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APRESENTACAO

Este livro originou-se da pesquisa ‘Balango e Perspectivas da Descentrali-
zagdo das Politicas Sociais no Brasil’, realizada sob a coordenagdo institucional
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e a coordenagdo técnica da
Diesp/Fundap no periodo 1996-97.

O objetivo da pesquisa foi identificar e analisar as transformagGes em curso no
sistema de protegdo social brasileiro, especialmente no que se refere a distribui¢dao
de competéncias entre as esferas federal, estadual e municipal de governo. Foram
investigadas cinco politicas sociais — educagao, assisténcia social, saneamento bdsi-
co, saiide e habitagdo —, em seis estados da Federagdo: Bahia, Cear4, Parand, Per-
nambuco, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo.

Os estudos foram desenvolvidos por institutos de pesquisa de cada estado,
com base em uma metodologia tinica, elaborada pela Diesp/Fundap. Isso garantiu
relativa uniformizagdo e possibilitou a comparagdo dos dados.

Os ensaios deste volume apresentam os resultados mais relevantes sobre cada
politica setorial e sua implementagdo nos estados da amostra. Foram elaborados com
base nas pesquisas realizadas pelas seguintes instituicdes: Fundagdo Instituto de
Planejamento do Ceari (Iplance), Fundagdo Joaquim Nabuco (Fundaj), de Pernam-
buco, Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia (SEI), Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (Ipardes), Fundagdo de Eco-
nomia e Estatistica (FEE), do Rio Grande do Sul, e Fundap/Diesp, que se encarregou
da elaboragdo das pesquisas setoriais em S3o Paulo, cujos resultados estdo no livro
Descentralizagdo das Politicas Sociais no Estado de Sdo Paulo, publicado pelas
Edi¢6es Fundap, Ipea e Fapesp, em 1998.

Os organizadores desta publicagdo, Marta Arretche e Vicente Rodriguez, fo-
ram também os responsdveis pela coordenagdo técnica da pesquisa em dmbito nacio-
nal e encarregaram-se de sintetizar os resultados finais. A eles, devemos a qualidade
desse empreendimento.

A equipe editorial, dedico uma mengdo especial, pelo cuidado com que con-
duziu os trabalhos. Em particular, a Beatriz Lefevre, coordenadora editorial e res-
ponsével pela revisao técnica dos relatérios da pesquisa, e a Jodo Vaz, que se dedi-
cou 2 edigdo dos textos.

Este langamento das Edi¢Ses Fundap contou com o apoio financeiro da Fun-
dagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de S3do Paulo (Fapesp). Aproveitamos a



oportunidade para reiterar nosso agradecimento ao apoio que temos recebido dessa

instituigdo para a divulgag@o dos resultados de nossas pesquisas e o fortalecimento
de nossa producgao editorial.

Rui de Britto Alvares Affonso
Diretor de Economia do Setor Publico, da Fundap



NOTA DOS ORGANIZADORES

Nos anos 60, consolidou-se um formato centralizado de gestdo no sistema bra-
sileiro de protegdo social. Estavam concentradas na Unido as principais fontes de
financiamento das politicas sociais e as atribui¢Ges de formulagdo e reformulagdo
dos programas sociais — o que incluia a defini¢do de seus modos de execugdo, de
seus critérios de elegibilidade e de seus mecanismos operacionais. Aos estados e
municipios cabiam as tarefas de execugdo e implementagdo das politicas sociais.

Embora essa divisdo de atribui¢des tenha sido distinta em cada setor das poli-
ticas sociais, ndo h4 diivida de que ela foi uma das caracteristicas centrais do sistema
entdo vigente.

Esse sistema, contudo, passou a ser questionado a partir dos anos 80, quando
as politicas sociais no Brasil — a exce¢do da previdéncia social — comegaram a rece-
ber influéncias prG-descentralizagdo. A crise fiscal do Estado brasileiro, em particu-
lar do governo federal, a descentralizagdo fiscal promovida pela Constituicio de
1988, a fragilidade politica dos primeiros governos civis (eleitos democraticamente),
inclusive das equipes encarregadas de formular e implementar as politicas sociais, a
emergéncia e o fortalecimento de governadores e prefeitos no cendrio politico nacio-
nal, bem como dos movimentos sociais organizados, e o desgaste das burocracias
federais, associado a disseminagdo do idedrio da descentralizagdo, levaram a pro-
gressiva ‘fragilizagdo’ do governo federal e abalaram fortemente sua atuagdo no
financiamento, na formulagdo e, em alguns casos, na execug¢do das politicas sociais.

Tal quadro muda a medida que se avanga pelos anos 90: os governos estaduais
passaram a defrontar-se com crescentes dificuldades de natureza fiscal (sobretudo
em relagdo a administragd@o de suas dividas), paralelamente a recomposi¢do da capa-
cidade de iniciativa do governo federal — em especial no que diz respeito as princi-
pais politicas da 4rea social —, o qual busca implantar um novo modelo descentrali-
zado de gestao.

Mas a fragilidade do governo federal também dizia respeito a sua capacidade
para coordenar o processo de reformas. Nesse sentido, avaliava-se que para o con-
junto das politicas sociais ~ inclusive para a drea da salide, para a qual se tomaram
decisdes efetivas de reforma — a natureza da descentralizagdo entdo em curso
(cadtica e desordenada) era, em parte, causada pela omissdao da Unido na coordena-
¢do do processo.



Contudo, para além da nogao de que o antigo modelo centralizado vem sendo
progressivamente desarticulado, pouco se sabe sobre as conseqii€ncias desse — lon-
g0, tortuoso e acidentado — processo de reformas. Nao hd dividas de que, com a
Constituigdo de 1988, foram adotadas medidas efetivas rumo 2 descentralizagdo
fiscal. Mas, no que diz respeito a uma nova distribuigao de competéncias na presta-
¢do de servigos sociais, poucas decisGes foram tomadas até meados dos anos 90. A
politica de saide € uma excegao a esse quadro de indefini¢do, caracteristico do final
dos anos 80 e inicio dos anos 90. Dado o sucesso da coalizdao pré-reformas na for-
mulagdo e na aprovagdo de parte significativa de suas propostas, medidas efetivas
para a implantagdo de um sistema de saide hierarquizado j4 haviam sido tomadas
anteriormente 3 aprovagdo da Constitui¢cao de 1988.

E praticamente consensual a idéia de que, até entdo, tomaram-se medidas para
distribuir recursos, mas n3o para redefinir e redistribuir atribui¢Ges de gestao.

Pouco se sabe sobre a efetividade do processo de descentralizagdgo em curso,
j& que os estudos até entdo realizados o foram com base em dados agregados e rela-
tivos apenas aos aspectos do gasto. No campo especifico do financiamento das poli-
ticas sociais, andlises com base em dados agregados para o conjunto de estados e
municipios permitiam concluir que, do ponto de vista do gasto efetivo, teria ocorri-
do, ao longo da década dos 80, significativo aumento do gasto social por parte des-
sas unidades da Federagao.

No entanto, esses estudos podem conduzir, em um pais tao heterogéneo como
o Brasil, a equivocos quanto a real avaliagao do desempenho das esferas subnacio-
nais de governo, uma vez que os dados agregados escondem significativas desigual-
dades regionais. Tais estudos apenas indicam importante tendéncia do gasto social,
mas ndo podem ser tomados como uma avaliagdo, de fato, do processo de descentra-
lizagdo em curso no pais.

Além disso, a utilizagdo exclusiva da varidvel ‘gasto’ € insuficiente para avali-
ar se houve um efetivo processo de transferéncia de atribui¢des de gestdo de gover-
no. Ou seja, ndo se considera correto inferir que os governos subnacionais assumem
responsabilidades de gestdao apenas com base nos gastos que realizam.

Esta pesquisa, fruto do desagrado para com tais informagdes., visa justa-
mente avaliar a real redefini¢do de competéncias de gestdo que vem ocorrendo €
de que maneira isso vem acontecendo. Para tanto, busca responder aos seguintes
questionamentos. Em que medida estados e municipios vém efetivamente assu-
mindo a gestdo de programas sociais? A descentraliza¢do fiscal promovida pela
Constituigao de 1988 alterou, de fato, o padrdo de distribuigdo de competéncias na
drea social entre as trés esferas de governo? Qual o grau de dependéncia de esta-
dos e municipios em relagdo ao governo federal? Qual o grau de independéncia de
tomada de decisao e de autonomia fiscal dos estados no que diz respeito A gestdo
de programas sociais? E, por fim, qual o impacto das desigualdades regionais
nesse processo?

Para responder a essas questdes, julgou-se necessdriorealizar uma pesquisa de
campo em vdrios estados. Assim, foram selecionados estados de trés regiGes do pais:



dois da regido Sul (Paran4 e Rio Grande do Sul), um da regido Sudeste (Sao Paulo) e
trés da regido Nordeste (Bahia, Pernambuco e Ceard). Com esse universo, a pesquisa
de campo permitiu-nos responder a vérias das questdes relacionadas A heterogenei-
dade dos estados brasileiros.

A fim de superar as limitagGes de uma anilise centrada exclusivamente na va-
ridvel ‘gasto’, acrescentamos ao escopo da investigagdo as varidveis ‘cobertura’ e
‘capacitagdo institucional’. Para a anélise da varidvel ‘gasto’, adotamos uma meto-
dologia de investigacao dos balangos estaduais, que nos permitiu quantificar os
montantes de recursos destinados a cada 4rea social. Como se sabe, a forma de apre-
sentacdo dos balangos agrega no item ‘fungdo’ tipos de despesa que s3o muito dife-
rentes, para os propdsitos de nossa investigagdo. Assim, foram desagregados das
‘fungGes’ os montantes efetivamente desembolsados em cada ‘programa’, de modo
que pudéssemos quantificar o gasto efetivo nos diversos setores sociais — saiide,
habitagdao, saneamento, educagdo e assisténcia social. Por exemplo, da fung¢do ‘saide
e saneamento’, desagregamos as despesas realizadas nos programas de saiide e nos
de saneamento, a fim de desagregar o gasto estadual em saiide e o gasto estadual em
saneamento no periodo em exame. O mesmo procedimento foi adotado para obter o
gasto estadual em habitagao, assisténcia social e educacao.

O exame dos balangos permitiu, também, avaliar a participagdo do governo
federal e dos governos estaduais na estrutura de receitas de cada unidade federativa.
Esse procedimento possibilitou-nos, como poder4 ser visto ao longo dos textos apre-
sentados neste volume, avaliar o grau de dependéncia em relagdo a Unido de cada
um dos estados no que respeita ao financiamento das politicas sociais.

Mas, como visto, nossa andlise do processo de descentralizagdo visava ir além
da varidvel ‘gasto’. Assim, acrescentamos ao escopo de investiga¢do indicadores de
cobertura da prestagdo dos servigos e indicadores relativos 2 criagdo de instituigGes
que sinalizem a capacitagdao administrativa de um dado nivel de governo para gerir
de forma permanente uma dada politica piiblica, isto é, para cada estado e para cada
politica social, foram levantados e examinados dados que nos permitissem avaliar a
populagdo-alvo e os beneficidrios dos programas implementados, bem como sua
expansao ao longo do tempo, dando especial énfase as fungdes desempenhadas pelos
trés niveis de governo na implementacdo das politicas. Assim, o indicador
‘distribui¢do da matricula por dependéncia administrativa’ foi, dentre outros, um
dado utilizado para o exame da distribuigdo de competéncias entre governos estadu-
ais e municipais na politica educacional. Para a politica de saiide, por sua vez, a
distribuigdo de competéncias foi examinada com base em indicadores relativos a
quantidade de servigos hospitalares e ambulatoriais efetivamente prestados pelas
diferentes esferas de governo. Os dados utilizados e suas fontes, para cada politica,
podem ser localizados nos artigos setoriais.

Ao mesmo tempo, investigamos a criagdo e a consolidagdo de agéncias ou
instituicdes que nos indicassem se o governo do estado tinha criado capacidade ins-
titucional para permanecer na condi¢do de gestor da politica social em questdo. No
caso da politica habitacional, por exemplo, além do gasto por fontes e da quantidade



de ‘unidades habitacionais’, buscamos examinar a existéncia ou ndao de érgdos que
mostrassem que o governo estadual estava criando condi¢des para a oferta perma-
nente de ‘solugGes’ locais para o problema habitacional. Do mesmo modo, na 4rea
de saneamento, 0 sucesso na criagao de empresas municipais de saneamento bésico
foi utilizado como indicador para a anélise do processo de transferéncia de atribui-
¢Oes aos municipios.

