipios brasileiros. Tais municipios representavam 66% da
receita tributéria propria municipal do pais e 24% da populagéo total. Considerando as estimativas
de crescimento das receitas tributarias proprias a partir destes programas de modernizagao,
observa-se que, em média, tais municipios projetavam aumentar sua arrecadacéo em cerca de 50%
(BNDES, 20023).

Vale apontar, também, alguns resultados de municipios selecionados na avaliagdo divulgada
pelo BNDES.™ O Gréfico a seguir aponta os ganhos de arrecadaco, a partir dos investimentos em
modernizagdo da gestdo, em oito municipios. Mesmo em prefeituras com um elevado patamar de
organizacdo, como Rio de Janeiro, Curitiba, Vitdria e Belo Horizonte - todos naregido Sudeste — os
aumentos de receitas em quatro anos sdo expressivos, ficando entre 24% e quase 40%. Destaca-se,
neste conjunto, a prefeitura de S&o Luiz, na regido Nordeste, que apresentou um ganho de
arrecadacdo da ordem de 114%. Ja dois municipios da regido Norte - Belém e Manaus - também
obtiveram expressivos ganhos de receitas proprias: 86% e 47%, respectivamente.

®  Estesdados sio apresentados em Afonso e Aralijo (2000), pag. 3. As estatisticas referem-se a uma amostra de 5.046 municipios.

10 Uma andlise detalhada das primeiras experiéncias municipais no ambito do PMAT pode ser vistaem BNDES (2002b).
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Gréfico 2.1
CRESCIMENTO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS PROPRIAS EM MUNICIPIOS SELECIONADOS, PMAT
(Valores em R$ 1.000,00)
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Fonte: Informag6es de outubro de 2002 obtidas em BNDES (2002a), pag. 33.

Algumas das principais medidas adotadas por estas prefeituras a partir de seus investimentos
na administragdo tributéria sdo apresentadas a seguir, atitulo de ilustraco:

e 0 processo de recadastramento econdmico feito no Municipio de Sdo Luiz, levando a um
incremento de 220% na base cadastral;

e aimplantacdo do cadastro multifinalité&rio em Belém, integrando as bases cadastrais do
municipio, que aém dos ganhos em termos de racionalizagdo, permitiu avangos na
promogdo da justica fiscal. O aperfeicoamento dos mecanismos de fiscalizagdo e
cobranga geraram um impacto de 232% de crescimento na cobranga da divida ativa no
periodo 1997/2001;

e 0s investimentos em cadastro e tecnologia da informacdo, que propiciaram um
crescimento de quase 50% do Imposto Territorial Urbano, na cidade de Belo Horizonte,
em guatro anos,

e aotimizagdo da cobranca da divida ativa no Rio de Janeiro, que gerou aumentos de 117%
na recuperacdo anual no periodo 1996/2001.

Esta linha de financiamento para investimentos em modernizag&o tributaria continua a ser
bastante procurada, consolidando a tendéncia de fortalecimento financeiro das administrages
municipais. Até julho de 2004, o BNDES j& havia contratado 297 operacfes desta natureza com 0s
governos municiais, em um total de R$ 590 milhdes (US$ 195 milhdes)."* Considerando ainda os
projetos ja aprovados e em fase de contratagdo, a carteira deste Programa apontava neste periodo
para um total de 443 projetos de melhoria da arrecadagéo, envolvendo investimentos da ordem de
R$ 713 milhdes (US$ 235 milhdes).

Tudo isto, naturalmente, ndo elimina os fatos de que a receita tributéria prépria e o processo
de modernizac&o tributéria ainda estejam bastante concentrados nos municipios de médio e grande
portes e nas capitais dos Estados. Tampouco minimiza o fato de que ha ainda um enorme potencial
tributério a ser explorado por todos os municipios, independente de porte ou regido.

1 Dados do BNDES, dejulho de 2004, utilizadaa PTAX do Banco Central de 30/07/2004 (3,0268).

22



CEPAL - SERIE Medio ambiente y desarrollo N° 109

A vigorosa descentralizag@o dos recursos tributérios em favor dos municipios, consagrada na
Congtituicdo de 1988, resultou em um aumento da importéncia deste nivel de governo na
administracdo publica nacional. Segundo os dados das contas nacionais, em 1998 os municipios
foram responsaveis por 19% da folha de pagamentos dos funcionérios publicos ativos do pais, por
39% das compras de bens e servigos para custeio e por cerca da metade da formacédo bruta de
capital fixo dos governos. Quando se considera o gasto publico social, 0s municipios ja respondiam
por quase um terco das despesas com educagdo e salde (Afonso e Araljo, 2000).

Do ponto de vista do gasto, componente fundamental da capacidade de financiamento dos
municipios, ha que primeiro levantar um conjunto de questes que até hoje suscita davidas. O que
se entende por gasto social? Que setores estdo ai incluidos? E quando se agrega o combate a
pobreza, alarga-se ou diminui-se o0 conceito de gasto socia? Este trabalho ndo tem como objetivo
responder essas questdes, mas sim trazé-las aluz e relativizar as informagdes apresentadas.

O gréfico abaixo mostra como se distribuiram os gastos dos governos municipais no ano de
2003, e asinterpretagdes podem variar, segundo a defini¢éo que se dé para gasto social.

Gréfico 2.2
ESTRUTURA DA DESPESA DOS MUNICIPIOS POR FUNQAO — 2003
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Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.

Num conceito de gasto social estrito, incluindo-se os tradicionalmente aceitos como
educacdo, salde e assisténcia/previdéncia, percebe-se que pouco mais da metade dos gastos vai
para estes trés importantes setores (58%). Eles estdo diretamente associados a populacéo pobre que
frequenta a escola publica, € atendida nos postos de salide municipais e recebe os beneficios de
programas de assisténcia social.

Se avangcarmos no conceito, agregando habitac&o/urbanismo e transporte, chega-se a 72% do
gasto total. Cabe ressaltar que urbanismo e transporte em geral sdo entendidos como infra-
estrutura. Mas ha que levar em conta que os pobres sdo possivel mente os maiores beneficiérios dos
transportes de massa e da melhoria das vias publicas em suas &reas de moradia. No que tange a
habitac&o, programas subsidiados fortemente pelos governos municipais sdo em gera dirigidos a
populacdo de mais baixa renda.

Qualgquer que segja a interpretacdo, um fato permanece como importante. O gasto com o
aparato do Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario) nos municipios é menor que o0 gasto social,
estrito ou ampliado.
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2. Financiamento externo®

No financiamento das politicas publicas municipais, em especia aguelas dirigidas ao
combate a pobreza, cabe destacar o papel dos organismos multilaterais, em especial o Banco
Mundia/BIRD e o Banco Interamericano de Desenvolvimento/BID.

Vale comecar falando da relagdo FMI e Banco Mundial. Trata-se, como sabido, de uma
alianca de caréter 0 mais amplo possivel, que propicia umainfluéncia globalizada, por meio de uma
modelagem de politicas macro-econémicas. O efeito dessa alianga politico-financeira, sobre paises
em desenvolvimento e pobres, é bastante conhecido.

As politicas sociais no Brasil sofreram consequiéncias negativas dessa politica globalizada.
Durante muito tempo estes setores foram, e em alguns casos ainda sd0, vistos como gastadores e se
encontram submetidos a determinacbes de politicas macro-econdmicas. Na década de 90
intensificaram-se os financiamentos na &rea social, face a permanéncia das condi¢des de pobreza e
principalmente das desigualdades de renda, sob 0 argumento da necessidade de investimentos em
capital humano e social. O Banco Mundial assumiu como bandeira a luta contra a pobreza, da
mesma forma que o FMI também reviu seu discurso tradicional, na mesma direcéo.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento/BID, com atuag&o limitada ao &mbito regional,
durante muito tempo foi considerado o primo pobre dos organismos multilaterais, pelo pouco
recurso disponivel para investimentos, se comparado ao Banco Mundial. Na década de 90, ap0s
significativo aporte de recursos do governo americano, cresce o papel do BID no Continente. Eis ai
um ponto comum entre o0 FMI, o Banco Mundial e o BID, qua segja a importancia das decisdes
sobre as politicas interna e externa americana para a atuagdo desses organismos. Os Estados Unidos
representam 30% do capital votante do BID.

Duas outras caracteristicas comuns ao Banco Mundial e ao BID podem ser acrescentadas. A
primeira delas diz respeito a prioridade absoluta a empréstimos. E ndo poderia ser diferente dada
sua inser¢cdo no mercado financeiro. Embora as condicfes financeiras sgjam distintas em termos de
taxas de juros, prazo de caréncia, tempo de amortizagdo, no caso brasileiro ainda interessa ter
nestes bancos uma fonte de captacdo de recursos. As taxas de juros aplicadas, mesmo que
varidvels, sdo mais atraentes que as praticadas no mercado interno brasileiro. Uma outra
similaridade remete & importéncia que vem sendo dada ao desenvolvimento institucional das
agéncias executoras dos programas de investimento, desde o inicio dos anos 90. Sem dlvida, esse €
um papel importante para os governos tomadores, de todos os niveis, uma vez que, especia mente
nas &reas sociais, por muito tempo negligenciaram a necessidade de modernizagdo da gest&o social.

O Banco Mundial

O Banco Mundial inicia sua atuagdo no Brasil em 1949, com um projeto nas &reas de energia
e comunicagies, a época setores privados. Durante 30 anos, incluindo o periodo em que o Banco
paralisou suas atividades frente a moratéria decretada pelo pais (1959 a 1965), apenas um projeto
foi dirigido a érea social, no caso educagdo, assinado em 1971 no valor de US$ 8,4 milhGes. Por
muito tempo o pais foi um dos maiores tomadores de empréstimos do Banco, perdendo apenas para
China e india. A énfase da atuagio do Banco a investimentos em infra-estrutura, como visto,
privilegiou a forma centralizada (governo federal) e setorializada (saneamento, transportes,
moradia, educagdo, salde). Isso trouxe consequéncias para as politicas de investimento no pais,
principalmente na &rea social, onde a dificuldade de trabalhar de forma integrada persiste até hoje.