Lamentavelmente, os custos envolvidos em uma pesquisa de tal envergadura
(uma pesquisa de campo que levantou dados primérios — fontes de receita e destino
do gasto social, cobertura e capacitag@o institucional), realizada em seis estados e
para cinco politicas sociais, impediram-nos de operar com uma amostra mais repre-
sentativa, que incluisse estados das regiGes Centro-Oeste e Norte. No entanto, as
informagGes e os dados obtidos na amostra definida permitiram-nos aumentar de
modo muito significativo o conhecimento existente sobre o tema. Fizemos um gran-
de esforgo para incluir em nossa amostra unidades federativas que expressassem a
heterogeneidade dos estados brasileiros. Ainda que essa amostra ndo seja perfeita-
mente representativa — trés estados da regido Nordeste, um da regido Sudeste (Sao
Paulo) e dois da regido Sul — ela possibilitou, como serd possivel ver ao longo dos
artigos, examinar com grande profundidade o real impacto das desigualdades regio-
nais no processo de descentralizagao.

O periodo de andlise estende-se de 1988 a 1995, anos iniciais da transigdo por
que passa o sistema de prote¢ao social brasileiro, marcada, dentre outras caracteristi-
cas, como visto, por forte tendéncia de descentralizagao. Por um lado, pode-se afir-
mar que o ano de 1988, em virtude da promulgac¢ao de nova Constituigdo federal, foi
o marco inicial dessa transi¢do, ndo apenas pelas determinagdes de natureza fiscal,
mas por todos os principios de descentralizagdo que ali se encontram. O ano de

1995, por outro lado, marca a recuperagdo da capacidade de iniciativa politica do
governo federal na formulagdo das diretrizes de reforma na 4rea social. Nossa pes-
quisa refere-se, portanto, a uma fase muito especifica do processo de descentraliza-
¢do no Brasil: ao periodo em que n3o havia uma estratégia do governo federal de
descentralizar as politicas sociais.

Ademais, esse periodo (1988-95) coincide com duas gestGes de governos es-
taduais, o que nos permitiu avaliar a importdncia das estratégias adotadas pelos dis-
tintos governos estaduais para a extensdo do processo de descentralizagdo nos esta-
dos, na auséncia de uma estratégia federal.

A pesquisa permitiu, ainda, que se investigasse a trajetéria de cinco politicas
sociais, além da situag@o fiscal, em seis estados diferentes (Rio Grande do Sul, Para-
né, Sao Paulo, Bahia, Pernambuco e Ceard). Nos artigos aqui reunidos, apresenta-
mos as principais informag6es e sintetizamos as conclusGes, sempre com uma abor-
dagem setorial. Sdo ao todo cinco artigos, especificos para cada questao (fiscal,
habitagdo, educagdo, saiide e saneamento bésico). No que concerne 3 politica de
assisténcia social, achamos conveniente n3o publicar nossas conclusées, pois julga-
mos insuficientes as informagGes obtidas e, assim, nao pudemos chegar a interpreta-

¢Oes mais consistentes. A dispersdao de sua populagdo-alvo e a ‘pulverizagdo’ e a



variedade de seus programas e agéncias existentes nos estados dificultaram bastante
a realizagdo de uma andlise satisfatdria.

No primeiro artigo, Fabricio Augusto de Oliveira e Geraldo Biasoto Jr. partem
das modificagGes promovidas pela Constituicdo federal de 1988 — que, em sintese,
redistribuiu receitas em prol de estados e municipios, mas nao promoveu um projeto
articulado e consensual de redistribui¢gdo dos encargos entre as esferas governamen-
tais — e fazem um balango da descentralizagao fiscal no Brasil.

Nos demais artigos, Marta Arretche e Vicente Rodriguez analisam cada um
dos setores sociais.

A trajetdria das politicas de habitagdo e saneamento bisico foi semelhante,
quer quanto ao periodo de expansdo da oferta de servigos inaugurado com a criagdo
do Banco Nacional de Habitagao (BNH) e do Fundo de Garantia do Tempo de Ser-
vico (FGTS), quer no que diz respeito aos impasses derivados da reformulagido das
agéncias federais encarregadas da gestdo dessas politicas e da crise financeira do
FGTS. Na realidade, a ‘massificagdo’ da oferta de servigcos de dgua e esgoto no ter-
ritério nacional, assim como a expansdo da produgdo de unidades habitacionais
estavam diretamente associadas a capacidade de financiamento e indugdo da produ-
¢ao local de servicos do BNH.

No entanto, a partir de meados dos anos 80, os instrumentos federais para a
gestdo dessas politicas de desenvolvimento urbano alteraram-se inteiramente. De um
lado, a capacidade de financiamento do FGTS reduziu-se significativamente. De
outro lado, a extingdo do BNH, a ‘errdtica’ inser¢do institucional do comando fede-
ral dessas politicas (nos governos Sarney, Collor e Itamar Franco) e a decisdo de
instalar a aiitoridade para o planejamento de tais politicas em secretarias ministeriais
(a partir do governo Collor) modificaram completamente o0 modo pelo qual estados e
municipios passaram a poder contar com recursos federais para financiar seus pro-
gramas de habitagado e saneamento.

No que diz respeito a politica habitacional, o impacto para os governos esta-
duais da redugdo de recursos do FGTS esteve longe de ser homogéneo. Na verdade,
nos governos Sarney e Collor, esses recursos foram abusiva e largamente utilizados
para angariar apoio politico as medidas de interesse do Executivo federal, uma vez
que se manteve a centralizagcdo de sua alocagdo. Assim, no periodo 1987-94, a pos-
sibilidade de governos estaduais manterem um fluxo relativamente constante de
oferta de servigos habitacionais — unidades residenciais ou modalidades nao-
convencionais de bens — esteve diretamente relacionada a duas trajetérias bésicas: o
sucesso da tradicional estratégia de financiar os programas locais com recursos fede-
rais (casos de Bahia e, em menor medida, Pernambuco); ou criar condi¢des locais
para a gestdo de programas habitacionais de modo auténomo, com recursos préprios
(casos de S3ao Paulo e Ceard). No outro extremo, a incapacidade de obter recursos
federais ou gerar instrumentos autdnomos de gestdo de politica implicou sua parali-
sia, vale dizer, a impossibilidade de manter uma dada oferta de servigos (caso do Rio
Grande do Sul).

Essa trajetdria significa que, até 1995, o governo federal manteve centraliza-



das as fungdes de alocagdo de recursos do FGTS, e as possibilidades de descentrali-
zagdo estiveram diretamente subordinadas a decis6es — e capacidade de implementa-
¢do de tais decisdes — por parte dos Executivos locais. Em 1995, o Ministério de
Planejamento e Orcamento implementou uma politica ativa de descentralizagao da
autoridade para alocagao daqueles recursos, o que modificaria inteiramente as regras
do jogo, mas nao foi possivel avaliar as conseqtiéncias disso no ambito desta pesquisa.

No que se refere 3 politica de saneamento bdsico, o impacto das alteragdes no
plano federal foi bem mais expressivo. Na verdade, nessa politica setorial, o BNH
havia viabilizado a instalagdo de grandes empresas estaduais de saneamento. A
agenda de reformas definida a partir de meados dos anos 80 propunha a municipali-
zagao dos servigos e/ou sua privatizagdo. Até 1995, ndo houve nenhuma politica
explicita do governo federal nessas diregGes e, desse modo, também para essa 4rea, a
Irajetéria das politicas esteve subordinada a decis6es e possibilidades dos Executivos
estaduais.

Embora tenham ocorrido tentativas ‘esparsas’ de municipalizagdo nos seis es-
tados analisados, na realidade, nesse periodo apenas dois municipios no Estado de
Sao Paulo retomaram da concessiondria estadual a operagdo dos servigos. Na verda-
de, as empresas estaduais atuaram ativamente para preservar seus mercados. E na
auséncia de qualquer politica federal que, a exemplo do Plano Nacional de Sanea-
mento (Planasa), tivesse criado condi¢des para a efetiva alteragao do formato institu-
cional existente, o resultado foi a manutengao do status quo, isto é, para a esmagado-
ra maioria dos municipios brasileiros, assumir a gestdo local dos servigos de sanea-
mento implicaria elevados custos juridicos e financeiros. Nessas condi¢des, a possi-
bilidade de municipalizagao em larga escala torna-se uma hip6tese remota.

Existem, no entanto, indicios de que sdo maiores as perspectivas de privatiza-
¢do. No Estado de Sao Paulo, hd vdrias iniciativas nessa dire¢cao, algumas delas em
estdgio avangado. E nao estd descartada a hip6tese de que, diante de sua apertada
situagdo fiscal, alguns estados brasileiros também venham a privatizar suas préprias
companhias, com vistas 4 obtengdo de recursos.

Na saiide, a centralizagdo das fung¢des de financiamento e gestdo dos servigos
pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps) e pelo
Ministério da Saiide comegou a ser fortemente questionada ja no final da década dos
80. O acimulo de irracionalidade e ineficiéncia e a incapacidade de atender a cres-
centes demandas ddo espago para ampla discussdo sobre os destinos do sistema
publico de saiide. Com a crise econdmica e fiscal que atinge e debilita o governo
federal, associada 3s demandas por universalizagao e hierarquizagao dos servigos,
lideradas pelo movimento sanitarista, surgem iniciativas de descentralizagdo — A¢oes
Integradas de Saiide (AIS) e Servigo Unificado e Descentralizado de Saiide (Suds) —
j& no inicio da década dos 80, portanto, anteriormente 3 Constituigdo de 1988. A
partir de entdo, o movimento de reforma na 4rea da saide assume dupla dimens3o:
tratava-se, simultaneamente, de universalizar o acesso e hierarquizar suas formas de
prestagdo de servigos.

A universalizagdo teve como resultado uma ‘explosdo’ dos indicadores de



atendimento, expressdo, evidentemente, de profunda alteragdao no escopo de direitos
legais garantidos pela Constitui¢gdo de 1988. Mas, o que nossa anilise revela é que a
universalizagdo ocorreu com base em uma progressiva expansao dos servigos presta-
dos pelo setor piiblico e, particularmente, dos servigos municipais. No entanto, é
muito significativa a desigualdade no montante, nas formas e nas fontes do gasto
entre os estados, assim como é muito desigual o sucesso da proposta de hierarquiza-
¢do dos servigos.

Em primeiro lugar, o aumento da participagdo dos governos estaduais no fi-
nanciamento do processo de universalizagdo do sistema nacional de atengdo 2 saide,
embora expressiva, ndo € uma tendéncia generalizada para todos os estados brasilei-
ros. Além disso, para os casos em que houve, de fato, expansdo do gasto, ela nao
estd diretamente relacionada 23 trajet6ria das receitas fiscais, nem ao desempenho
econdmico no periodo em exame. Apesar de a base econdmica do estado ter impacto
nos indices de gasto per capita, essas varidveis ndo estdo diretamente relacionadas.
Em segundo lugar, as desigualdades regionais, por sua vez, nio sdo as causas do
pequeno volume do gasto com a saide: embora apresentem maiores taxas de depen-
déncia das transferéncias federais, os estados do Nordeste possuem expressivas dife-
rengas entre si quanto ao grau de dependéncia para a execugdo de programas de
saiide. Ademais, a varidvel ‘desigualdades regionais’ ndo explica o esfor¢o do gasto
estadual no setor, quando medido pela relagdo gasto/PIB.

Do ponto de vista da expansdo da cobertura, a espantosa incorporagio de
grandes parcelas anteriormente excluidas do acesso a esses servigos tem sido reali-
zada pelo setor piiblico, com a expressiva participagdo dos municipios. Mas ainda
que esse processo seja desigual entre os estados da amostra, as desigualdades eco-
ndmicas regionais ndo sdo uma varidvel decisiva para apreender a natureza de tais
diferengas.

Na verdade, quando tomamos as taxas de municipalizagdo alcangadas pelos
estados do Parand e do Cear4, em contraposi¢do as obtidas pelos demais estados,
verificamos que as politicas adotadas pelos sucessivos governos estaduais sdo uma
varidvel explicativa importante para a compreensdo da heterogeneidade do processo
de descentralizagdo das politicas sociais no Brasil.