2 |InformagBes obtidas a partir dos documentos “O Banco Mundial no Brasil: Uma parceria de Resultados’ e de projetos
disponibilizados nos sites www.bancomundial .org.br e www.iadb.org.
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Somente no fim da década de 80, j& em pleno periodo de redemocratizacdo e de progresso na
descentralizacdo, esse esquema é desafiado, partindo a inovagdo da &rea de desenvolvimento
urbano. Introduz-se a intersetoriadlidade nos programas;, o processo de descentralizacdo é
reconhecido e governos estaduais passam a ser grandes tomadores; torna-se generalizada a
promoc¢do do fortalecimento institucional de governos estaduais e municipais; critérios objetivos
s80 exigidos para a alocacdo de recursos. Programas no Rio de Janeiro, Parang, Rio Grande do Sul,
Ceara, Minas Gerais e Bahia sdo exemplos dagueles que romperam os esquemas tradicionais. As
&reas de educacdo e salde também devem ser mencionadas, dado que o Banco vem apoiando
inovagdes em alguns governos estaduals e municipais € mesmo no governo federal. Os melhores
exemplos em educacdo, no ambito estadual, sdo os programas de Minas Gerais e do Parana.

Em meados da década de 90 o Banco Mundial comeca a perder espaco para o BID na &rea
socia do Brasil, face a expansdo da atuacdo deste Ultimo e ao aperto das condicionalidades do
FMI. A isso deve-se agregar o fato do Banco Mundial néo ter emprestado diretamente a municipios
por um longo tempo, ao contrério do BID, no momento em que este nivel de governo tornou-se
responsavel por boa parte do gasto na area social.

Pode-se ilustrar a importancia dos recursos do Banco Mundia para os municipios, mesmo
com a interveniéncia dos governos federal e estadual, com alguns exemplos de projetos aprovados
apartir de 2000, nas éreas de educacdo, salde e desenvolvimento urbano.

Na éea de educacdo tem-se como exemplo o Fundo de Fortaecimento da
Escolad FUNDESCOLA, no ambito do Ministério da Educacdo. A sua terceira versdo foi aprovada
em 2003 com um total de US$ 176 milhdes. Voltado exclusivamente para 19 estados das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 0 Fundescola tem como objetivo melhorar a fregtiéncia dos alunos
e seu rendimento escolar. Embora beneficie administragbes estaduais e municipais, o Projeto
reforca estratégia federal até 2002 de transferir recursos diretamente para as escolas, numa
radicalizagdo da descentralizag&o.

No que tange a salde, vale ressatar os Programa de Combate & DST/AIDS e o Programa de
Salde da Familia, mais adiante mencionados. O primeiro esta desde 2003 em sua terceira versao e
beneficia diretamente 411 municipios. Por sua vez, o Salde da Familia transfere US$ 56 milhdes,
de um total de US$ 136 milhdes, para os municipios promovendo treinamento de profissionais na
&rea de atencdo a salde e a ingtituicéo de sistemas de avaliagdo e treinamento. S80 dois casos de
programas federais que, com recursos externos, possibilitam um bom aporte de recursos adicionais
aos municipios.

Como visto, o desenvolvimento urbano é um setor onde o Banco Mundial contribuiu para a
introducdo de novas formas de gestéo. O Projeto Desenvolvimento Urbano e Gestdo de Recursos
Hidricos/PROURB, no Ceara, seguiu a linha de outros ja implementados em trés estados no Sul do
Brasil. Durante um longo periodo, de 1995 a 2003, US$ 140 milhdes foram investidos pelo BIRD,
sendo uma parte destinada a criagdo de Fundo de Desenvolvimento Municipal. Ta instrumento
serviu para criar uma fonte autbnoma e regular de recursos para 0S municipios, com critérios
transparentes de distribuico.

Ainda em desenvolvimento urbano tem-se o Projeto Metrépole atualmente sendo
implementado em Pernambuco com financiamento externo de US$ 84 milhdes. Embora a geréncia
do Projeto estegja nas méos do governo estadual, por meio da Fundagdo de Desenvolvimento
Municipal, dois municipios sdo os principais beneficiarios — Recife, a capital, e Olinda, municipio
importante da regido metropolitana. Trata-se de um tipico projeto de melhoramento de favelas e
&reasirregulares, além do fortalecimento institucional das instancias governamentais.

O Ultimo exemplo refere-se a empréstimo tomado pela Prefeitura de Betim, municipio da
regido metropolitana de Belo Horizonte, capital do estado de Minas Gerais, representando uma
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nova fase do Banco Mundial de trabalhar diretamente com os governos locais. Ja existem alguns
casos dessa natureza, em geral capitais de estados. O projeto de betim envolve US$ 59 milhdes do
Banco Munidal e est4 voltado a reducdo da pobreza e melhoria da qualidade de vida na cidade.
Como o nome indica— Projeto Integrado de Desenvolvimento Municipal, varias acfes so previstas
em infra-estrutura e servigos sociais, agregadas novamente ao fortalecimento institucional dos
orgéos envolvidos.

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Criado em plena Guerra Fria, 1959, o BID se destaca entre os bancos de desenvolvimento
regional existentes no mundo. Depois dos Estados Unidos, o Brasil (11% do poder de voto) e a
Argentina s30 os maiores acionistas. A semelhanca do Banco Mundial, a primeira operagdo do BID
no Brasil, em 1961, beneficiou uma empresa privada da area de celulose e papel. No mesmo ano, 0s
demais empréstimos foram destinados principalmente a infra-estrutura, executados por empresas
publicas o privadas.

O BID apresentou desde sua implantagdo um aspecto facilitador de suas intervenctes — uma
maior compreensao e aproximacdo dos problemas nacionais, com mais quadros técnicos de origem
local. Isso gudou em muito a expansdo de sua atuagdo no Brasil, tal como ja mencionado, apds o
aumento do aporte de capital americano.

Pode-se atribuir ao BID, a semelhanga do Banco Mundial, um apoio importante a programas
inovadores, seja no que respeita a reestruturacéo do Estado ou a &rea social. Como exemplo podem
ser citados programas de ensino médio no Parang; violéncia, despolui¢cdo da Baia da Guanabara e
reurbanizacdo de favelas no Rio de Janeiro, aém do Programa de Apoio a Administracdo Fiscal
mencionado anteriormente.

O Programa Favela-Bairro, da Prefeitura do Rio de Janeiro, € considerado exemplar. Em
processo de término de sua segunda versdo, com um investimento do BID da ordem de US$ 180
milhGes, o projeto beneficia a populacdo de baixa renda vivendo em éreas marginalizadas da
cidade. Trata-se também de um projeto integrado onde multiplas intervengdes buscam articulagéo:
infra-estrutura bésica, atencdo a criangas e jovens, trabalho e geracdo de renda. O componente de
fortalecimento institucional ai esta presente. O éxito do projeto se expressa na proposta da
Prefeituraao BID para uma terceira expansdo, ora em negociacao.

Embora no &mbito estadual, alguns outros projetos beneficiam diretamente municipios. Um
exemplo € o Projeto de Saneamento, no Ceard, iniciado em 2003. Um total de US$ 100 milhdes do
BID devera ser investido na capital do Estado, Fortaleza, e em outros 19 municipios do interior.
Com vistas a melhoria da oferta e da qualidade da &gua e esgoto, o projeto vai promover a
expansdo dos servicos de coleta e tratamento, a melhoria das condigdes sanitarias de comunidades
entre 15 e 100 mil habitantes, além de fortal ecimento institucional .

No outro extremo do pais, o Projeto Parana Urbano segue a trilha de outros projetos do BID
e do Banco Mundial. Em sua segunda versdo, da continuidade a investimentos anteriores da ordem
de US$ 250 milhdes, gastos entre 1996 e 2001, em cerca de 400 municipios, envolvendo servicos
urbanos e sociais; pequenos e médios produtores agricolas, além da promogdo de fortalecimento
institucional de municipio, suas associagdes. A expansdo do Parand Urbano prevé novo aporte do
BID de US$ 180 milhdes.

Voltando ao Nordeste, pode-se mencionar o Projeto Desenvolvimento Sustentavel da Zona
da MatalPROMATA, Pernambuco, iniciado em 2001, também sob a gestdo estadual. Os
municipios da regido estdo sendo beneficiados com recursos direcionados a gestdo municipal;
educacdo; sallde e saneamento; estradas; diversificagdo econdmica; gestéo e protecdo ambiental .
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lll. O processo de descentralizacéo

1. As politicas setoriais: relagdes inter-
governamentais

Se as mudangas no Sistema Tributario brasileiro atribuiram um
papel estratégico aos municipios no terreno das politicas sociais, as
mudancgas ocorridas no plano das relacBes intergovernamentais, a
partir de meados da década de noventa, vieram reforcar este novo
papel assumido pelos governos sub-nacionais.

Tais mudancas, que serdo apresentadas a seguir, referem-se, em
primeiro lugar, a redefini¢do de formas de financiamento nas éreas de
salde e educacdo, implicando em repasses regulares e volumosos de
recursos da Unido para os municipios. Também na érea de assisténcia
socia e das politicas publicas de emprego registraram-se processos
vigorosos de descentralizacdo. Além disso, 0 Governo Federal passou
a estabelecer parcerias na execugdo de programas de transferéncia de
renda - muitos deles com espago para gestdes municipais bastante
criativas - voltados para a parcela mais pobre da popul agéo.

1.1 Ensino fundamental

Criado em 1996 por meio de Emenda Constitucional, o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério - FUNDEF promove a cooperacéo
financeira intergovernamental, aterando a sSistemética de
financiamento do ensino fundamental. Na pratica, o FUNDEF cumpre
de certa forma a falta de regulamentacéo do artigo 23 da Constituicdo
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Federal, tal como observado em se¢éo anterior deste trabal ho.

O Fundo é formado por vinculagdo de percentual das transferéncias constitucionais,
possibilitando a garantia de um piso minimo de gasto por aluno da rede publica do ensino
fundamental. O piso minimo estipulado em 1998, abrangendo o conjunto de alunos do ensino
fundamental, era de 315 reais (US$ 271). Em 2002 houve ateracdo nos caculos e diferenciacdo
por série, chegando a 418 reais (US$ 143) para alunos de 12 a 42 séries e 439 reais (US$ 150) para
alunos de 5% a 82 séries. Para 2004 esses valores passam para 538 reais (US$ 181) e 565 reais (US$
190), respectivamente.”®* As fontes de recursos que compdem o FUNDEF s3o: 15% das parcelas
estadual e municipal do ICMS; 15% do Fundo de Participagdo dos Municipios/FPM; 15% do
Fundo de Participacdo dos Estados/FPE; 15% das parcelas dos municipios e dos Estados do Fundo
de Compensacéo pela Exportacdo de Produtos Industriai/FPE-EX.

A distribui¢cdo de recursos do Fundo se faz com base no nimero de alunos matriculados em
escolas estaduais e municipais. Além disso, o FUNDEF determina que, caso 0S recursos
arrecadados ndo sejam suficientes para garantir 0 piso minimo de gastos, o governo federa se
responsabiliza pelas transferéncias complementares.

Estudo recente da evidéncias de uma redistribui¢cdo de recursos de estados para municipios.
O répido avango do processo de municipalizacdo do ensino fundamental talvez seja um dos
resultados mais visiveis das mudancgas provocadas pelo FUNDEF (Afonso, José Roberto, 2004).
Em 1997, antes da aplicacdo generalizada do Fundo, as prefeituras detinham 41% do total de
matriculas. Em 2003 essa propor¢do havia subido para 57%.

Outros dados sdo significativos: em 2003, recursos da ordem de 25 bilhdes de reais (US$
8,13 bilhdes) compuseram o FUNDEF, representando 11% da receita disponivel aos governos
subnacionais. Os municipios ficaram com 51% do total redistribuido. Os efeitos redistributivos
aparecem no favorecimento das regifes menos desenvolvidas. No Nordeste 0s municipios tiveram
um aumento de 15% na sua receita disponivel, propor¢do que cai para 6% nas regides Sul e
Sudeste, maisricas.

Com respeito a valorizagdo do magistério, parte essencial do FUNDEF, estudo de
Semeghini** mostra que anteriormente a0 FUNDEF somente 23% das redes de ensino aplicavam
recursos na formagédo de professores ndo habilitados, sendo que em 2000 esse percentual atingia
73%. O efeito redistributivo do Fundo também ai aparece, pois houve uma reducdo expressiva do
nimero de professores com baixa qualificagdo, exatamente nas regides Norte e Nordeste,
respectivamente 51 e 45%, agquelas com mais altos indices desse tipo de educadores. O aumento da
remuneragdo dos professores seguiu também o padréo redistributivo. O maior aumento de
remuneragdo se deu no Nordeste, com uma taxa média de 60%. Ja nas regides mais ricas, Sul e
Sudeste, 0 acréscimo daremuneragdo média atingiu 22 e 24%.

1.2 O sistema Unico de saude / SUS

A Constituicdo de 1988 determinou 0 acesso universal a salide publica, por meio do Sistema
Unico e Descentralizado da Salide/SUS. Atualmente, cerca de 30% da populagdo, certamente a
mais pobre do pais, utiliza exclusivamente o SUS para o atendimento de suas necessidades de
salde (Afonso, José Roberto R., 20044d). Essa propor¢do dobra quando se trata daguelas pessoas
gue usam o SUS e algum outro tipo de sistema, em geral privado. Apenas 9% da populagcdo nunca
se beneficiaram do SUS.

13 Dados obtidos a partir do site do Ministério da Educagéo (www.mec.gov.br) - Legislagdo.
14 Semeghini, Ulysses. FUNDEF: Uma Revolugo Silenciosa (www.mec.gov.br/sef/fundef), p. 16.
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Conforme previsto, a politica de descentralizagdo, mais ainda de municipalizacdo, se
consolidou com o SUS. A chamada gestdo plena, controle absoluto e exclusivo do atendimento a
salide, atinge cerca de 600 municipios brasileiros. Vale lembrar, entretanto que existem 16 estados,
do total de 26, que ainda mantém a maior parte da rede publica sobre sua responsabilidade. No que
respeita a atencdo bésica, porta de entrada no sistema, a quase totalidade dos municipios (5000) a
controlam.

Em 2000 verificou-se mudanca importante nas regras de financiamento da salide. Por meio
de Emenda Constitucional, foi instituida a vinculag&o de receitas tributérias préprias para o SUS.
Lei Complementar definiu que o gasto federal com o SUS deveria ser corrigido pela variagéo
nomina do PIB e estabeleceu um cronograma de crescente vinculagdo dos impostos estaduais e
municipais até 12 e 15% respectivamente, a partir de 2004. Tal vinculagdo assume caracteristicas
diferentes daquelas referentes ao FUNDEF, na medida em que o critério de calculo da aplicagcdo de
recursos ndo est inserido no texto constitucional e ndo houve alteracéo dos critérios de rateio.

Em 2002 foram transferidos 8 bilhdes de reais (US$ 2,73 hilhdes) para os governos
subnacionais, representando 4% da receita tributéria disponivel e 15% do total dos impostos
federais repartidos. A municipalizacdo da salde se revela em alguns nimeros. 80% dos recursos
s8o transferidos para 0s municipios. 1sso significa 30% de sua arrecadagdo propria e 38% do que €
recebido por meio do Fundo de Participagdo dos Municipios/FPM.

Outro programa de atencdo a salde, e executado exclusivamente pelos municipios, merece
atencdo: Programa de Salde da FamiliglPSF. Em 1991 criase o Programa de Agentes
Comunitérios de Salde/PACS que, a partir de 1994 se transforma no Programa Salde da Familia,
incorporando e ampliando a atuagdo dos agentes comunitarios que S0 responsavels por um grupo
de familias na propria localidade onde vivem. Além dos agentes comunitérios, o PSF é executado
por equipes que incluem médico, enfermeira e atendentes em postos de salde e por especiaistas
em salde bucal .

Informagdes do Ministério da Salide,™ para junho de 2004, apontam para um total de 191 mil
agentes comunitérios no pais e 21 mil equipes de Salde da Familia. As equipes de salde bucal
ainda sdo em menor numero, cerca de 8 mil. Os agentes comunitérios estdo hoje em 93% dos
municipios brasileiros, acompanhando 97 milhdes de pessoas. Por sua vez as equipes do Programa
Salde da Familia podem ser encontradas em 84% dos municipios, responsaveis por 67 milhdes de
habitantes. Ainda segundo o Ministério da Salide, a atuagdo das equipes consegue resolver cerca de
85% dos problemas de salde das comunidades, evitando internagdes. A queda da mortalidade
infantil € um dos principais resultados dessas intervengdes, caindo de 34/1000 nascidos vivos em
1994 para 28/1000 em 2001.

1.3 Rede de protecéao social

Desde o inicio da década da 90 comegou-se a criar no Brasil um conjunto de programas que
deram origem a chamada Rede de Protecdo Social. Sua caracteristica bésica é a descentralizagdo
dos programas de assisténcia social voltados a populacdo em situagcdo de risco social, pobres e
indigentes, preconizada pela Lei Organica da Assisténcia Social/LOAS promulgada em 1993 e
posta em praticaa partir de 1995.

Com base no Orcamento da Seguridade Social, definido pela Constituicdo de 88, o
financiamento das atividades passa pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Social que transfere
0s recursos de forma automatica para fundos subnacionais. Arranjo institucional importante se

5 InformagBes obtidas no site www.saude.gov.br/siab
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revela no Conselho Naciona de Assisténcia Social, instancia colegiada, que encontra também seu
rebatimento nas instancias subnacionais.

O quadro abaixo mostra os principais aspectos do conjunto de Programas da Rede de

Protecéo Social.
Quadro 3.1
ACOES SOCIAIS DO GOVERNO FEDERAL EM PARCEIRA COM OUTROS GOVERNOS — 2003
Acgdes Ministério Publico Alvo Tipo de Namero de Gastos ¥
governam. beneficio beneficarios | (R$ milhdes)
Rede de protecao

Bolsa Escola Educacéo Criangas de 6 a 15 R$ 15,00 (US$ 10,2 milhdes 1.264,2
anos em familias com | 4,9) por crianga, (US$ 411,2)
até ¥ salério minimo até o limite de 3
per capita criancas por

familia

Auxilio-gas Minas Energia Familias com renda R$ 7,50 (US$ 7,9 milhGes 695,2
per capitd maxima de 2,45) por familia (US$ 226,1)
1/a salario minimo

Bolsa Saude Criangas até 6 anos, R$ 15,00 (US$ 2 milhGes 264.,4

Alimentagdo gestantes e nutrizes, 4,9) por crianga, (US$ 86)
em familias com até até o limite de 3
% salario minimo per criangas por
capita familia

Erradicagéo Desenvolvimento Criancas de 7 a 14 R$ 25,00 (US$ 841 mil 183,4

do Trabalho Social anos em trabalho 8,1) por crianca (US$ 59,7)

Infantil — PETI insalubre, penoso ou na area rural e
degradante, em R$ 40 (US$ 13)
familias com até 2 na area urbana
salario minimo per
capita

Agente Jovem | Desenvolvimento Jovens de 15 a 17 R$ 65,00 (US$ 52 mil 29,5

de Desenvol- Social anos residentes em 21,1) por jovem (US$ 9,6)

vimento comunidades de baixa
renda cuja renda
familiar per capité seja
inferior a 2 salério
minimo

Outros

Merenda: Educacéo Alunos da pré-escola R$ 0,60 por 36,9 milhdes 895,1

Alimentacéo e do ensino aluno da pré- (US$ 291,2)

Escolar fundamental, em escola e R$
escolas publicas e 0,13 do ensino
filantrépicas fundamental

Medicamentos | Saude Populagao carente de | Distribuicdo de 152 mil (AIDS) 1.148,3
acesso aos remédios 59,2 milhdes (US$ 373,5)
medicamentos (tuberculo-se,
estratégicos e malaria,
excepcionais diabetes)

214 mil
(neuroldg.)