No setor educacional, assim como nos de habitagdo e saneamento, nio havia
até 1995 nenhum programa federal que incentivasse a descentralizagdo da oferta de
servigos. Apenas a partir de 1996, a intervengdo da Unido resultou na Emenda cons-
titucional n® 14 e na Lei n® 9.424/96, que cria o Fundo de Desenvolvimento do Ensi-
no Fundamental ¢ de Valorizagdao do Magistério (Fundef), cujo objetivo central €&
incentivar a municipalizagdo das matriculas no ensino fundamental e elevar os pa-
drdes salariais do magistério piblico. Porém, no caso da descentralizagao da educa-
¢do fundamental, ndo se trata de reformar um sistema previamente centralizado no
governo federal. Nesse caso, tal reforma envolve basicamente a distribui¢do do gasto
e das matriculas entre governos estaduais e municipais.

A meta das reformas no ensino fundamental visa 3 distribuigdo mais racional
das matriculas, a fim de constituir sistemas hierarquizados de ensino. Essa concep-



¢do estd presente na prépria distribuigdo preferencial de competéncias previstas na
Constituigdo de 1988. Além disso, a Carta constitucional prevé a vinculagio de re-
ceita ao gasto de todos os niveis de governo para o ensino, de modo a garantir pata-
mares minimos de investimento na formagao das novas geragdes.

Contudo, constatamos que as determinagdes constitucionais nao foram sufici-
entes para garantir a elevagdo dos patamares de gasto nos estados selecionados: por
qualquer indicador que se tome, esse gasto é declinante. No entanto, existem fortes
evidéncias de que esse tipo de desembolso cresceu sistematicamente, ao longo do
periodo analisado, nos municipios considerados em nossa amostra.

Mas, tal trajetdria de gasto nao teve comportamento semelhante na oferta das
matriculas. Sem espagos institucionais de negociagdo e decisdo para uma nova dis-
tribuigdo de competéncias, gerou-se um impasse nas relagdes entre estados e munici-
pios, cujo resultado foi a expansdo descoordenada da oferta de matriculas e, por
conseqiiéncia, a consolidagdo de sistemas estaduais de ensino nao-hierarquizados,
isto €, os governos estaduais reduziram seus gastos, mas expandiram a oferta de
matriculas no ensino pré-escolar e fundamental — com conseqiiente queda dos niveis
de gasto/aluno —, e os municipios, por sua vez, elevaram seus volumes de gasto,
abrindo novas vagas, em especial no ensino pré-escolar e no ensino médio, e, tam-
bém, gastando recursos em atividades n3o diretamente educativas.

Assim, nao se pode falar que ocorreu um processo de descentralizagio, ou de
municipaliza¢do, ou ainda de modificagdo dos padrdes existentes de oferta de servi-
¢os educacionais nos estados. Como dissemos, ocorreu apenas um processo de ex-
pansdo descoordenada da oferta de matriculas.

Em apenas um estado houve efetivo processo de descentralizagdo, que cons-
tituiu um sistema hierarquizado de ensino: o Parand. Implantou-se nesse estado, no
inicio dos anos 90, uma politica deliberada de transferéncia da rede de ensino bésico
para os municipios, que, mediante um programa de financiamento 3 descentralizagdo
e de apoio técnico e administrativo, alterou significativamente o perfil de distribui-
¢ao de matriculas existente em 1988.

Os trabalhos aqui apresentados resultaram de amplo esforgo de pesquisa e en-
volveram um niimero muito grande de pessoas e instituigdes que acreditam na im-
portancia das investigagoes realizadas coletivamente. Mais do que uma expressao da
reflexdo isolada dos autores, os artigos deste livro sdo uma sintese de trabalho de
pesquisa realizado através de uma rede de instituigdes piiblicas que compreendeu o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e um conjunto de institui¢cdes
estaduais.

Agradecemos ao IPEA a iniciativa de financiar um trabalho de tamanha di-
mens3o, que envolveu intensa pesquisa em seis estados brasileiros. Sem o apoio
logistico da Coordenagao Geral de Politica Urbana do IPEA, este trabalho ndo pode-
ria ter sido realizado. A Ricardo Lima, coordenador geral do projeto, e sua equipe,
particularmente a Cristina Mac Dowell e Manuel Jiinior, expressamos aqui nosso
reconhecimento.

Na Fundap, instituigdo pioneira nos estudos mais recentes sobre federalismo



no Brasil e 6rgdo encarregado da coordenagao técnica da pesquisa, obtivemaos inte-
gral apoio 2 realizagdo de um trabalho que exigiu grande esforgo de integragdo e
articulagdo entre diversas instituigoes. Nessa instituicdo, Rui de Britto Alvares
Affonso deu-nos permanente apoio e incentivo, bem como sugestivas contribuigées
de investigagdo. Também a equipe de apoio & coordenagao técnica foi decisiva para
o sucesso do trabalho de investigagdo. Ligia Beira e Fernando Ortega deram impor-
tante apoio 2 elaboragdo da metodologia. Maristela Faria Silva Avi e Leandro Du-
rand formaram uma retaguarda institucional crucial no trabalho de articulagdo entre
as diversas equipes de pesquisa.

Esta publicagdo € resultado da ousadia e da coragem das fundagées estaduais
(e dos pesquisadores) em envolver-se num trabalho construido em rede: hoje, conhe-
cemos muito mais sobre as politicas sociais desses estados do que se conhecia até
entao.

Agradecemaos, também, a contribui¢do dada pelos coordenadores estaduais e,
especialmente, a cada um dos participantes. No Rio Grande do Sul, a equipe da
Fundag3o de Economia e Estatistica (FEE) foi coordenada por Carlos Winckler. No
Parand, a equipe do Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social
(Ipardes) foi coordenada por Nadia Raggio. Na Bahia, a equipe da Superintendéncia
de Estudos Econdmicos e Sociais (SEI) foi coordenada por Angela Franco, César
Vaz e Inaid de Carvalho. Em Pernambuco, na Fundagao Joaquim Nabuco (Fundaj), a
coordenagdo coube a Moacir dos Anjos Jr. Finalmente, no Cear4, a equipe da Fun-
dagdo Instituto de Planejamento do Ceard (Iplance) foi coordenada por Eloiza Be-
zerra. Sem o intenso esforgo dessas pessoas, ndo teria sido possivel realizar um tra-
balho de tal dimensdo em tdo curto periodo de tempo.

Por fim, foi de fundamental importincia a competéncia de Beatriz Lefevre e
sua equipe, que realizaram um trabalho que pode ser avaliado pela qualidade editorial
deste livro.
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_DESCENTRALIZAGAO DAS
POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

Fabricio Augusto de Oliveira
Geraldo Biasoto Jr.

Foi no capitulo referente ao sistema tributdrio nacional que a Co :stituigdo de
1988 recebeu os principais questionamentos, j4 que promoveu a descentralizagdo de
receitas em prol de estados e municipios, mas n3o estabeleceu a redistribuigdo das
competéncias entre as esferas de govemno.'

Niao foram poucos os especialistas da drea que manifestaram grande preocu-
pagdo com a possibilidade, posta pela nova ‘fisionomia’ do sistema tributdrio, de
irrupgdo de uma crise de graves proporgdes e de abandono das politicas sociais no
Brasil. Isso aconteceria em virtude da fragilidade fiscal e financeira a que, segundo
os analistas, estaria submetido o governo federal — pela redugdo da sua capacidade
de intervengdo piblica nos campos econémico, social e regional —, caso as esferas
subnacionais n3o o substituissem nessas tarefas (Oliveira, 1995; Serra e Afonso,
1991).

Essa critica tinha razdo de ser. A Constituigdo de 1988 — ponto culminante de
um processo que se iniciara em meados da década dos 70 e se aprofundara nos anos
80, com a aprovagdo da Emenda Constitucional Passos Porto, em 1983, e do projeto
do Deputado Ayrton Sandoval, em 1985 (um projeto de minirreforma tributaria) —
foi prédiga em redistribuir competéncias tributérias entre as esferas governamentais
(beneficiando estados e municipios, em detrimento da Unido) e em ampliar, de modo

(1) Estc trabalho, originalmentc claborado parm o projcto Balango ¢ Perspectivas da Descentralizagao das
Polfticas Sociais no Brasil, foi desenvolvido no periodo de janciro a maio de 1997.
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considerdvel, as transferéncias intergovernamentais. O fortalecimento financeiro das
esferas subnacionais, sobretudo dos governos municipais, e o correspondente enfra-
quecimento da Unido sinalizavam, entretanto, diante da recusa do Congresso Cons-
tituinte a aprovar um projeto claro e pactuado de descentralizagao de encargos, o
surgimento de problemas potenciais nas relagdes entre as unidades da Federagao e,
assim, no atendimento das demandas sociais.

Apesar de o texto constitucional fazer referéncia a8 municipalizagdo de alguns
servicos publicos (salide, educagdo, assisténcia social etc.) e a responsabilidade
compartilhada pelas distintas esferas de governo no atendimento desses servigos,
ainda nao se implementou no pais um projeto ‘pactuado’. A auséncia desse projeto,
reforgada pela crise financeira por que passam estados e municipios, faz com que o
processo de descentralizagdao dos servigcos publicos seja uma incégnita. Assim, a
descentralizagdo de receitas passou a ser vista — ao contrdrio do que se pretendia —
como uma medida que poderia debilitar ainda mais as bases da Federagao e com-
prometer o atendimento das politicas sociais no pais.

Esse temor — justificdvel —, manifestado nos primeiros estudos sobre as novas
relagGes intergovernamentais contempladas na Constitui¢gdo de 1988 e sobre o entdo
incerto processo de descentralizagdo das politicas sociais, comegou a desfazer-se a
medida que as esferas subnacionais, favorecidas pelo aumento considerdvel do volume
de suas receitas, passaram a destinar mais recursos para as dreas sociais e a realizar
mais investimentos ptiblicos, o que configurava um processo de descentralizagao.

Em trabalho de 1992, Afonso questionava as pesquisas restritas as receitas e
chamava a ateng@o para a necessidade de considerar a reparti¢do do gasto entre as
esferas governamentais como varidvel-chave para medir-se o grau de descentraliza-
¢do fiscal da Federagao (Afonso, 1992, p. 16). Com base em dados relativos a divi-
sdo da despesa agregada entre os distintos niveis de governo, pesquisa realizada por
Afonso confirmava as andlises feitas pelas agéncias oficiais internacionais — Banco
Internacional de Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD) e Fundo Monetdrio Inter-
nacional (FMI) — de que s3o ‘6timos’ os indicadores de descentralizagdo fiscal no
Brasil, quando comparados aos paises industrializados de economia mais descentra-
lizada, como Canadd, Austrélia e Estados Unidos (Afonso, 1992, p. 17).

A pesquisa desenvolvida por Afonso (1992) nao deixa dividas sobre o au-
mento das responsabilidades dos governos subnacionais no gasto piblico. De 1988 a
1991, a participagdo dessas esferas na despesa com o consumo corrente das admi-
nistragOes publicas aumentou de 54% para 65%, ao passo que a do governo federal
reduziu de 46% para 35%. E os gastos com pessoal passaram de 59% para 72%, o
que compensou a queda de 41% para 28% da participagao da esfera federal nessa
area. A contribuigdo dos governos subnacionais na formagdo bruta de capital do
governo federal apresentou, no periodo 1988-91, resultados ainda mais espetacula-
res: estados e municipios elevaram sua participagdo de 67% para 82%, e o governo
federal reduziu-a de 33% para 18% (Afonso, 1992). Essa lendéncia confirmou-se
nos anos seguintes, quando as esferas subnacionais mantiveram participagdes consi-
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deravelmente superiores 2 participagdo do governo federal no montante dos gastos
publicos realizados.

A trajetdria dos gastos sociais apresentou idéntica tendéncia. Se em 1980 o go-
vemno federal era responsdvel por 65% do total dos recursos destinados as 4reas so-
ciais (educagdo, saide, saneamento, previdéncia etc.), os estados por 24% e os munici-
pios por 11%, em 1992 a participagido dessas esferas alterou-se consideravelmente: a
do govemno federal reduziu a 56%, a dos estados aumentou para 27% e a dos muni-
cipios para 17% (Medici, 1995, p. 291). Tais dados mostram que o perigo apresenta-
do nas pesquisas iniciais sobre os efeitos do conteiido da Carta de 1988 no tocante
ao processo de descentralizagdo nao estava tao pré6ximo e nao era tao certo.