Livro Didatico Educacéo Escolas do ensino Distribuic&o de 111 milhdes 50,8
fundamental da rede livros (US$ 16,5)
publica

Fome Zero: Presidéncia Familias de baixa R$ 50,00 (US$ 2,5 milhdes 259,5

Cartao renda, inicialmente da | 16,3) por familia (US$ 84,4)

Alimentacéo regido do semi-arido
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Fonte: Tabela extraida do texto “Brasil, Um Caso a Parte”, de José Roberto Rodrigues Afonso, XVI Regional Seminar

Of Fiscal Policy - CEPAL/ILPES, Santiago de Chile, 29.01.2004.

¥ valores em délares convertidos & taxa média de 2003.
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Todos os programas ai inseridos originaram-se na administracdo federal no periodo 1995-
2002. A diferenca se da pelo agrupamento de todos, antes localizados em varios ministérios, em um
anico Programa — Bolsa-Familia, agora sob responsabilidade do Ministério de Desenvolvimento
Social. Trata-se de transferéncia de renda para familias com renda per capita de até 100 reais (US$
33,6). Essas transferéncias sdo compostas de um valor fixo de R$ 50,00 (US$ 16,3) e um variavel
de R$ 15,00 (US$ 4,9) por crianga, limitado a 3 criangas. Foram mantidos os mesmos critérios e
contrapartidas exigidas nos programas antes gerenciados pelos respectivos ministérios (frequéncia
escolar, cartdo de vacinagdo de criangas, acompanhamento pré-natal de gestantes). O
acompanhamento destas Ultimas, entretanto, ndo tem recebido a devidaimportancia.

Os municipios desempenham um papel fundamental no processo. S&o eles os responsaveis
pelo cadastramento das familias e pelas agdes complementares a elas dirigidas. Aos estados e
municipios é facultado o direito de aumentar o volume de recursos destinados as familias e oferecer
outros servigos também complementares. Em 2003, o Bolsa Familia ja se encontrava na quase
totalidade dos municipios brasileiros (5.466), atingindo 4,5 milhdes de familias, aportando um total
de 313 milhdes de reais (US$101,8 milhdes). A meta para dezembro de 2006 é cobrir todo o
universo dos 112 milhdes de familias pobres.

Informagdes levantadas em estudo recente apontam para a relagéo entre as transferéncias do
Bolsa Familia e aquelas referentes ao FPM, indicando diferencas regionais importantes. Na regido
Nordeste, para 60% dos municipios esse recursos representam pelo menos um terco do total de
transferéncias constitucionais. No Sudeste, essa relagdo cai para apenas 6% (Cohn Amélia, 2004).

1.4 Politicas publicas de emprego

A Constituicdo de 1988 abriu 0 caminho para a constituicdo das politicas publicas de
emprego. A partir da definicdo de uma fonte especifica de recursos —uma antiga contribui¢&o social
sobre faturamento— foi criado o Fundo de Amparo ao Trabalhador—FAT. Com isso, organizou-se,
pela primeira vez no pais, um efetivo Programa de Seguro—Desemprego e destinou-se recursos para
acoes de intermediacdo e qualificagdo do trabalhador, nos moldes do que ja vinha sendo
historicamente praticado nos paises desenvolvidos, no interior de seus sistemas de protecéo social.

A legislagdo infra-constitucional que regulamentou estes programas, seguindo as diretrizes
de descentralizagdo e participacdo estabelecidas para as politicas sociais, estabeleceu a criacéo de
conselhos tripartites —governo, trabalhadores e empregadores— e paritarios nos trés niveis de
governo. Esta rede de instancias de representacdo foi efetivamente criada e vem desempenhando
um papel ativo principal mente nas agdes relativas a qualificagdo profissional.

Isto foi feito através do Plano de Qualificagdo do Trabahador-PLANFOR, criado em 1995
pelo Ministério do Trabalho. Dois mecanismos foram criados para a oferta de servigos de educacéo
profissional: os Planos Estaduais de Qualificacdo e as Parcerias Nacionais e Regionais. Pelos
primeiros, os governos estaduais definiam sua oferta de servigos e a participagdo dos municipios no
processo. E por meio das parcerias, organizagdes da sociedade civil, inclusive sindicatos,
desenvolviam projetos especiais e focalizados em determinados grupos popul acionais.

Vale ressaltar que o processo de descentralizagdo que foi desenhado e implementado para os
servigos de qualificacdo profissional, se diferencia das demais &reas sociais. Enquanto na salde e
na educacdo, conforme visto anteriormente, esta dinmica foi marcada pela municipalizagdo, com
volumosas transferéncias de recursos para as prefeituras, neste campo 0 repasse de receitas e
também o poder decisorio se limitou aos estados. Coube a este nivel de governo toda a gestéo
financeira do Plano, bem como o papel de contratacio de servicos para sua execucdo. As
prefeituras, em parceria com os conselhos municipais, restou apenas o papel secundario de
planejamento, levantamento das demandas e acompanhamento das agoes.
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E certo que o tema de gerac3o de ocupaco e renda era muito novo no terreno da gestdo das
politicas publicas, tanto no nivel estadual como no nivel municipal, onde havia reduzida
experiéncia e, via de regra, sequer existia uma secretaria especifica para cuidar do assunto. O fato
de que esta prética ainda estava para ser construida, certamente explica a op¢do do Governo
Federal de promover uma estadualizagdo em um primeiro momento. Mas dai a tratar todos os
municipios de forma igualmente marginal neste processo vai certamente um eguivoco, num
contexto de fortalecimento das prefeituras, principalmente aguelas das capitais e as de grande e
médio portes, conforme mencionado anteriormente.

Entre 1995 e 2001 foram treinados 15,3 milhdes de trabalhadores, numa progressio que
iniciou com 153 mil em 1995 e pulou para cerca de 4 milhdes apenas no ano de 2001. O volume de
recursos ai investido subiu de 28 milhdes de reais em 1995 para 493 milhGes em 2001 (US$ 535 e
US$ 209,6 milhBes respectivamente). A partir dai, houve uma reducdo no volume total de recursos,
que passou para R$ 153 milhdes em 2002 (US$ 52,2 milhdes).

A nova administracdo federal extingue o PLANFOR em 2003 e cria o Plano Nacional de
Qualificacdo-PNQ, com um orcamento de R$ 184 milhdes (US$ 59,8 milhdes). Do total de
recursos, no maximo 80% vao para estados e municipios e o restante para projetos especiais de
qualificagdo. A semelhanca da estratégia anterior, exige-se a preparacio de planos e projetos para
acessar os recursos (Planos Territoriais de Qualificagdo - PlanTeQs e Projetos Especiais de
Qualificacdo- ProEsQs).

Com relagéo ao processo de descentralizagdo deste Programa, observa-se no discurso oficial,
uma preocupacdo em garantir um papel mais ativo aos municipios antes excluidos. As regras
anunciadas indicam como gestores e co-financiadores dos Planos Territoriais de Qualificagdo os
Governos Estaduais (Secretarias de Trabalho) e Municipais, neste caso envolvendo as secretarias
municipais ou arranjos institucionais municipais. Tais arranjos sdo entidades juridicas legalmente
constituidas envolvendo: municipios com mais de um milh&o de habitantes; municipios de uma
microrregido dentro de um estado; e municipios de uma mesorregido, localizados em dois ou mais
estados.

Segundo informacBes do Ministério do Trabalho e do Emprego-MTE, de agosto de 2004, no
ambito dos Planos Territoriais ja foram assinados convénios com todos os estados da Federacao,
em um total de R$ 51 milhSes(US$ 17,13 milhdes). Considerando as contrapartidas locais, o total
destes convénios alcanca o valor de R$ 61 milhdes (US$ 20,5 milhdes). Foram também firmados
convénios com nove municipios de capitais e um municipio do Estado de S&o Paulo, no valor de
R$ 5 milhdes (US$ 1,7 milhdes) totalizando com as contrapartidas, R$ 6 milhdes'’ (US$ 2
milhdes). Além disso, foram repassados recursos do FAT (R$ 608 mil, ou US$ 204 mil)) para dois
consdrcios municipais, um deles no Estado do Mato Grosso do Sul, naregido Centro-Oeste do pais,
e outro no chamado Grande ABC, no Estado de S&o Paulo, este ultimo envolvendo 2,3 milhdes de
habitantes, em sete municipios, que concentram importantes industrias nos ramos de material de
transporte, material elétrico, meta-mecanico e quimico.™®

Estes convénios ainda representam cifras bastante reduzidas, principalmente quando
comparadas com o PLANFOR periodo 1995/2002, conforme apontado anteriormente. Entretanto,
vale ressaltar a possibilidade que se abriu neste novo Plano Nacional de Qualificagdo para o
estabel ecimento de parcerias diretamente com 0s municipios, ou com 0s consorcios municipais. Os

16
17

Ver site www.trabalho.gov.br

O municipio paulista é o de Guarulhos, com 1,072 milhdo de habitantes. S80 0s seguintes os municipios das capitais: na Regido
Norte, Belém-Pard e Manaus-Amazonas; na Regido Nordeste, Fortaleza-Ceard e Salvador-Bahia; na Regido Sudeste, Rio de Janeiro-
RJ, Belo Horizonte-Minas Gerais e S&o Paulo-SP; e na Regido Sul, Porto Alegre-Rio Grande do Sul.