A descentralizagdo das receitas, confirmada nos anos seguintes a entrada em vi-
gor da Constituigdao de 1988, teria acarretado também, segundo os especialistas, a des-
centralizagdo dos encargos, com estados e municipios assumindo crescentes responsa-
bilidades na realizagdo do gasto piiblico e no atendimento das demandas sociais.

Assim, as indagagOes — e andlises — sobre as relagbes intergovernamentais,
nesse contexto renovado, tém-se orientado para a qualidade, a dimens@o e a possibi-
lidade de continuidade do processo de descentralizagdo, bem como para a apreensdo
de suas especificidades, uma vez que sdo grandes as diferengas econ6micas e tribut4-
rias entre os entes que integram a Federagdo. Para obter respostas a essas indaga-
¢Oes, € necessério percorrer as etapas do processo de descentralizag3o, identificar
suas principais causas e desvelar suas bases.

A MARCHA ‘FORGADA' — E DESORDENADA —
DA DESCENTRALIZAGAO

A Federagdo brasileira apresenta, em geral, acentuado grau de descentraliza-
¢do, seja do ponto de vista de repartigao das receitas, seja da perspectiva de realiza-
¢do dos gastos. Segundo Afonso e Ramundo (1995, p. 1), “a Constituigdo federal
vigente, promulgada em outubro de 1988, ampliou e consolidou um processo, inicia-
do ao final da década de 70, de esvaziamento financeiro do govermo central e rdpido
fortalecimento das finangas dos estados e, principalmente, dos municipios. Esse
quadro permaneceu inalterado ap6s o fracasso da revisdo constitucional realizada em
1993/94, que nada aprovou que alterasse a estrutura tributéria e fiscal, a despeito de
inimeras propostas apresentadas nesse sentido”.

Estatisticas mais recentes sobre a distribuigdo de competéncias entre as esferas
de governo nao deixam dividas sobre a existéncia de tal processo. Em 1994, ainda
segundo Afonso e Ramundo (1995), os governos subnacionais foram responséveis,
considerando apenas a receita derivada da cobranga de impostos, por 56% da arre-
cadagdo e 71% da receita disponivel (deduzidas as transferéncias intergovernamen-
tais). No conceito de contas nacionais (que inclui as cotas previdencidrias), contri-
buiram com 32% da arrecadagao e 41% da receita disponivel. No tocante aos gastos,
61% do consumo governamental foram de responsabilidade dessas esferas, que tam-
bém responderam por 78% do investimento piiblico realizado em 1994.
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Na 4rea social, ainda segundo esses autores, € possivel constatar, "(...) apesar

da falta de dados mais completos, uma clara tendéncia de redugao dos gastos do gover-
no federal e um aumento das despesas dos estados e, principalmente, dos municipios”,
o que chama a atengdo para o fato de que "na histéria recente do p6s-guerra, nunca foi
tao reduzida a participagdo [nessa 4rea] do governo federal e tdo marcante a participa-
¢do dos municipios" (Afonso e Ramundo, 1995, p. 3). Contribuiram para isso o melhor
desempenho das receitas préprias de estados e, principalmente, dos municipios — pro-
piciado pelas alteragGes constitucionais introduzidas nos campos de competéncia des-
sasesferas de governo — e o aumento das transferéncias intergovernamentais, que tém
representado cerca de 6% do Produto Intemo Bruto (PIB) em termos anuais e tido
papel fundamental no financiamento das atividades das esferas subnacionais. E por
tratar-se predominantemente de transferéncias constitucionais — o que lhes dd um
cardter de regularidade —, desvinculadas de aplicagGes em determinado setor ou 4rea,
essas transferéncias, apesar da ‘dependéncia’ que causam, nao implicam redugdo da
autonomia das esferas subnacionais e ‘fragilizagao’ das bases da Federagao.

Esse processo, que parece revelar maior redistribuigdo do poder e maior har-
monia entre as unidades da Federag@o, esconde, entretanto, problemas que podem
comprometer o seu aprofundamento e, mesmo, a sua continuidade, em decorréncia
do modo com que foi conduzido, das bases financeiras que o tém sustentado e, ain-
da, das diferentes capacidades - financeira e fiscal — que apresentam os entes fede-
rados para garanti-lo. Vejamos a razao disso.

O governo federal, que se manteve omisso durante as negociagGes para a ela-
boragdo do capitulo constitucional sobre o sistema tributdrio no Congresso consti-
uinte (Oliveira, 1995; Rezende, 1995; Afonso, 1995), reagiu 2 perda de recursos
que lhe havia sido imposta pelas alteragGes introduzidas nesse capitulo, procurando
compensd-la em trés frentes: com a redugdo de seus gastos, via diminui¢ao das trans-
feréncias nao-constitucionais — negociadas — para estados e municipios; com o esta-
belecimento de restri¢Ges crediticias para as esferas subnacionais, desonerando-se de
alguns encargos financeiros; e com a criagao de tributos e o aumento de aliquotas de
impostos nao sujeitos a partilha com as demais esferas governamentais (Serra e
Afonso, 1991; Oliveira, 1995).

Desse modo, o governo federal buscou recuperar receitas e reduzir gastos;
com isso, acabou deflagrando um processo desordenado de descentralizagao dos
encargos, em que as esferas subnacionais viram-se compelidas a assumir respon-
sabilidades crescentes na realizagdo dos gastos piiblicos e sociais. De um lado, ao
assumir uma postura de natureza defensiva, segundo Silva e Costa (1995, p. 270),
na qual o governo federal “procura livrar-se de encargos sem planejamento, de-
terminando a pura e simples extingdo de projetos e programas de intervengdo”, e,
de outro lado, proativa — quando busca incentivar programas de descentralizagao
como tutor do processo, para poder manter o controle politico ou operacional do
manejo e do repasse dos recursos —, o governo federal contribuiu mais para desar-
ticular que para estruturar o processo de descentralizagao.

A descentralizagdo em curso no Brasil — imposta, portanto, pelas circunstanci-
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as e ‘descolada’ de um plano coerente e consistente de redistribui¢gdo dos encargos
entre as esferas governamentais, condizente com a sua realidade financeira — ampa-
ra-se, ao que tudo parece indicar, em bases frigeis, especialmente pela auséncia de
um acordo pactuado entre os agentes envolvidos no processo. E tdo mais frigeis
quando se considera que a melhoria na arrecadagdo das receitas préprias de estados e
municipios e o aumento do volume das transferéncias constitucionais intergoverna-
mentais ndo foram suficientes para garantir os recursos necessirios ao cumprimento
das novas tarefas e sustentar e dar continuidade ao processo de descentralizagdo, a
ndo ser por meio do aumento do nivel de endividamento, o que modifica a ‘equagio’
do financiamento.

Esse problema, que ocorre em todas as unidades da Federagdo brasileira,
acentua-se ainda mais quando a anélise € feita por estados e municipios, ji que estes
tém bases econdmicas e tributdrias heterogéneas e, portanto, distintos potenciais de
arrecadagdo prépria. Além disso, apresentam graus bastante diferenciados de depen-
déncia do sistema de transferéncias governamentais de recursos e de capacidade de
endividamento e, em razido disso, de cobertura das politicas sociais.

Na andlise a seguir, que se baseia no estudo de caso de seis estados da Federagao
e de seus respectivos municipios, busca-se verificar o impacto provocado pela Consti-
tui¢do federal de 1988 sobre as receitas préprias e as transferéncias de recursos des-
sas unidades da Federagdo, bem como avaliar em que grau — e medida — tém elas
buscado contribuir para o processo de descentralizagdo dos gastos piblicos, especi-
almente na 4rea social, e de que recursos tém-se utilizado para isso. O objetivo €
desvelar a dimensdo que esse processo atingiu no Brasil, verificar seu alcance, limites
e potencialidades, tendo como referéncia ndo os resultados globais apresentados, que j4
permitiram identificar alguns problemas, mas os casos especificos de algumas unida-
des da Federagdo, que tém diferentes potencialidades de arrecadagdo e de gasto.

Dos seis estados da amostra, trés integram a regidao Nordeste do pais — Per-
nambuco, Salvador e Cear4 —, dois fazem parte da regido Sul — Rio Grande do Sul e
Parand — e um, Sdo Paulo, pertence a regido Sudeste. Considerando que as regides
Norte e Centro-Oeste nio diferem muito da regido Nordeste em termos de bases
econdmicas e tributdrias e de grau de dependéncia das transferéncias intergoverna-
mentais, supGe-se que a amostra contemplada seja capaz de retratar razoavelmente
bem a realidade brasileira. As regides mais desenvolvidas estdo representadas por
Sdo Paulo e, em menor escala, por Paranid e Rio Grande do Sul. E as menos desen-
volvidas, pelos estados do Nordeste.

Para avaliar a dimensdo, a profundidade e os problemas da descentralizagdo
fiscal no Brasil, foram utilizadas varidveis referentes as receitas desses estados e
municipios, s transferéncias intergovernamentais, aos gastos por programas e fun-
¢oOes, e aos demais recursos de que langam mdo os governos subnacionais para sus-
tentar o processo de descentralizagdo, especialmente no tocante ao endividamento.
Este estudo sobre as receitas de estados e municipios ap6s a reforma constitucional
de 1988 visa confirmar (ou ndo) a tese de que obtiveram ganhos de recursos (e, as-
sim, apresentam maior grau de autonomia em relagdo ao governo federal) e, se com-
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provada, verificar em que medida isso ocorreu em cada unidade da Federagdo, em
particular. A varidvel ‘volume das transfer€ncias intergovernamentais’ € relevante
para avaliar o grau de dependéncia dos governos subnacionais para com o governo
federal no financiamento dos gastos. A trajet6ria dos gastos, por programas e fun-
¢oes, mostra os esforgos de estados e municipios em busca da descentralizagdo, bem
como os limites em que se encontram, sobretudo na 4rea social. Com isso, espera-se
reunir elementos que permitam extrair razo4veis ilagdes sobre as possibilidades — e o
futuro — do processo de descentralizagdo fiscal no pais.

UM BALANCO DA DESCENTRALIZAGAO FISCAL NO BRASIL
AS RECEITAS DE ESTADOS E MUNICIPIOS: UMA NOVA REALIDADE

Nao constitui tarefa facil avaliar os efeitos da reforma constitucional de 1988
sobre as finangas estaduais e municipais. Desde a promulgagao da Constituigao, cm
S de outubro daquele ano, foram implementados, na economia brasileira, vérios
planos econdmicos que mudaram o curso da atividade produtiva e afetaram a arreca-
dagdo. A partir do Plano Verdo (1989), passando pelos planos Collor I (1990), Co-
llor IT (1991) e Real (1994), alternaram-se periodos de rdpido crescimento da ativi-
dade econdémica e reduzidos niveis de inflagdo com periodos marcados pela estagna-
¢do econdmica e elevadas taxas de inflagdo. Isso teve reflexos consideraveis sobre as
receitas publicas, especialmente se forem considerados a natureza pré-ciclica da
estrutura tributéria brasileira e os mecanismos — imperfeitos e muito diferentes entre
as esferas governamentais — de protegdo da arrecadagao.

Diante desse quadro, seria temerdrio inferir, com base na anélise apenas das
receitas, os ‘efeitos liquidos® gerados pela Constituigdo. Resulta mais sensato consi-
derar o ‘contetido’ das receitas de estados e municipios e avaliar a nova estrutura de
receitas dessas esferas, visando a inferir sobre a suficiéncia ou insuficiéncia para o
financiamento das atividades que lhes tém sido transferidas. Isso porque, embora as
mudangas introduzidas pela Constituigdo de 1988, no capitulo tributério, sejam utili-
zadas como a principal justificativa para o processo (desordenado) de descentraliza-
¢do de encargos entre as unidades da Federagado, o padrdo de financiamento que dela
brotou pode revelar-se problemético e com pouco folego nesse ambiente, o que
compromete 0 processo em curso.

Considerando, ainda, que a anélise sobre a evolugdo e o desempenho das recei-
tas de estados e municipios, ano a ano, pode resultar distorcida, porque influenciada
pelos planos econdmicos implementados e por um renitente processo inflacionério, na
avaliagdo que se faz a seguir compara-se a arrecadagao média dos trés anos antece-
dentes 2 reforma constitucional de 1988 (1986-88) — tanto a arrecadagdo dos estados.
quanto a dos municipios ~ com a média dos trés Gltimos anos da série para a qual se
dispde de informagdes (1992-94). Esse procedimento apresenta duas vantagens:

e ‘atenua’ as distor¢des provocadas pelos impactos dos planos econémicos

sobre a atividade produtiva, como ocorreu na época do Plano Cruzado
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(1986) e do Plano Real (1994), e pelas conjunturas recessivas que se se-
guiram ao primeiro e antecederam o segundo; e

e fornece o ‘desenho’ do padrio de financiamento existente nessas esferas de
governo antes da Constituicdo de 1988 e o que predomina atualmente
(final de 1996), influenciado n3o apenas pelas mudangas introduzidas no
sistema tributdrio com a reforma, mas também pelo préprio quadro macro-
econOmico vigente e pelas gestdes de politica econdmica.

As Receitas dos Estados

As receitas dos estados da amostra, bem como a sua variagdo real, apresenta-
ram, em média, nos periodos 1986-88 e 1992-94, um ‘comportamento intrigante’
(Tabelas 1 e 2). Do ponto de vista das receitas orgamentdrias totais (que incluem as
chamadas ‘operagdes de crédito’), foram constatados — ao contririo do que apontam
vérias anélises realizadas para o conjunto dos estados — resultados diferenciados para
cada uma das administragGes consideradas. Em algumas delas, ocorreram expressi-
vas quedas no nivel de ingresso dos recursos — Paran4 (-7,8%), Pernambuco (-9,8%)
e Bahia (-19%) — e, em outras, verificou-se aumento real — Sdo Paulo (7%), Rio
Grande do Sul (9,5%) e Ceara (16,5%); neste Estado, houve, portanto, um aumento
significativo.

A inclusdo das operagdes de crédito na anélise do comportamento das receitas
dos estados, em que pese sua importincia como instrumento de financiamento dos
governos, tende a distorcer os resultados, porque as operagdes de crédito, além de
ndo constituirem receitas stricto sensu, dependem de uma série de condiges — e
mesmo de concessdes por parte do governo federal e do Congresso — que n3o podem
ser atendidas igualmente por todas as administragGes. Se considerado ainda o esfar-
¢o, integrante da estratégia do governo federal de ajuste das contas piiblicas, de
dificultar o acesso dessas administragdes ao crédito, o que ocasionou declinio real do
nivel das contratagbes de empréstimos (Tabela 2), a inclusdo dessas operagGes na
andlise do comportamento das receitas dos estados distorceria os resultados, porque
elas teriam contribuido, de maneira desfavoravel, para o desempenhao de tais receitas.

Excluidas, portanto, as operagGes de crédito, o desempenho das receitas dos
estados da amostra revela-se bem melhor, exceto no caso do Estado de Sao Paulo,
cuja taxa de crescimento de 7%, incluindo as operagdes de crédito, reduz-se para
0,2%, o que mostra a importincia do instrumento da divida no financiamento de seus
gastos. Mesmo no caso do Estado de Penambuco, embora continue a registrar, nesse
conceito, declinio real do volume de suas receitas (-4,9%), sua posi¢do apresenta-se
menos desfavordvel em relagdo a anterior (-9,8%). Ganhos altamente expressivos
tiveram os estados do Cear4 (32,1%), do Rio Grande do Sul (15,7%). do Parané e da
Bahia. As receitas orgamentérias do Paran4, que apresentaram crescimento negativo
de -7,8%, passaram a ostentar uma taxa positiva de 5,6%, excluidas as operagdes de
crédito. As da Bahia — também excluidas as operagdes de crédito — passaram de -1%
para 14%.
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TABELA 1: SP, PR, RS, PE, BA, CE - RECEITA ORGAMENTARIA DOS ESTADOS, MEDIA
DOS PERfODOS 1986-88" E 1992-94

Em R$ mil de dezembro de 1995°

RECEITAS | SAO PAULO PARANA
| 1986-88 | 1992-94 1987-88 1992-94
Receita Prépria® | 18.815.575 17.342.005 2.421.213 2.572.128
Tributéria \ 16.494.246 16.057.023 1.840.808 1.735.396
Patrimonial 670.245 558.614 288.344 509.333
Outras 670.245 l 726.368 292.061 327.399
Transferéncias 1.556.749 | 1.204.696 440.632 398.120
Correntes | 1.543.450 ‘ 1.203.967 126.076 388.492
Capital l 13.299 729 314.556 9.628
Operagdes de Crédito I 1.640.054 3.161.021 506.943 79.301
Alienagao de Bens | 61.302 1.985.223 9.512 72.306
Outras ! 66.334 10 23.229 14.437
Receita Orgamentaria 22.140.014 23.692.955 3.401.529 3.136.292
Receita Orgamentdria Menos
Operacoes de Crédito 20.499.960 20.531.934 2.894.586 3.056.991
RAECEITAS RIO GRANDE DO SUL PEANAMBUCO
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria® 3.858.268 4.509.268 1.239.124 1.239.239
Tributdria 3.209.684 3.423.650 1.153.131 1.060.842
Patrimonial 480.251 912.478 33.336 136.117
Outras 198.333 173.140 52.657 42.280
Transfer8ncias 566.562 613.473 693.403 597.776
Correntes 364.952 608.650
Capital 1.610 4.823
Operagdes de Crédito 1.049.649 875.847 206.485 92.382
Alienagao de Bens 4.386 504
Outras 1 2.777
Receita Orgamentaria 5.478.866 6.001.869 2.139.012 1.929.397
Receita Orgamentaria Menos
Operagades de Crédito 4.429.217 5.126.022 1.932.527 1.837.015
RECEITAS BAHIA CEARA
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria® 2.179.690 2.512.037 879.588 1.099.441
Tributdria 1.920.552 1.892.958 609.626 800.671
Patrimonial 194.225 582.728 197.940 247.361
Outras 64.913 36.351 72.022 51.409
Transferéncias 885.553 979.637 431.648 627.715
Correntes | 589.064 964.107 425.132 559.072
Capital 296.489 15.530 6.516 68.643
Operagades de Crédito ' 590.533 115.575 248.647 85.348
Alienagdo de Bens 30 1.446
Outras 56.488 66.077 88.326
Receita Orgamentdria 3.712.264 3.673.326 1.569.913 1.816.928
Receita Orgamentaria Menos
Operacdes de Crédito 3.121.731 3.557.751 1.311.266 1.731.580

FONTE: Balango Geral dos Estados.

NOTAS: (a) Estado do Parand,1987-88.

(b) Valores deflacionados pelo ndice Geral de Pregos — Disponibliidade Intlema (1Gp-01) da Fundagio
Gellillo Vargas (FGv) (conl. metodolagla Indicadores 1EsP, n. 51, maio de 1896, p. 38).
(c) Excelo alienagio de bens.
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TABELA 2: SP, PR, RS, PE, BA, CE — TAXAS DE CRESCIMENTO DAS RECEITAS
ESTADUAIS, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88" E 1992-94

Em %
RECEITAS SP PR RS PE ] BA CE
Receita Prépria® -7.8 6,2 16,9 0.0 15,2 25,0
Tributaria -2,7 -5,7 6,7 -8,0 -1,4 31,3
Patrimanial -16,7 76,6 90,0 308,3 200,0 25,0
Qutras 8,4 12,1 -12,7 «19,7 -44,0 -28,6
Transferéncias -22,6 -9,6 8,3 -13,8 10,6
Correntes -22,0 208,1 66,8 63,7 31,5
Capital -94,5 -96,9 199,6 -94,8 953,5
Operagées de Crédita 92,7 -84.4 - -16,6 -55,3 -80,4 -65,7
Alienagao de Bens 31384 660,2 -88,5 47211
Qutras -100,0 -37,8 | 277.600,0 17,0
Receita Orgamentaria 7.0 -7.8 9,5 -9.8 -1,0 16,5
Receita Orgamentaria Menos
Operagées de Crédita 0,2 5.6 15,7 -4.9 14,0 32,1

FONTE: Balango Geral dos Estados.
NOTAS: (a) Estado do Parand, 1987-88.
(b) Exceto alienagéo de bens.

Chamam atengdo as alteragGes ocorridas na composi¢do das receitas desses
estados. Em primeiro lugar, 4 exce¢do de Sao Paulo e de Pernambuco (que nao apre-
sentou aumento, tampouco diminuigao de sua receita prépria), as demais unidades da
Federagdo obtiveram significativos aumentos em suas receitas préprias no periodo
1986-88 e 1992-94. No Estado do Cear4, a receita prépria cresceu 25%; no Rio
Grande do Sul, 16,9%; e na Bahia, 15,2%. Isso mostra que, de fato, estados e muni-
cipios foram beneficiados com as mudangas introduzidas no sistema tributdrio, as
quais contribuiram para fortalecer sua capacidade de arrecadag3o prépria.

Os resultados apresentados por S3o Paulo ndo chegam, com efeito, a ser sur-
presa, ji que o Estado vem perdendo investimentos desde os anos 70, em decorrén-
cia do processo de desconcentragdo espacial da atividade industrial no pafs e da
existéncia de um leque de incentivos fiscais/financeiros criados pelos outros estados
da Federagdo para atrair esses investimentos (a chamada ‘guerra fiscal’).

O que n3o deixa de ser surpreendente é o fato de a melhoria das receitas pré-
prias obtida pelos demais estados ndo se dever, na maioria dos casos, a elevagido do
nivel de sua receita tributdria, que, embora expressiva para o Ceard e, em menor
escala, para o Rio Grande do Sul, se reduziu nos demais estados, mas a ganhos
oriundos predominantemente de aplicagSes financeiras, apropriados na rubrica
‘receitas patrimoniais’. De fato, e aqui novamente o Estado de Sao Paulo constitui a
exceg¢do, no triénio 1992-94, em relagao ao perfodo 1986-88, esse componente da
receita apresentou considerdvel crescimento: Bahia, 200%; Pernambuco, 308%; Rio
Grande do Sul, 90%; Parand, 77%; e Cear4, 25%. Em alguns casos, tal crescimento
compensou o declfnio ocorrido no volume das receitas tributdrias. Modificou-se,
portanto, a configuragdo do padrao de financiamento dessas esferas de governo.
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No tocante 2s transferéncias recebidas, sdo notdveis as mudangas ocorridas em
sua composi¢ao. Confirma-se a tese de que o governo federal teria procurado com-
pensar perdas de receitas provocadas pelo aumento dos percentuais do Fundo de
Participa¢do dos Estados (FPE) — que é formado pelo Imposto sobre Produtos In-
dustrializados (IPI) e pelo Imposto de Renda (IR) — com a redugdo das transferéncias
negociadas. Se as transferéncias correntes da Unido para os estados apresentaram, de
maneira geral, no periodo em anélise, considerdvel aumento — & excegdo do Estado de
Sao Paulo —, as transferéncias de capital sofreram expressiva redugao, o que eliminou o
efeito, em alguns casos, dos ganhos obtidos naquela frente (Tabela 2). De qualquer
modo, em ambos componentes, os estados do Rio Grande do Sul e do Cear4 obtive-
ram ganhos expressivos. Com isso, alguns estados mantiveram o grau de dependén-
cia das transferéncias de recursos da Unido e outros passaram a estar ainda mais
dependentes. Contudo, pode-se dizer que a ‘equagao’ relativa ao grau de autonomia
das esferas subnacionais foi alterada, j4 que as receitas vinculadas, dependentes de
negociagdo, foram substituidas por receitas regulares, desvinculadas de aplicagGes
especificas. Assim, essa mudanga contribuiu para fortalecer as bases da Federagao.
Outras mudangas ocorridas em alguns componentes da estrutura das receitas
também merecem destaque. Como resultado do maior cerceamento e dificuldade
impostos pelo governo federal a estados e municipios para contrair novos emprésti-
mos e em face das crescentes pressdes para equilibrarem-se as contas ptblicas do
pais, houve, em quase todos os estados da amostra, expressiva reducdo do nivel das
‘operagGes de crédito’, que perderam importincia relativa como mecanismo de fi-
nanciamento dos gastos estaduais no periodo 1986-88 e 1992-94 (Tabela 2). Essa
reducdo — que pode ser atenuada ou mesmo compensada, nos demais estados, pelo
aumento da receita prépria, especialmente a de origem patrimonial, ou pelo aumento
das transferéncias — nao ocorreu no Estado dé Sdo Paulo. Com suas ‘receitas pré-
prias’ e ‘transferéncias’ numa trajetéria declinante, o Estado teve de suprir suas
necessidades de recursos langando mao do instrumento de endividamento
(crescimento de 93% das operagdes de crédito) e da venda de seu patrimdnio
(aumento de 3.138% do componente ‘alienagdo de bens’).
As madificagdes que ocorreram no padrao de financiamento dos estados da
amostra podem ser sintetizadas pelas seguintes tendéncias:
e as receitas préprias dos estados apresentaram expressivo aumento na es-
trutura de financiamento dos seus gastos (Tabela 3) — um indicador do au-
mento da capacidade de autofinanciamento dessas esferas de governo e,
portanto, de seu grau de autonomia. Tal aumento deve-se n3o propria-
mente 3 elevagdo do patamar da receita tributéria (tirante o Estado do Ce-
ard, que obteve expressivo crescimento de 31% nesse componente), mas
aos ganhos oriundos de aplica¢des financeiras — as chamadas ‘receitas pa-
trimoniais’ — que tendem a reduzir-se numa economia marcada pela esta-
bilidade monetéria. Nesse caso, se 0 aumento da receita tributéria, caracte-
ristico de um processo de estabilizagdo, ndo compensar as perdas das re-
ceitas patrimoniais, € possivel antever dificuldades para as finangas estaduais.
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TABELA 3: SP, PR, RS, PE, BA, CE - COMPOSICAO DA RECEITA ORCAMENTARIA
ESTADUAL, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88" E 1992-94