18 Osmunicipios do Grande ABC de S0 Paulo sio: Santo André; S&o Bernardo; Sdo Caetano do Sul; Diadema; Maué; Ribeiréo Pires;
eRio Grande da Serra.
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convénios firmados até 0 momento ja indicam um novo caminho de autonomia para as prefeituras
de capitais e aguelas de grande porte na gest&o de seus programas de qualificagdo profissional. Isto
deve possibilitar maior eficiéncia e eficacia dos mesmos, além de sua integragdo com os demais
programas da Politica Publica de Emprego, como o Seguro-Desemprego, 0S servicos de
intermediagcdo da mé&o-de-obra e os programas de crédito ao pegueno produtor.

1.5 Politicas urbanas

Na érea urbana, diferentemente das demais politicas, como salde, educagéo, e mesmo as
Politicas Publicas de Emprego, ndo se observa uma politica claramente estabelecida, no nivel
federal, em termos de fontes de financiamento, atribuicdes de papéis para os trés niveis de governo
e arranjos institucionais.

O que se destaca neste campo nos Ultimos anos € a iniciativa de prefeituras, em particular
aquelas das capitais, voltada para os bolsdes de miséria que se proliferam nas grandes cidades. Séo
espacos caracterizados pela baixa presenca do Estado, sem condic¢des minimas de habitabilidade, e
com acesso bastante precario aos servicos socialis basicos, resultando em indicadores sociais
comparéveis aos piores do pais.

Para isto as Prefeituras vém organizando os chamados programas multissetoriais de
investimentos, que abrangem, desde intervengdes em urbanizaggdo, meio ambiente, saneamento,
melhorias habitacionais, transporte, passando por salde, educacdo e lazer, até a abertura de
oportunidades de ocupacéo e geracdo de renda.

Séo projetos, em geral, de grande complexidade, na medida em que essas areas ndo
comportam solug6es padronizadas e exigem levar em conta desde os aspectos fisicos e ambientais,
até os relativos a sua histéria e formagéo socio-econdmica. O trabalho com a comunidade em todas
as etapas do processo —diagnostico, discussdo dos investimentos e gestdo e manutencdo dos
equipamentos sociais— € também caracteristica destas iniciativas. Por tudo isto, sdo projetos
extremamente desafiantes para as gestbes municipais, tradiciona mente organizadas em secretarias
setoriais que, viade regra, atuam de formaisolada e fragmentada.

Além disso, trata-se de investimentos vultosos, que exigem para a sua concretizagdo um
enorme esforgo de mobilizacdo de recursos. Em primeiro lugar, prefeituras que vém trilhando este
caminho j& percorreram —ou pelo menos iniciaram— o processo de modernizagdo da administragdo
tributéria mencionado anteriormente. Com isto se fortalecem financeiramente para fazer frente aos
investimentos e, principalmente, as necessidades de custeio dai decorrentes. Além de recuperar sua
capacidade de endividamento para acessar as fontes de financiamento de longo prazo disponiveis,
através de ingtituigdes financeiras oficiais federais —Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social-BNDES e Caixa Econdmica Federal-CEF— e também das organizacOes
multilaterais, como o BID e BIRD.

Destaca-se, neste contexto, ainiciativa do BNDES, a partir da formulagdo, em 1997, de uma
linha de financiamento para prefeituras, intitulada Projetos Multissetoriais Integrados.”® A
formulacg&o deste Programa teve por objetivo estimular as prefeituras aincorporar em suas decisoes
de investimento uma visdo de longo prazo e uma acdo sistemética nas favelas e bairros das
periferias.

Vale ressaltar, neste conjunto, trés prefeituras que ja tiveram projetos financiados pelo
BNDES, cujaimplementacdo atravessou mais de um mandato da gestdo municipal.

1 Uma apresentaco detalhada deste Programa consta do capitulo 2, de autoria de Ana Christina Moreno Maia Barbosa, do BNDES
no 7, “A Experiéncia da Area de Desenvolvimento Social no Periodo 1996/2002". Vale registrar a experiéncia anterior do BNDES
na década de 80 com o Projeto Ilha de Santana em Olinda-Pernambuco.
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Em Teresing, no Piaui, considerada a capital mais pobre do Nordeste, a Prefeitura vem
implementando o Projeto Vila-Bairro, com o objetivo de transformar as 155 vilas da periferia da
cidade, onde moram cerca de 116 mil pessoas, em 50 bairros, dotados de infra-estrutura bésica,
equipamentos sociais e programas de geracdo de trabalho e renda® O projeto conta também com
recursos da Caixa Econdémica Federal-CEF, e do Governo Federal, através do Pré-Infra e do
Habitar-Brasil, este Ultimo com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. Vale
destacar, aém dosinvestimentos, um conjunto de programas voltados para criangas e jovens, a
participagdo da comunidade na gestdo de equipamentos sociais, e, ainda, a preocupagdo com a
geracdo de renda, através da incorporagéo da méao de obralocal no Projeto, bem como a construgdo
de hortas e lavanderias comunitérias.

O Linh&o do Emprego, por sua vez, implementado pela prefeitura de Curitiba, capital do
Parand, compreende intervengdes em um conjunto de bairros da periferia da cidade, beneficiando
um total de 500 mil pessoas. Neste caso, a questdo da inser¢do econémica da populacdo, integrada
as vocagles da regido, ganhou destaque especia. Assim, ao lado dos investimentos em
urbanizagdo, saneamento, salde e educacdo, foram realizados investimentos em espacos publicos
especificos voltados para a geragéo de renda, tais como: o Centro de Design, Empoério Curitibano,
Barracdo Comunitério, Liceus de Oficio, Centro de Orientagdo Empresarial, Vilas de Oficio, e
Centro Comercial e de Servigos, entre outros.

Por fim, o Projeto Terra, em Vitoéria, capital do Espirito Santo, contempla a intervencdo em
11 éreas de encostas e manguezais em Vitoria, onde vive uma populagdo de 73 mil pessoas. Além
dos recursos do Habitar Brasil, através do Governo Federal, a Prefeitura conseguiu articular as
linhas de crédito individuais da CEF para os moradores, para a realizagdo de melhorias
habitacionais. Este Projeto € um desdobramento de experiéncia anterior —o Projeto S&o Pedro— que
promoveu investimentos junto a cerca de 15 mil familias. Tal iniciativa foi premiada em 1996 no
Programa Gestéo Publica e Cidadania, iniciativa da Fundagdo Ford e da Fundagdo Getllio Vargas
em Sd0 Paulo, com o apoio do BNDES, que anuamente seleciona 20 experiéncias locais
inovadoras.”*

Segundo informagbes do BNDES referentes a agosto 2004 sdo doze prefeituras que
atualmente estdo recebendo financiamento do Banco, ou que tiveram seus projetos aprovados e
aguardam contratacdo. Ressalta-se neste Ultimo conjunto, o projeto da Prefeitura de Belo
Horizonte, capital de Minas Gerais, voltado para a maior favela da cidade, formada por seis
comunidades, com um total de 46 mil habitantes. Outro destaque refere-se a Prefeitura de Mogi das
Cruzes, localizada na regi&o leste da chamada Grande S&o Paulo. Os investimentos ser&o dirigidos
as duas comunidades mais pobres 0 municipio.

2. RelagOes estado e sociedade civil

Nas ultimas décadas, apds a redemocratizagcdo, 0 pais vem experimentando uma
reaproximagdo entre o Estado e a Sociedade. Por muito tempo distanciados e isolados durante o
periodo autoritario, esse atores voltam a dialogar e mesmo trabahar em parceria. O fortal ecimento
da sociedade civil no Brasil € um dado de realidade. Essa aproximagdo é particularmente
verdadeira na &rea social e tem sua expressdo mais visivel no plano local. A descentralizagdo ndo
parou no governo municipal. Entende-se hoje a descentralizacdo como um movimento que
extrapola 0 &mbito do Estado. O conceito de esfera publica de atuagdo vai mais além do Estado,
incorporando também Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) e mesmo o setor privado. Dai a

2 O Vila-Bairro teve inicio em 1997 e contou com recursos do BNDES a partir de 1999. Posteriormente, j& no seguinte mandato da
Prefeitura, o Projeto teve continuidade, o que resultou na concessdo de um segundo financiamento do BNDES.
2 Programa Gest&o Publica e Cidadania 1996-1998, Fundaggo Getulio Vargas-SP, Fundaggo Ford e BNDES.
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importancia de determinados aspectos como 0s conselhos setoriais e as inovagdes na gestdo
publica. Ainda nessa secdo descreve-se brevemente um exemplo concreto do Programa de Combate
aAIDS que engloba todos esses temas.

2.1 Os conselhos

Produto importante da regulamentagdo das normas constitucionais relativas a &rea social
refere-se & criagdo de conselhos setoriais, com atuacdo especialmente importante nos governos
subnacionais, onde as politicas sdo implementadas. Os conselhos sdo instrumentos de gestéo
publica, funcionando como canais de comunicacdo entre o governo e a sociedade e buscando a
aproximagdo com os usuarios do servigo.

S0 vérios tipos de conselhos espalhados por todo o pais. de politicas, teméticos e de
programas. Os conselhos de politicas publicas sdo exigidos em lei e encontram-se na maioria dos
municipios brasileiros. Como exemplo tém-se os conselhos de salide, de educagdo, de assisténcia
social, de cultura, transportes, entre outros. Por sua vez, os conselhos teméticos criam-se com base
em recomendacOes do governo federal e possibilitam canalizagdo de recursos. Assim ocorre com
temas como populagBes negras, mulheres, indigenas, pessoas com necessidades especiais. Os
conselhos de programa séo condigdes exigidas pelo governo federal para o recebimento de recursos
em determinadas &reas como emprego, desenvolvimento rural e moradia.