Em %

RECEITAS SAO PAULO PARANA RIO GRANDE DO SUL

1986-88 1992-94 1987-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria® 85,0 732 71,2 82,0 70,4 75.1
Tributdria 74,5 67.8 54,1 55,3 58,6 57.0
Patrimonial 3.0 24 8.5 16,2 8,8 15,2
Outras 3,0 3.1 8,6 10,4 3.6 29
Transleréncias 7.0 5.1 13,0 ? 12,7 10,3 10,2
Correntes 7.0 51 3,7 12,4 6,7 10,1
Capital 0,1 0,0 9,2 03 0,0 0,1
Operagdes de Crédito 7.4 13,3 149 2,5 19,2 14,6
Alienagao de Bens 0.3 8.4 0.3 2,3 0,1 0,0
Outras 0,3 0,0 0,7 0,5 0,0 0,0
Receita Orgamentaria 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

RECEITAS PERNAMBUCO BAHIA CEARA

1986-88 1992-94 1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria® 57.9 64,2 58,7 68,4 56,4 60,5
Tributdria 53,9 55,0 51,7 51,5 39.1 44,1
Patrimonial 1.6 71 52 15,9 12,7 13,6
Qutras 2,5 2,2 1,7 1,0 46 2,8
Transleréncias 32,4 31,0 23,9 26,7 27,7 34,5
Correntes 0.0 0,0 15,9 26,2 27,3 30,8
Capital 0.0 0,0 8,0 04 0,4 3.8
Operagoes de Crédito 9,7 4.8 15,9 3,1 15,9 47
Alienagao de Bens 0,0 0,0 0,0 0,0 0.0 0.1
Outras 0,0 0,0 1.5 1.8 0,0 49
Receita Orgamentdria 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0

FONTE: Balango Geral dos Eslados.
NOTAS: (a) Estado do Parand, 1987-88.
(b) Exceto alienag¢ao de bens.

O caso de S3o Paulo destaca-se como o mais problemético, porque a redu-
¢do do volume de suas receitas tributdrias também se somou, no periodo,
declinio do montante de suas receitas patrimoniais;

e em relagdo 2s transferéncias do governo federal, os estados menos desen-
volvidos da amostra (Bahia, Pernambuco e Cears) continuaram apresen-
tando alto grau de dependéncia de recursos federais para o financiamento
de seus gastos (em torno de 30%); os estados mais desenvolvidos mantive-
ram suas posigdes (Parand com 13%; e Rio Grande do Sul com 10%). Sédo
Paulo reduziu essa dependéncia (as transferéncias federais passaram de 7%
para 5% do total da receita orgamentéria do Estado). Alterou-se, entretanto, a
composigdo dessas transferéncias, com a elevagdo do volume de transferén-
cias previstas na Constituigdo, de caréter regular, e a expressiva redugio do
montante de transferéncias negociadas, o que modificou a ‘equagdo’ de auto-
nomia das esferas subnacionais; e
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e as operagbes de crédito, como instrumento de financiamento dos gastos
estaduais, apresentaram expressiva reducdo no periodo, por forgca dos
ajustes promovidos nas contas piblicas e das dificuldades criadas aos esta-
dos para obtengdo de empréstimos. Nesse processo, apenas o Estado de
S3o Paulo — deblaterando contra quedas dos niveis da arrecadagdo prépria
e, mesmo, das transferéncias federais — deixou de acompanhar essa ten-
déncia geral e ndo s6 ampliou o uso do endividamento para atender s suas
necessidades de recursos, mas também passou a langar mdo de seu patri-
mdnio para tal finalidade.

Dessa perspectiva, ndo € possivel afirmar que o processo de descentralizagio
das receitas promovido pela Constituigdo de 1988 tenha, para esses estados, criado
condigGes financeiras favordveis que lhes permitissem absorver, com sucesso e sem
problemas, um desejdvel processo de descentralizagdo de encargos. Quando obtidos,
os ganhos com o aumento das receitas préprias originaram-se, ao que tudo parece
indicar, dos rendimentos de aplicagdes financeiras. propiciados por uma conjuntura
econdmica inflaciondria, e ndo por elevagdo constante do patamar de receitas tributa-
rias (uma possivel exceg¢do, nesse caso, pode ser o Estado do Ceard), o que torna
uma incégnita o comportamento das finangas estaduais numa economia estével.

A elevagdo do nivel de receitas, com o aumento dos percentuais do FPE. pare-
ce ter sido neutralizada, ou mais que compensada, em alguns casos, com a redugdo
considerdvel do volume das transferéncias voluntdrias e negociadas do govermno
federal. E as limitagGes impostas para a contratagdo de novos empréstimos por parte
das esferas subnacionais de governo, embora defensédveis diante da situagdo critica
das finangas do pais, fecharam ‘a porta’ a qual sempre se podia recorrer para cobrir
eventuais insuficiéncias de recursos. Enfim, um quadro dificil para os estados e nada
favordvel para o processo de descentralizagdo dos encargos e das despesas sociais
colocado em ‘marcha forgada' no pais.

As Receitas dos Municipios

Em situagdo oposta 3 dos estados da amostra, as receitas de seus municipios
apresentaram desempenho altamente favoravel no periodo 1986-88 e 1992-94. Con-
siderando-se o item ‘receita orgamentéria’, houve, para o conjunto dos municipios de
S3o Paulo, na média do triénio 1992-94, em comparagao 2 média de 1986-88, um
crescimento de 29% no ingresso de recursos nos lesouros municipais. Esse cresci-
mento chegou a 30,6% no caso da Capital do Estado (Tabelas 4, S e 6). Aumento
ainda mais expressivo ocorreu nos municipios do Estado do Parani (32%); em Curi-
tiba, foi de 29,5%. Para os municipios do Rio Grande do Sul, o aumento atingiu
49%; em Porto Alegre, foi mais significativo: 68%. Até mesmo os municipios de
Pemambuco, que ndo apresentaram desempenho tdo expressivo, obtiveram um cres-
cimento de 18% nesse componente; em Recife, o aumento foi de 13%. Os munici-
pios da Bahia tiveram o desempenho menos favorivel (um aumento de apenas 6%);
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TABELA 4: SP, PR, RS, PE, BA, CE - RECEITA DO CONJUNTO DOS MUNICIPIOS, MEDIA
DOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94"

Em RS mil de dezembro de 199%°

CATEGORIAS DE RECEITA SAQ PAULO PARANA
| 1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria 2.521.090 3.949.850 383.129 592.247
Tributaria 1.825.466 2.043.607 183.510 286.630
Patrimonial 336.525 757.600 145.601 185.118
Outras 359.099 1.148.643 54.018 120.499
Transterdncla Corrente 4.381.094 5.163.422 867.937 1.182.728
Transteréncia de Capital 233.348 88.997 131.575 76.701
Operagdes de Crédito 961.377 571.425 615.663 34.460
Outras 54.934 763.801 25.914 61.200
Receita Orgamentaria 8.151.843 10.537.495 1.470.118 1.947.336
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédilo 7.190.466 9.966.070 1.398.219 1.912.876
CATEGORIAS DE RECEITA RIO GRANDE DO SUL PERNAMBUCO
1986-88 1992-94 1986-88 1993-94
Receita Prépria 271.969 615.232 134.657 243.852
Tributaria 191.607 264.015 93.521 129.152
Patrimonial 63.417 312.910 21.962 73.210
QOutras 16.945 38.307 19.174 41490
Transter8ncia Corrente 1.010.826 1.418.341 498.750 575.728
Transfer8ncia de Capital 64.054 27.288 80.265 66.035
Operagdes de Crédito 25.490 20.997 26.250 4.741
Outras 116.958 137.252 20.264 148.639
Receita Orgamentaria 1.489.297 2.219.110 760.187 893.708
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédito 1.463.807 2.198.113 733.937 888.967
CATEGORIAS DE RECEITA BAHIA CEARA
1986-88 1993-94 1986-88 1993-94
Receita Prépria 203.876 198.629 51.766 164.163
Tributaria 118.172 156.413 39.186 66.886
Patrimonial 6.186 1.124 79.482
QOutras 79.517 11.456 17.795
Transterdncia Corrente 743.107 1.197.186 400.324 671.469
Transter&ncia de Capital 250.201 62.015 72.564 57.441
Operagdes de Crédito 159.391 31.087 40569 6.809
Outras 53.063 8.207 3.267 1.764
Receita Orgamentaria 1.409.637 1.495.454 569.908 901.646
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédito 1.250.246 1.464.367 529.338 894.837

FONTE: Balango Geral dos Eslados.

NOTAS: (a) Para Bahla, Pemambuco e Ceara, 1993-94.
{b) Valores deflaclonados pelo 1GP-DI da FGv (conf. metodologia Indicadores iEsP, n. 51, malo de 1996,

p. 38).
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TABELA 5: SP, PR, RS, PE, BA, CE - TAXAS DE CRESCIMENTO DAS RECEITAS® DO
CONJUNTO DOS MUNICIPI0S, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94°

Em %

CATEGORIAS DE RECEITA CONJUNTO DE MUNICIPIOS —

_ SP PR RS PE BA CE
Receita Prépria i 56,7 54,6 126,2 81,1 -2,6 2171
Tributana 11,9 56,2 37.8 38,1 32,4 70,7
Patrimonial 125,1 | 271 3934 2333 6.971,4
Outras 2199 123,1 126,1 116,4 55.3
Transferéncia Corrente 17.9 36,3 40,3 154 61,1 67.7
Transferéncia de Capital 619 | -41,7 -57,4 -17.7 -75.2 -20.8
Operagdes de Crédito ‘ -40,6 ‘ -94,4 -17,6 -81.9 -80,5 -83.2
Outras 1.290,4 136,2 17,4 633,5 -84,5 | -46,0
Recelta Orgamentaria 29,3 32,5 49,0 17,6 6.1 58,2

Receita Orgamentdria Menas

Operagdes de Crédito 38,6 36.8 50.2 21,1 171 69,0

FONTE: Balango Geral dos Estados.

NOTAS: (a) Valores deflacionados pelo 1GP-DI da FGv (conf. metodologia /ndicadores iesp, n. 51, malo de 1996,

p. 38).

(b) Para Bahla, Pemambuco e Ceara, 1993-94.

TABELA 6: MUNICIPIOS-CAPITAL — TAXA DE CRESCIMENTO DA RECEITA® NOS PERIO-
DOS 1986-88 E 1992-94

Em %
CATEGORIAS DE RECEITA SAQ PAULO CURITIBA PORTO ALEGRE
Receila Prépria 47.7 38.2 110,3
Tributdria 39,5 35,6 37.0
Patrimonial 166,5 3.8 5174
QOutras 52,0 211,8 2713.2
Transteréncia Corrente 22,0 35,8 46,8
Transferé&ncia de Capital -92,0 -98.1 -21,0
Operagdes de Crédito -35,3 -71.9 378.3
Outras 1503,2 -40,1 -1.4
Receita Orgamentéaria 30.6 29,5 67.7
Receita Orgameniéria Menos Ope-
racdes de Crédito 49,9 33,6 66,5
CATEGORIAS DE RECEITA RECIFE SALVADOR FORTALEZA
Receita Prépria 67.6 -23,9 207,2
Tributaria 28,6 15,4 60.8
Patrimonlal 232,6 1935,5 12117,5
Oulras 154,5 -939 81,2
Transferéncia Corrente -4,4 12,4 45,0
Transler&ncia de Capital 57,3 5.2
Operagdes de Crédito -96,5 -82,5
Outras -98,2 -99,9 -68,5
Receita Orgamentéria 12,5 -36,9 52,1
Recsita Orgamentaria Menos
Operacgao de Crédito 22,4 -13,7 80,3

FONTE: Balango Geral dos E stados.

NOTA: (a) Valores deflacionados pelo iap-DI da FGv (cont. metodologla Indicadores iesp, n. 51, malo de 1996,

p. 38).
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Salvador foi o unico municipio-capital que apresentou declfnio em suas receitas
(-1,1%). Em compensacgao, sdo notdveis os resultados apresentados pelos municipios
do Cear4, que conseguiram aumentar 58% suas receitas orgamentarias. Na Capital,
esse aumento chegou a 52%.

Excluindo as operagdes de crédito das receitas or¢gamentdrias — porque, a se-
melhanga do caso dos estados da amostra, houve tendéncia de queda geral no nivel
de contratagdo de novos empréstimos, 0 que provoca um viés nos resultados —, 0
desempenho das receitas dos municipios foi ainda mais favorével.

Nesse conceito, as receitas dos municipios de Sdo Paulo registraram cresci-
mento de 39%; e as da capital do Estado, 50%. As receitas dos municipios do Parand
cresceram 37%; e as de Curitiba, 33,6%. As receitas dos municipios do Rio Grande
do Sul aumentaram 50%; e as de Porto Alegre, 66,5%. As receitas dos municipios de
Permambuco subiram 18%; as de Recife, 22,4%. As receitas dos municipios da Bahia
majoraram 17%; as de Salvador, 40,7%.

As receitas dos municipios do Ceard, que apresentaram o melhor desempenho
da amostra, cresceram 69%; as da capital aumentaram 80%. Uma realidade comple-
tamente distinta daquela dos outros estados da amostra.

As receitas préprias dos municipios, por sua vez, cresceram de modo expres-
sivo em quase todos os estados da amostra, a excegdo da Bahia (Tabelas S e 7). Esse
crescimento deveu-se, em boa medida, ao aumento das receitas tributdrias — dada a
ampliagdo do campo de competéncia dos municipios — e, também, das receitas pa-
trimoniais, derivadas estas sobretudo das aplicagGes financeiras feitas pelas admi-
nistragGes municipais.

De igual modo, também expressivo foi o crescimento das transferéncias inter-
governamentais — de estados e da Unido — para os municipios, embora sem atingir a
dimensdo do crescimento das receitas préprias. No conjunto das transferéncias,
constata-se melhor desempenho das transferéncias estaduais, em geral — o que pode
ser explicado pelo aumento de 20% para 25% da quota-parte municipal do Imposto
sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) —, em relag3o as transferéncias
da Uniio, que t¢ém no Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) seu principal com-
ponente. De qualquer modo, reproduzindo a mesma tendéncia verificada para os
estados, apresentaram significativa redugdo as transferéncias de capital para os mu-
nicipios, especialmente por parte da Unido, com o objetivo de compensar as perdas
de recursos que lhe teriam sido impostas pelo aumento dos percentuais do FPE,
contrabalangando os ganhos que dai seriam obtidos.

No tocante as operagdes de crédito, constata-se — também a semelhanga do
que ocorreu nos estados da amostra — a perda de importancia desse mecanismo como
instrumento de financiamento dos gastos municipais para o conjunto das unidades
em andlise, resultante das maiores dificuldades e exigéncias criadas para a contrata-
¢do de novos empréstimos pelo setor piiblico (Tabelas 7 e 8).

No tocante ao conjunto dos municipios, é possivel extrair as seguintes conclu-
sGes, com base na pesquisa realizada:
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TABELA 7: SP, PR, RS, PE, BA, CE - COMPOSIGAO DA RECEITA DO CONJUNTO DOS
MUNICiPIOS, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94"

Em%
CATEGORIAS DE RECEITA SAO PAULO PARANA
1986-88 1992-94 1987-88 1992-94
Receita Prépria 309 37,5 26,1 30,4
Tributaria 22,4 19,4 12,5 14,7
Patrimonial 41 7.2 99 9.5
Outras 4.4 10,9 3.7 6.2
Transieréncia Corrente 53,7 49,0 59,0 60,7
Transleréncia de Capital 29 0.8 8.9 3.9
Operagdes de Crédito 11,8 54 419 1.8
Oulras 0.7 7.2 1.8 3.1
Receita Orgamentaria 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédilo 88,2 94,6 95,1 98,2
CATEGORIAS DE RECEITA RIO GRANDE DO SUL PERNAMBUCO
1986-88 1992-94 1986-88 1993-94
Receita Prépria 18,3 27,7 17.7 27,3
Tribuldria 12,9 11,9 12,3 14,5
Patrimonial 43 14,1 29 8.2
Oulras 1,1 1,7 2,5 4,6
Transferéncia Corrente 67.9 63,9 65,6 64,4
Transleréncia de Capilal 43 1,2 10,6 7.4
Operagdes de Crédito 1.7 0,9 3,5 0.5
Outras 79 6,2 27 16,6
Receita Orgamentaria 100.0 100,0 100,0 100,0
Receita Orgamentdria Menos
Operagdes de Crédito 98,3 99,1 96,5 99,5
CATEGORIAS DE RECEITA BAHIA CEARA
1986-88 1993-94 1986-88 1993-94
Receila Prépria 14,5 133 9,1 18,2
Tributaria 8,4 10,5 6.9 7.4
Palrimonial 04 0.0 0.2 8,8
Outras 56 0,0 2,0 2.0
Transleréncia Corrente 52,7 80,1 70,2 74,5
Translerdncla de Capital 17,7 41 12,7 6.4
Operagdes de Crédito 11,3 2,1 741 0.8
Outras 3.8 0,5 0,6 0.2
Receita Orgamentaria 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédito 88,7 97.9 92,9 99,2

FONTE: Balango Geral dos Estados.
NOTA: (a) Para Bahia, Pemambuco e Ceard, 1993-94.
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TABELA 8: MUNICIPIOS-CAPITAL — RECEITAS, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94

Em RS mil de dezembro de 1995*

CATEGORIAS OE RECEITA SAO PAULO CURITIBA
—_— 1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria 1.251.837 1.848.905 162.047 223.947
Tributaria 1.034.508 1.443.427 82.099 111.315
Patrimonial 65.620 174.906 65.696 68.188
QOutras 151.709 230.572 14.252 44 .444
Transferéncia Corrente 1.168.423 1.425.273 113.207 1563.727
Transleréncia de Capital 26.101 2.085 3.335 65
Operagdes de Crédito 726.941 470.591 11.733 3.298
Outras 26.890 431.092 7.485 4.485
Receila Orgamentaria 3.200.192 4.177.946 297.807 385.522
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédito 2.473.251 3.707.355 286.074 382.224
CATEGORIAS DE RECEITA PORTO ALEGRE RECIFE
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria 99.217 208.647 87.406 146.533
Tributaria 85.084 116.583 68.350 87.931
Patrimonial 13.914 85.903 12.909 42.936
Outras 219 6.161 6.154 15.665
Transteréncia Corrente 103.135 151.353 162.650 155.534
Transteréncia de Capital 10.200 8.055 12.393 19.492
Operagdes de Crédito 894 4.276 23.965 840
Oulras 20.930 20.640 226 4
Receila Orgamentaria 234.376 392.971 286.640 322.404
Receita Orgamentaria Menos
‘Operagdes de Crédito 233.482 388.695 262.675 321.564
CATEGORIAS DE RECEITA SALVADOR FORTALEZA
- 1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria 138.486 105.439 42.382 130.186
Tributaria 78.014 89.993 35.076 56.403
Patrimonial 578 11.765 503 61.454
Outras 59.894 3.681 6.803 12.329
Transferéncia Corrente 138.814 155.971 140.847 204.278
Transferéncia de Capital 15.560 16.362 2.242 0
Operagdes de Crédito 118.025 0 38.840 6.805
Outras 29.097 16 73 23
Receita Orgamentéria 439.982 277.787 224.384 341.292
Receita Orgamentaria Menos
Operagdes de Crédito 321.957 277.787 185.544 334.487

FONTE: Balango Geral dos Eslados.

NOTA: (a) Valores deflacionados pelo IGP-DI da FGV {conf. metodologla /ndicadores IESP. n. 51, maio de 1996,

p. 38).
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em quase todos os grupos de municipios da amostra — & excegao do con-
junto dos municipios da Bahia —, a participagdo das receitas préprias na
receita total aumentou de modo expressivo, 0 que mostra a diminui¢do do
grau de dependéncia dos municipios em relagdo as transferéncias intergo-
vernamentais. Apesar de a receita tributdria ter apresentado significativo
aumento, as receitas patrimoniais e as ‘outras receitas’ apresentaram cres-
cimento ainda maior, e isso elevou a participagdo das receitas préprias no
total das receitas municipais. As receitas patrimoniais, que ganham impor-
tincia em contexto inflaciondrio, devem, entretanto, sofrer redugdao numa
economia estdvel, diminuindo o ‘peso’ das receitas préprias;

embora os municipios ainda apresentem alto grau de dependéncia das
transferéncias intergovernamentais (acima de 50%, em geral, para os mu-
nicipios da amostra), a participagao dessa fonte de financiamento nos gas-
tos municipais declinou a partir da reforma constitucional de 1988 - tanto
as transferéncias oriundas dos estados, como as da Unido ~, em decorrén-
cia do aumento da capacidade dos municipios de gerar receitas préprias.
Alterou-se, entretanto, a composi¢ao das receitas dos municipios;

as transferéncias de capital — tanto as realizadas pela Unido, como as feilas
pelos estados — apresentaram diminuig@o expressiva, e as transferéncias cor-
rentes passaram, cada vez mais, a responder pelos gastos. Isso aumenta o
grau de autonomia dos municipios na tomada de decisGes sobre o destino de
seus recursos, uma vez que as transferéncias correntes tém origem predomi-
nantemente constitucional e estao desvinculadas de aplicagGes especificas; e
a participag@o das operagées de crédito no financiamento dos gastos dos go-
vernos municipais também reduziu, como resultado ndo somente do cresci-
mento do volume de suas receitas préprias e das transferéncias intergover-
namentais, mas também das maiores dificuldades colocadas pelo govemo fe-
deral e pelo Congresso para a contratagago de novos empréstimos por parte
dessas administragGes, no contexto de ajuste das contas piblicas do pais.