Os conselhos desempenham multiplas fungdes. Uma das mais debatidas e perseguidas é o
controle social, a possibilidade de acompanhar a execucao das agles publicas. A melhor articulagdo
e integragdo entre agéncias publicas e os atores locais, publicos ou privados, possibilitando didogo
permanente é outra objetivo a ser encaminhado. A representacéo e a defesa do interesse coletivo
tem nos conselhos um espago importante. Finalmente, fun¢do importante dos conselhos, e que
atravessa todas as demais, refere-se a0 apoio a gestdo dos programas publicos. Abre-se nos
conselhos a possibilidade de melhorar aimplementac&o dos programas sociais com a construgéo de
acordos e compromissos politicos.

O maior ou menor grau de controle social e daimplementacdo de suas fungdes vai depender
de sua caracteristica basica, se consultivo ou deliberativo. Os Ultimos, como seria de esperar, detém
maior possibilidade de intervencdo que os primeiros, limitados a um papel de escuta e de
vocalizagdo de interesses. Em geral os conselhos tém composi¢do paritaria, sendo que em alguns
casos chega a ser tripatite, a exemplo das politicas publicas de emprego, agregando governo,
sociedade civil e usudrios, ou empresarios. Aspecto importante refere-se a capacidade de
convocatdria dos conselhos, no sentido de chamar a mesa de discusséo atores isolados do processo,
organizados ou n&o.

O desempenho dos conselhos ndo é unanimemente satisfatorio. Sua capacidade de resposta
aos desafios varia muito, sem haver suficiente informac&o sistematizada que identifique as razoes
para indicar como e porque uns avangam mais que outros. Sabe-se apenas que determinados tipos
de conselho municipal conseguem ser legitimos e efetivos interlocutores do poder publico e
cumprem suas fungdes com resultados favoraveis, a exemplo dos conselhos municipais de combate
a AIDS. Outros, entretanto, burocratizam-se facilmente e comportam-se como meros ratificadores
das decisdes governamentais, ou passam a defender interesses corporativos. De qualquer forma, €
um instrumento fundamental para maior efetividade e democratizagdo das politicas sociais, em
especial as de combate & pobreza.

2.2 InovacgOes em gestdo publica

Na ultima década os processos de democratizacdo e descentralizagdo se conformaram como
grandes propulsores de revisdo das formas de governar na esfera subnacional, em especial nos
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municipios brasileiros. Mais responsabilidades, mais recursos financeiros, maior aproximagdo com
a sociedade civil, como visto contribuiram para esse processo de mudanca nas administragcdes
municipais. 1sso ndo quer dizer que desapareceram algumas formas tradicionais de governar,
herdadas do periodo autorité&rio. O clientelismo e o assistencialismo, por exemplo, ainda sdo
ingredientes pesados na implementacdo de politicas publicas no Brasil.

Estudo discutindo diferentes tendéncias em novas formas de atuar nos governos municipas,
com base na experiéncia do Programa Gestdo Publica e Cidadania promovido pela Fundagéo
Getllio Vargas/SP e Fundagdo Ford, com apoio do BNDES, destaca aquelas referentes as relagdes
entre governos municipais e sociedade civil (Lobo, Thereza e Farah, Marta Ferreira S., 1997). Em
1997, cerca de 43% dos projetos analisados indicavam a formagdo de parcerias com a sociedade
civil para a suaimplementacso. Essa propor¢do permanece praticamente a mesma em 2003.2

Algumas caracteristicas desses programas merecem ser mencionadas, pois acredita-se que
elas estejam presentes em muitos outros municipios:

o criatividade com base em programas federais descentralizados. programas tais como
Salide da Familia e Erradicacdo do Trabaho Infantil tém servido como estimulo a gestéo
municipal para um enfrentamento inovador da provisao de servicos

e estruturag@o em redes. mobilizag@o de vérias entidades, publicas e privadas, em torno de
um interesse comum, possibilitando o incremento do capital social naregido

e provisdo compartilhada de servicos: governo municipal, OSCs e empresas privadas
participando de forma articulada da prestacéo dos servicos

e maior participacdo de cidaddos na formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas
publicas: criagdo de féruns permanentes de debate com envolvimento das pessoas na
discussdo de problemas da cidade. Bem conhecidas sdo as experiéncias de orcamento
participativo e de elaboracéo de planos diretores

o disponibilizacdo de informacdes a cidaddos:. divulgacdo regular de informagdes a
populacdo sobre os servigos prestados pela prefeitura e OSCs em diferentes areas de
atuacdo

e integracdo espacial de atendimento direto ao cidaddo: criacdo de espagos proprios
integrando os diversos servigos de atendimento ao cidadéo

¢ adequacdo de poaliticas a publico-alvo: focalizacdo de programas a grupos em risco social,
em especial mulheres, portadores de deficiéncia, criancas e adol escentes.

2.3 O programa brasileiro de combate a AIDS

O Programa Brasileiro de Combate ao HIV/AIDS tem reconhecimento nacional e
internacional (Lobo, Thereza, 2003). Entre 1997 e 2001 foram evitadas 360 mil internacdes e
economizados cerca de US$ 1 bilh&o para os cofres publicos.

A opinido é undnime entre os diversos atores envolvidos no Programa: a participacdo da
sociedade civil foi definitiva para os avangos alcancados. Um detalhe historico € importante: a
insercdo do combate a epidemia na agenda governamental foi resultado da pressdo exercida pela
sociedade civil, especificamente grupos gays em Sao Paulo no inicio da década de 80. Os nUmeros
s80 expressivos: entre 1999 e 2002 foram implementados cerca de 200 projetos em parceria com a
sociedade civil, envolvendo 31 milhdes de dolares.

2 Ver site http://inovando.fgvsp.br/conteudo/dados/default.asp
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A chamada Politica de Incentivos, implementada a partir de 2003, que promove a
descentralizac8o dos recursos para governos estaduais e para 411 municipios que cobrem 95% dos
casos identificados fez com que a relagdo com as OSCs fosse melhor ordenada. Embora sejam os
estados que promovem a convocatéria publica dos projetos, 0s municipios tém assento nos comités
de definicdo de critérios e de selecdo de projetos. Entre meados de 2003 até julho de 2004 foram
repassados um total de 8,3 milhGes de reais (US$ 2,7 milhSes) para 171 projetos a serem
implementados por OSCs.

Cabe destacar a insercdo do tema cidadania e direitos humanos como uma questdo
transversal a todas as a¢fes publicas desde o inicio do Programa. E isso se deveu basicamente a
pressdo das OSCs. O governo foi provocado a ter um olhar distinto sobre questdes tais como
vulnerabilidade, convivéncia com diferencas e sexualidade, indo muito mais além de um
atendimento a salide da popul agéo.

Também ha um consenso entre 0s vérios atores envolvidos no combate & epidemia; as OSCs
conseguem entrar em espagos onde 0 governo tem pouco ou nenhum transito ou experiéncia.
Menciona-se, em particular os chamados grupos vulneraveis — usuarios de drogas injetaveis,
profissionais do sexo, homossexuais, mulheres, populacdo confinada, extrema pobreza. Além disso,
0 exercicio do controle socia, seja via conselhos ou OSCs tem sido mais efetivo no Programa de
AIDS, mesmo no ambito do setor em geral.

Um outro ponto a considerar, e relacionado a questéo acima, refere-se a criagdo e expansao
de espagos de negociagdo. Cronogramas de reunides periddicas e regulares abrem oportunidades de
discusséo continua com os niveis de governo. Além dos Féruns Estaduais de ONGS/AIDS, muitos
municipios criaram seus proprios Foruns. Em S&o Paulo, além do Forum Municipal, assume
importancia o Movimento Paulistano de Luta contra AIDS que se reline mensalmente com a
Prefeitura Paulista.

Uma preocupagdo relevante atravessa toda a politica contra a epidemia de HIV/AIDS: o
fortalecimento institucional dos agentes publicos e das OSCs. Uma estratégia de capacitagdo de
OSCs é encontrada em varias administracbes municipais, em geral tratando de temas tais como
gestdo, questdes juridicas e acesso a fontes de financiamento. A Prefeitura de S&o Paulo, por
exemplo, tem um setor dedicado exclusivamente a Treinamento e Desenvolvimento que inclui no
seu publico-alvo, além de seus proprios funcionérios, as OSCs e uma programagdo ao redor de
temas considerados estruturantes: as relagdes com o Sistema Unico de Salide, a priorizagdo da
prevencdo a epidemia e a humanizagdo da assisténcia aos portadores do virus (Lobo Thereza,
2004).

As parcerias com as OSCs muito vém sendo aprimoradas por meio da adocdo do
plangjamento estratégico nos governos estaduais e municipais. Analises epidemioldgicas, por
exemplo, possibilitam melhor alocag&o de recursos e focalizaggo mais adequada na prépria cidade.
Os mapeamentos epidemioldgicos ndo se restringem ao territério mais amplo do estado. Os
municipios ja tém como prética identificar os vazios no atendimento de sualocalidade e os utilizam
para adequar o relacionamento entre a Prefeitura e as OSCs. Dois casos séo ilustrativos.

A Prefeitura de Porto Alegre disponibiliza o chamado Balc&o de Projetos que apdia as OSCs
que desejam montar projetos que sejam aderentes & acdo municipal. Por sua vez, 0 municipio do
Rio de Janeiro montou o Banco de Parcerias visando potencializar projetos dirigidos a
determinadas populagdes e espacos até entdo ndo suficientemente atendidos pelas atividades de
prevencdo a epidemia

As tensbes existem, entretanto, e ndo estdo encobertas. Um exemplo bem corrente até a
descentralizaggo mais efetiva dos recursos se percebia entre a Coordenacdo Nacional do Programa
e 0S governos subnacionais. Estes Ultimos se ressentiam do contato direto da primeira com as
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OSCs, se sentindo atropeladas no processo. Ta situagéo foi revertida com as mudangas recentes
dirigidas a descentralizac8o. Os estados decidem a aocagdo de recursos em conjunto com 0s
municipios.

Um outro tipo de tensdo, ainda muito mais presente, refere-se a relagdo das OSCs com as
Comissbes Municipais de AIDS. A Prefeitura de Porto Alegre, por exemplo, se ressente de
mudangas no comportamento das OSCs participantes da Comissdo. S0 acusadas de terem
transformado a Comissdo em um espaco unicamente de denuncias pelas OSCs contra o poder
publico. Em assim fazendo, estariam perdendo a oportunidade de ocupar um espago importante de
participagdo na politicamunicipal.

Mesmo levando em consideracdo esses e outro tipos de tensdo, ha que vaorizar a
manutencdo da autonomia das OSCs frente ao Estado. A negacdo de uma possivel submissdo é
unanime entre elas. Mesmo que estejam sendo beneficidrias de um fluxo constante de recursos.
Com certeza, 0 acolhimento da participacdo das OSCs no processo de elaboracdo do plangjamento
das acbes de combate a epidemia configura-se como uma forma importante do estreitamento das
relacbes com o poder publico.
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IVV. Consideracoées finais

Esse trabalho possibilita chegar a algumas consideractes de

cardter gera a respeito do papel desempenhado pelos municipios na
luta contra a pobreza no Brasil. Merecem destague alguns pontos:

e Os municipios, principalmente os das capitais e agueles de

médio e grande portes, aproveitaram as oportunidades
abertas pelo processo de descentralizagdo. Reafirmam sua
importancia crescente na distribuicéo dareceitafiscal e, mais
ainda, na responsabilidade sobre o0 gasto social. O combate a
pobreza no Brasil, passa necessariamente, pelos governos
municipais.

A descentralizagdo fiscal € um fato concreto apos a
Constituicdo de 1988. Foram 0s governos municipais os que
mais se beneficiaram na redistribuicio das receitas
tributérias, com expressivos aumentos na receita disponivel
nos ultimos 15 anos. As evidéncias indicam, entretanto, que
quanto maior 0 municipio, maior € a receita propria.
Permanece, assim a dependéncia dos pequenos municipios as
transferéncias advindas dos governos federal e estadual.

Destacase 0 esforco fisca que as prefeituras vém
desenvolvendo ao longo dos anos. Nos primeiros dez anos
apos a nova Constituicdo, o volume de recursos proprios
municipais cresceu cerca de 200%. Os municipios, nao
apenas passaram a cobrar os tributos de sua competéncia,
como investiram crescentemente em projetos voltados a
modernizacdo da gestdo tributdrio, financeira e
administrativa. O retorno desses investimentos aparece no
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aumento da capacidade de gasto e na recuperacdo da margem de endividamento, frente as
institui¢oes financeiras nacionais e internacionais, fundamentais para o enfrentamento da
pobreza.

O processo de descentralizagdo tem seu rebatimento também na importancia da instancia
municipal de governo na estrutura do gasto publico. Em 1998 os municipios ja
respondiam por cerca de ¥ da folha de pagamento de funcionarios publicos do pais, 40%
das compras de bens e servigos e 50% da formac&o bruta de capital fixo dos governos. Na
area social, neste periodo, 0s municipios ja eram responsaveis por cerca de 1/3 das
despesas com educacdo e salde.

A estrutura do gasto das prefeituras expressa 0 seu papel estratégico na gestdo da politicas
sociais: em 2003 cerca de 60% dos gastos municipais foram para educagdo, salde e
assisténcialprevidéncia. Essa propor¢ao sobe para 70% do gasto total quando se agregam
as despesas com habitacdo/urbanismo e transporte, setores importantes para a populacéo
de baixarenda.

No conjunto das fontes de recursos disponiveis aos municipios merece atencdo o papel
dos organismos multilaterais. Programas nas areas de combate a pobreza —em particular,
educacdo, salde e desenvolvimento urbano— tém contribuido para o aumento da
capacidade de intervencdo dos municipios, além do seu fortalecimento institucional .

Nas politicas setoriais 0 movimento mais forte da descentralizacéo se deu na educacéo e
na salde. O impulso foi dado pela criacdo de formas inovadoras de transferéncias de
recursos, federais e estaduais, que possibilitaram uma progressiva responsabilidade dos
municipios pela prestacdo de servicos. Na educacdo percebe-se efeito adicional
importante de cardter redistributivo. As regides mais pobres do pais foram as mais
beneficiadas em termos de, por exemplo, remuneracgdo e qualificagdo de professores. Na
salde, por sua vez, a municipalizaco foi acompanhada do reforco a atencéo basica e da
disseminacdo do Programa Salide da Familia.

A rede de protecdo social — composta por um conjunto de programas de transferéncia de
renda voltados especificamente a populacdo de extrema pobreza - foi se consolidando ao
longo da década de noventa. Esses programas federais abriram espaco para que 0s
municipios desenvolvessem experiéncias criativas, aperfeicoando a Rede de Protecdo
Socia e reafirmando o seu papel na gestéo das politicas sociais. Mudancas recentes na
forma de gerenciar esta Rede, com o ndo acompanhamento das contrapartidas municipais,
colocam em risco a sua efetividade.

Na érea urbana, apesar da auséncia de um processo de descentralizaco impulsionado
pelo Governo Federal, a semelhanca da educacéo e da salde, os municipios tomaram a
iniciativa. As prefeituras das cidades capitais e de médio porte, voltaram-se para
intervencBes inovadoras nos bolsdes de miséria ai localizados. Os investimentos
multissetoriais abriram um novo terreno nas politicas sociais, inclusive no que diz
respeito as fontes de financiamento. A magnitude e complexidade destes projetos
demandaram uma composi¢ao de recursos proprios, de crédito interno e externo e mesmo
de crédito a populagéo.

As paliticas publicas de emprego tiveram no pais uma constitui¢do tardia. Dai porque o
processo de descentralizacdo chegou no méaximo ao plano estadual. Os municipios
tiveram que se submeter aos programas definidos pelo governo estadual e apenas
recentemente abriu-se um espagco maior para prefeituras de capitais ou arranjos
municipais.
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e O cenario de democratizagao e descentralizacdo configurado no pais nas Ultimas décadas
€ fortalecido pela maior aproximacdo entre o Estado e a sociedade civil. Isso é
particularmente percebido nas administragdes municipais, em especial na execucdo de
suas politicas sociais. Proliferacdo de conselhos em todas as areas, inovagdes em gestéo e
parcerias com organizacdes da sociedade civil para execugdo de programas sSao
expressdes de um novo potencia de intervengdo dos municipios.

e Todo o avango e renovacdo experimentados pelas prefeituras encontram limites em
situagdes estruturais reconhecidas historicamente no pais. A heterogeneidade dos
municipios é marcante, em termos de porte, urbanizagdo, capacidade de financiamento e
participagdo nos gastos sociais. A isto somam-se desigualdades inter e intra-regionais,
que tornam ainda mais complexo o enfrentamento da pobreza. Além das j& conhecidas
disparidades entre regibes, os bolsdes de pobreza nos grandes centros urbanos,
principalmente nas regides mais ricas, se apresentam como crescentes desafios as
administragdes municipais.

e Finamente, 0 pano de fundo de uma discusséo do papel dos municipios no combate a
pobreza, no caso brasileiro, é o sistema federal de governo. O pais ainda esta longe de um
federalismo cooperativo, caracterizando muito mais um federalismo competitivo. Neste
cenario os municipios ainda sofrem os efeitos de uma heranca histérica de dependéncia,
assistencialismo e clientelismo na execucéo das politicas sociais.
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Anexo

Quadro A.1

DISTRIBUICAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS E DA POPULACAO — 2000
REGIAO NORTE

Municipios Populacéo

Faixas Namero Percentual Namero Percentual
Até 20 000 302 67,26 2 549 592 19,76
De 20 000 a 50 000 103 22,94 3128 580 24,25
De 50 000 a 100 000 30 6,68 2029414 15,73
De 100 000 a 300 000 10 2,23 1778 439 13,79
De 300 000 a 500 000 2 0,45 728 230 5,64
De 500 000 a 1 000 000 - - - -
Acima de 1 000 000 2 0,45 2 686 449 20,82
Total 449 100 12 900 704 100

Fonte: IBGE — Censo 2000.

Quadro A.2
DISTRIBUICAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS E DA POPULACAO — 2000
REGIAO NORDESTE

Municipios Populacéo

Faixas Namero Percentual Namero Percentual
Até 20 000 1250 69,95 12 237 418 25,63
De 20 000 a 50 000 394 22,05 11721 169 24,55
De 50 000 a 100 000 97 5,53 6 410 217 13,43
De 100 000 a 300 000 33 1,85 5424 823 11,36
De 300 000 a 500 000 4 0,22 1665 716 3,49
De 500 000 a 1 000 000 6 0,34 4 274 954 8,95
Acima de 1 000 000 3 0,17 6 007 414 12,58
Total 1787 100 47741711 100

Fonte: IBGE — Censo 2000.

Quadro A.3

DISTRIBUICAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS E DA POPULACAO — 2000
REGIAO CENTRO-OESTE

Municipios Populagao
Faixas Namero Percentual Namero Percentual
Até 20 000 355 79,60 2722 926 23,40
De 20 000 a 50 000 62 13,90 1867 763 16,05
De 50 000 a 100 000 17 3,81 1 236 588 10,63
De 100 000 a 300 000 7 1,57 1181939 10,16
De 300 000 a 500 000 2 0,45 819 738 7,04
(continta)
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Quadro A.3 (concluséo)

Municipios Populagao
Faixas Namero Percentual Numero Percentual
De 500 000 a 1 000 000 1 0,22 663 621 5,70
Acima de 1 000 000 2 0,45 3144 153 27,02
Total 446 100 11 636 728 100

Fonte: IBGE — Censo 2000.

Quadro A.4
DISTRIBUICAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS E DA POPULACAO — 2000
REGIAO SUDESTE

Municipios Populacéo

Faixas Numero Percentual Numero Percentual
Até 20 000 1180 70,83 9175 286 12,67
De 20 000 a 50 000 267 16,03 8071942 11,15
De 50 000 a 100 000 106 6,36 7 598 508 10,45
De 100 000 a 300 000 77 4,62 12 598 462 17,40
De 300 000 a 500 000 21 1,26 7749 676 10,70
De 500 000 a 1 000 000 11 0,66 7 645 138 10,56
Acima de 1 000 000 4 0,24 19 603 399 27,07
Total 1666 100 72 442 411 100

Fonte: IBGE — Censo 2000.

Quadro A5

DISTRIBUICAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS E DA POPULACAO - 2000

REGIAO SUL

Municipios Populacéo

Faixas Namero Percentual Numero Percentual
Até 20 000 935 80,67 6 752 182 26,89
De 20 000 a 50 000 132 11,39 4 043 146 16,10
De 50 000 a 100 000 53 4,57 3683401 14,67
De 100 000 a 300 000 31 2,67 5472 328 21,80
De 300 000 a 500 000 6 0,52 2 208 654 8,80
De 500 000 a 1 000 000 0 0 0 0
Acima de 1 000 000 2 0,18 2 947 905 11,74
Total 1159 100 25107 616 100

Fonte: IBGE — Censo 2000.
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Quadro A.6

RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA E DE TRANSFERENCIA PER CAPITA
SEGUNDO O PORTE DOS MUNICIPIOS, 2002

(Valor em R$ Milhdes)

Receita Tributaria Receita das Total
Prépria transferéncias

Faixas Valor Percentual Valor Percentual Valor
Até 50 000 26,27 2,98 856,18 97,02 882,45
De 5001 a 10 000 28,98 4,90 562,00 95,10 590,98
De 10 001 a 20 000 26,64 5,46 461,24 95,54 487,89
De 20 001 a 50 000 39,07 8,74 408,07 91,26 447,14
De 50 001 a 100 000 67,07 14,75 387,70 85,26 454,78
De 100 001 a 500 000 117,42 23,38 384,88 76,62 502,30
De 500 001 a 1 000 000 135,11 26,05 383,57 73,95 518,68
De 1 000 001 a 2 000 000 192,79 32,36 402,95 67,64 595,74
Acima de 2 000 000 332,92 46,05 390,06 53,95 722,97

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro — FINBRA 2002.
Tabela citada no Policy Paper n° 4 — Desenvolvimento com justiga social: uma agenda para osmunicipios,
IETS, Janeiro de 2004, coordenagédo de André Urani e José Guilherme dos Reis.

Quadro A.7
INDICADORES SOCIOECONOMICOS SELECIONADOS EM 2002%
Regido/ Estado Renda | Pobreza | Desemprego| Escolaridade | Analfabetismo| Atraso Telefones
p.cap. Escolar
(R9)
Norte
Alagoas 188 63,5 8.5 4,0 31,2 35,8 24,8
Rio Grande do 240 49,3 6,7 5,2 22,7 23,7 32,9
Norte
Centro-Oeste
Mato Grosso 370 23,9 6,5 6,0 12,6 12,6 41,0
Sudeste
Rio de Janeiro 524 19,6 11,6 7,4 2,6 12,6 63,8
Séo Paulo 537 19,5 11,4 7,2 4,5 4,5 71,2
Minas Gerais 347 24,8 8,7 5,8 9,0 9,0 53,9
Sul
Parana 416 24,9 6,9 6,3 6,9 6,9 60,2
Santa Catarina 448 14,5 4,4 6,6 7,6 7,6 61,2
Brasil 383 32,9 9,1 6,1 16,1 16,1 52,8

Fonte: IETS, a partir de tabulacbes especiais da PNAD/IBGE.
Tabela citada no Policy Paper n° 4 — Desenvolvimento com justi¢a social: uma agenda para os Municipios, IETS,
janeiro de 2004, coordenagédo de André Urani e José Guilherme dos Reis.

2 Renda: dada pela renda domiciliar per capitaem reais de setembro de 2002;

Pobreza: estimada como a proporcéo de pobres, a partir da linha de pobreza estipulada pelo IPEA;

Desemprego: taxa de desemprego aberto;

Escolaridade: nimero de anos de estudos completos da populagdo com mais de 25 anos;

Analfabetismo: taxa de analfabetismos da populagéo com 15 anos ou mais;

Atraso escola: proporcao de criangas entre 10 e 14 anos que possuem pelo menos dois anos de defasagem série-idade;
Telefones: proporgao de domicilios que possuem telefones fixos.
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Quadro A.8
RENDA PER CAPITA — DISPARIDADES REGIONAIS
Regido/ Estado e Municipios Renda per capita Renda per capita
(US$) (R9$)

Brasil 131 383
Norte 273
Belém 274
Nordeste 214
Alagoas 64 188
Macei6 248
Bahia 213
RM Salvador 311
Ceara 212
Fortaleza 253
Maranhé&o 175
Centro do Guilherme 16 30
Grande Séao Luis 229
Paraiba 231
Pernambuco 238
Recife 281
Piauf 209
Rio Grande do Norte 82 240
Natal 277
Sergipe 235
Centro-Oeste 428
Distrito Federal 739
Goias 351
Goiania 403
Mato Grosso do Sul 381
Mato Grosso 126 370
Sudeste 480
Espirito Santo 381
Vale do A¢o 287
Grande Vitéria 368
Minas Gerais 119 347
Belo Horizonte 394
Rio de Janeiro 179 524
Regido metropolitana do Rio de Janeiro 249 456
Sao Paulo 184 537
Regido metropolitana de Sao Paulo 508
Baixada Santista 437
Campinas 479
Aguas de S&o Pedro 548 1.000
Sul 444
Parana 142 416
Curitiba 457
Londrina 388
Maringa 369
Rio Grande do Sul 468
Porto Alegre 456

(contintia)
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Quadro 8 (concluséo)

Regido/ Estado e Municipios Renda per capita Renda per capita
(USs$) (R$)

Santa Catarina 153 448
Regido metropolitana de Floriandpolis 521
Regido metropolitana Carbonifera 352
Regido metropolitana Tubaréo 344
Regido metropolitana Foz do Rio Itajai 406
Regido metropolitana Vale do Itajai 430
Regido metropolitana Norte/Noroeste Catarinense 396

Fonte: Elaborado pelo IETS com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

Notas:

' Devido a um problema na amostra, os dados dos estados do Norte ndo séo apresentados. Os dados
da regido Norte incluem apenas a area urbana dos sete estados e a area rural de Tocantins.

Valores expressos em Reais de setembro de 2002.

Valores em US$ convertidos & taxa de setembro de 2002.

Quadro A.9
ARRECADACAO DIRETA POR NIVEL DE GOVERNO — 2003/2003
2003 2002
Percentual Percentual Percentual PIB Percentual
PIB Total Total

PIB (US$ Bilhao) 493,3 459,4
Total 35,8 100 35,6 100
Unido 24,7 68,8 24,5 68,7
IR 5,4 15,2 5,6 15,7
IPI 1,2 3,3 1,4 3,8
IOF 0,3 0,8 0,3 0,8
Impostos/ comércio exterior 0,5 15 0,6 1,7
ITR 0,0 0,0 0,0 0,0
Taxas 0,1 0,4 0,1 0,4
Seguridade Social 53 14.9 5.3 14.8
Outras contribui¢des sociais 11,7 32,7 11,2 31,5
Estados 9,5 26,2 9,5 26,6
ICMS 7,9 22,0 7,8 21,9
IPVA 0,5 1,4 0,5 15
ITCD 0,1 0,2 0,0 0,1
Taxas 0,2 0,6 0,2 0,6
Seguridade social 0,3 1,0 0,3 1,0
Outros 0,5 15 0,5 1,5
Municipios 1,6 4,5 1,7 4,7
ISS 0,5 1,5 0,5 1,5
IPTU 0,4 1,2 0,5 1,3
ITBI 0,1 0,3 0,1 0,3
Taxas 0,2 0,5 0,2 0,5
Seguridade sécia 0,1 0,4 0,1 0,4
Outros 0,2 0,7 0,3 0,7

Fonte: Afonso, José Roberto R. e Aradjo, Erika Amorim 2004. “Local Government Organizations and
Finance: Brasil” — fontes primarias: MINIFAZ/STN, MPAS, CEF, Confaz e ABARSF, IBGE.
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Quadro A.10
TRIBUTOS POR NIVEL DE GOVERNO E CATEGORIA
Categoria Governo Tributos
Comércio Unido Impostos sobre importacdes — Il
Exterior 5
Imposto sobre exportacdes — |IE
Unido Imposto de renda — IR
Imposto territorial rural — ITR
Ativo e receitas Estados Imposto sobre a propriedade de veiculos automotivos — IPVA
liquidas
a Imposto sobre Transmisséo Causa Mortis e Doacado de Quaisquer
Bens ou Direitos — ITCD
Municipios Imposto predial e territorial urbano — IPTU
Imposto de transmisséo sobre bens iméveis - inter vivos — ITBI
Uniéo Imposto sobre produtos industrializados — IPI
Imposto sobre operagdes financeiras — IOF
Producéo e Estados Imposto sobre circulagdo de mercadorias e servicos — ICMS
circulagao
Municipios Imposto sobre servigos — ISS
Uniéo Sobre salarios — empregador/empregado

Contribuicées
sociais

Sobre o faturamento das empresas — Cofins
Sobre a receita operacional das empresas — PIS/PASEP
Sobre movimentos financeiros — CPMF

Sobre o lucro liquido - CSLL

Fonte: Elaborado pelas autoras.
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