As receitas dos municipios-capital apresentaram as mesmas tendéncias verifi-
cadas para as receitas do conjunto dos municipios: aumento do volume de receitas
préprias, ligeira redugdo do montante de transferéncias intergovernamentais e perda
de importincia das operagGes de crédito como fonte de financiamento dos gastos
(Tabela 9). Contudo, os municipios-capital apresentaram, em relagdo ao conjunto
dos municipios, as seguintes diferengas:

menor grau de dependéncia das transferéncias intergovernamentais, com
peso mais expressivo de suas receitas préprias no financiamento de seus
gastos. Todavia, nos casos de Fortaleza, Salvador e, em menor grau, Reci-
fe — 0 que muito provavelmente deve ser uma caracteristica dos munici-
pios-capital dos estados menos desenvolvidos —, essa dependéncia das
transferéncias intergovernamentais continua igual ou acima de 50% de suas
receitas totais, mesmo com o aumento do volume de sua receita prdpria
ocorrido ap6s a Constituigao de 1988;
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TABELA 9: MUNICIPIOS-CAPITAL — COMPOSIGAO DA RECEITA," MEDIA DOS PERIO-
DOS 1986-88 E 1992-94

Em %
CATEGORIAS DE RECEITA SAO PAULO CURITIBA
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prdpria 39,1 443 54,4 58.1
Tributdria 32,3 34,5 27,6 28,9
Patrimonial 21 4,2 22,1 17,7
Outras 47 55 4,8 115
Transleréncia Corrente 36,5 34,1 38,0 39.9
Transleréncia de Capital 0.8 0.0 11 0.0
Operagées de Crédito 22,7 11,3 39 0.9
Qutras 0.8 10,3 25 1.2
Receita Orgamentéria 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Orgamentdria Menos
Operagoes de Crédito 773 88,7 96,1 99,1
CATEGORIAS DE RECEITA PORTO ALEGRE RECIFE
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria 423 53,1 30,5 45,5
Tributdria 36,3 29,7 23,8 273
Patrimonial 5.9 219 45 13,3
Outras 0,1 1,6 21 49
Transleréncia Corrente 44,0 38,5 56,7 48,2
Transferéncia de Capital 44 2,0 4,3 6,0
Operagdes de Crédito 0.4 1.1 84 0,3
Qutras 8.9 53 0,1 0,0
Receita Orgamentéria 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Orgamentéria Menos
Operagdes de Crédito 99,6 98,9 91,6 99,7
CATEGORIAS DE RECEITA SALVADOR FORTALEZA
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Receita Prépria 31,5 | 38,0 18.9 38.1
Tributdria 17,7 324 15,6 " 16,5
Patrimonial 0.1 4,2 0,2 18,0
Outras 13,6 13 3,0 3,6
Transferéncia Corrente 31,5 56,1 62.8 59,9
Transleréncia de Capital 3.5 5,9 1.0 0.0
Operagées de Crédito 26,8 0,0 17,3 2,0
Qutras 6.6 0.0 0,0 0.0
Receita Orgamentéaria 100,0 100,0 100.0 100,0
Receita Orgamentéria Menos
Operagées de Crédito 73,2 100,0 82,7 98,0

FONTE: Balango Geral dos Eslados.
NOTA: (8) Valores deflacionados pelo iGP-Di da FGv (cont. metodologia Indicadores IESP, n. 51, malo de 1996,
p. 38).
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® no caso dos municipios-capital dos estados mais desenvolvidos, € pequena
a dependéncia das transferéncias da Unido para o financiamento dos gas-
tos, o que € compreensivel, dado que o FPM, seu principal componente,
tem caracleristicas redistributivas, sendo determinado por varidveis como
populagdo e inverso da renda per capita. Para esses municipios-capital, as
transferéncias mais importantes sdo as realizadas pelos estados, via quota-
parte do ICMS, cuja distribui¢do tem no Valor Adicionado Fiscal (VAF)
seu principal componente. No caso dos municipios-capital de estados me-
nos desenvolvidos, as transferéncias da Unido continuam sendo de suma
importancia na composigao da receita total; e

e apesar da expressiva redu¢do do volume das operagdes de crédito como
fonte de financiamento dos gastos do municipio de Sdo Paulo, sua parlici-
pagdo ainda se manteve elevada na média do triénio 1992-94 (11,3%). Isso
pode ser explicado pelo fraco desempenho da arrecadagdo estadual no pe-
riodo - que redundou na diminuigdo do volume de transferéncias para o
municipio, quando comparado ao periodo 1986-88, mesmo com a elevagio
da quota-parte municipal do ICMS de 20% para 25% - e, também, pela
situagdo ‘desconfortavel’ das finangas paulistas.

Com efeito, no que se refere aos municipios em geral — e ao contrdrio do que
ocorreu nos estados analisados — verifica-se, claramente, considerdvel descentraliza-
¢do das receitas em beneficio da esfera municipal de govermo, ap6s a Constituigdo
federal de 1988. Além da expressiva elevagdo do patamar das receitas préprias mu-
nicipais, propiciada pela ampliagdo de seu campo de competéncia, combinada, em
alguns casos, com melhorias em seu sistema fazenddrio, houve também um aumento
significativo das transferéncias intergovernamentais. especialmente as transferéncias
de natureza constitucional, o que fortaleceu a posi¢do financeira e o grau de autono- .
mia dos municipios. Nessa situagdo, embora a Constituigio de 1988 ndo contemple
um projeto articulado e pactuado de descentralizagao dos encargos, os municipios —

mais que os estados — estdo em melhores condi¢Ges para comandar a implementagao
desse processo.

DESCENTRALIZAGAO E GASTOS DE ESTADOS E MUNICIiPIOS

Para a anélise do processo de descentralizagdo dos gastos ocorrido no pais a
partir da Constituigdo federal de 1988, examinam-se o comportamento e a evolugio
dos gastos, do ponto de vista de sua classificagdo, tanto por categoria econdmica,
como por fungdes. Dentre as despesas por fungdes, sdo privilegiadas as de natureza
social (educagio, saide, saneamento, habitagio e assisténcia social).

Com o exame da despesa por categoria econdmica, € possivel avaliar — consi-
derando a destinagdo dos recursos dos entes federados, de acordo com os agregados
macroecondmicos (investimentos, gastos com salérios etc.) — a contribuigdo de esta-
dos e municipios para o crescimento da economia e, também, identificar os princi-
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pais ‘pontos de estrangulamento’ de suas finangas — comprometimento dos gastos
com pessoal e servigos da divida, por exemplo —, bem como aquilatar a amplitude do
processo de descentralizagdo, com base na evolugdo das transferéncias inter e intra-
governamentais e na terceirizagdo das atividades dessas esferas de governo.

Na andlise das despesas por fungdes de contetdo social, procura-se verificar a
amplitude — e o nivel — do processo de descentralizagdo das politicas sociais em
curso no pais.

Para uma anélise mais completa e acurada do processo de descentralizagio,
seria necessdrio isolar as transferéncias intergovernamentais realizadas e identifi-
car os gastos que, com elas, sdo financiados, bem como considerar — além dos
recursos destinados pela administragdo publica, seja diretamente por seus 6rgdos,
seja mediante transferéncias realizadas por sua administragdo indireta, para deter-
minados objetivos de gasto (educagdo, saidde, saneamento etc.) — 0s recursos que
constituem receitas préprias de empresas estatais que operam nas dreas de sanea-
mento, habitagdo etc. Se o primeiro procedimento forneceria elementos para ava-
liar a intensidade do processo de descentralizagdo e evitaria ‘erros’ de dupla con-
tagem, a inclusdo dos gastos com recursos préprios da administragdo descentrali-
zada permitiria uma avaliagdo mais exata da amplitude desse processo. Todavia,
como tais informages estdo restritas a apenas dois dos estados da amostra — Sdo
Paulo e Parand — e para nenhum grupo de municipios, a anélise desenvolvida a se-
guir ampara-se apenas nos dados constantes das atividades da administragdo direta e
nas transferéncias por ela realizadas, sem identificar, também, a fonte de financia-
mento dos gastos realizados.

Despesas por Categoria Econémica
As Despesas dos Estados

As Tabelas 10, 11 e 12 apresentam a evolugdo e o comportamento das despe-
sas dos estados da amostra, classificadas por categoria econdmica, nos periodos
1986-88 e 1992-94. De um periodo ao outro, decresceu o montante das despesas da
maioria dos estados. Nos estados de Sao Paulo e Rio Grande do Sul, as despesas
apresentaram expressivo aumento: 27% e 11,3%, respectivamente (Tabela 11). No
Parani (-21,3%), Pernambuco (-7%), Bahia (-3,3%) e Cear4d (-10,9%), ocorreram
declinios reais no nivel de suas despesas, em virtude ou da adogdo de medidas de
ajustes de suas finangas — sobretudo no caso dos estados do Parand e do Ceard — ou
de problemas de redug@o de suas receitas (Pemmambuco e Bahia). De qualquer modo,
a excecdo de Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, nos demais estados o patamar de gas-
tos situou-se em nivel inferior, na média do periodo 1992-94, ao dos ultimos trés
anos que antecederam a Constitui¢do de 1988, o que, aparentemente, contraria as
teses de que teria havido um aumento generalizado dos gastos estaduais apés a pro-
mulgacdo da Carta constitucional.
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TABELA 10: SP, PR, RS, PE, BA, CE - DESPESAS DA ADMINISTRACAO DIRETA, POR
CATEGORIA ECONOMICA, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88° E 1992-94

Em RS mil de dezembro de 1995°

DESPESA SP PR
1986-88 1992-94 1987-88 1992-94
Despesas Correntes 17.724.208 21.769.519 2.294.679 2.083.935
Pessoal 7.801.443 7.088.130 807.157 806.27M
Juros e Encargos da Divida 525.085 824.772 212.266 87.450
Transferéncias 7.357.732 9.512.338 1.125.163 1.039.468
Intragovemamenlais 3.441.743 4.617.536 613.043 519.815
Intergovemamentals 3.637.308 4.420.904 64.542 20.615
Oulras 278.681 473.898 447.578 499.038
Qutras 2.039.939 4.344.279 150.093 150.738
Despesas de Capital 6.043.498 8.419.879 1.073.932 568.412
Investimenios 1.188.470 1.861.424 102.159 170.845
Amortizagio da Divida 851.114 2.464.777 199.742 76.500
Transleréncias 2.385.427 1.728.080 721.660 222.060
Infragovemamentlais 2.253.694 1.531.510 716.710 93.120
Intergovemamentais 118.644 152.815 4.217 7.199
Oulras 13.089 43.755 733 121.741
Outras 1.618.487 2.365.597 50.371 99.007
Despesa Total 23.767.706 30.189.398 3.368.610 2.652 347
DESPESA RS PE
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Despesas Comentes 4.751.585 4.871.467 1.557.572 1.691.020
Pessoal 1.587.239 1.587.371 891.978 878.935
Juros e Encargos da Divida 1.029.285 362.200 65.786 42.439
Transferéncias 1.926.473 2.572.936 5§20.704 644.350
Iniragovemamentais 250.904 452.361 265.449 311.905
Inlergovemamentais 717.256 1.023.434 246.297 273.978
Oulras 958.312 1.097.140 8.958 58.467
Oulras 208.588 348.960 79.104 125.296
Despesas de Capital 1.092.859 1.632.485 529.075 250.068
Investimentos 168.967 162.754 118.723 45511
Amortizagdo da Divida 516.373 1.052.732 118.130 28.165
Transferéncias 361.223 371.682 217.749 86.358
Intragovemamentals 332713 349.276 180.352 72.347
Inlergovemamentais 26.256 19.230 2.122 2.469
Quiras 2254 3.176 35.275 11.542
Outcas 46.296 45.317 74.473 90.034
Despesa Total 5.844.444 6.503.952 2.086.647 1.941.088
DESPESA BA CE
1986-88 1992-94 1986-88 1992-94
Despesas Correnles 2.862.999 2.726.095 1.5633.045 1.283.747
Pessoal 1.088.629 1.519.966 519.254 457.026
Juras e Encargos da Divida 179.929 142.717 355.436 102.821
Transferénclas §93.131 555.698
Intragovemamentals 330.878 204.272
Intergovernamentais 396.308 498.020 130.375 207.867
Outras 131.877 143,559
Outras ) 1.198.229 565.392 65.225 168.203
Despesas de Capital 1.146.688 1.153.082 472.961 503.683
Investimentos 197.224 765.171 §7.294 213.383
Amorlizagio da Divida 346.970 282.103 185.358 45.932
Transferéncias 552.318 35.627 117.702 224.237
Intragovemamentals 117.148 223.123
Inlergovernamentais 533 1.113
Ounras 21
Outras 50.176 70.181 112.607 20.132
Despesa Tolal 4.009.687 3.879.177 2.006.006 1.787.429

FONTE: Balango Geral dos Estados.
NOTAS: (a) Estado do Parana, 1987-88,

{b) Valores deflaclonados pelo 1GP-Dida Fav (conl. melodolagla Indicadores IESp. n. 51, malo de 1996.
p. 38).
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TABELA 11: SP, PR, RS, PE, BA, CE - TAXAS DE CRESCIMENTO DAS DESP’ESAS' DA
ADM'INISTHACI]O DIRETA, POR CATEGORIA ECONOMICA, MEDIA DOS
PERIODOS 1986-88" E 1992-94

Em %
DESPESA SP PR RS PE BA CE

Despesas Correntes 22,82 -9,18 2,52 8,57 -4,78 -16,26
Pessoal -9,14 -0,11 0,01 -1,46 39,62 -11,98
Juros e Encargos da Divida 57.07 -58,80 | -64,81 -35,49 -20,68 -71,07
Transfer@ncias 29,28 -7,62 33,56 23,75 -6,31
Intragovernamentais 34,16 -15,21 80,29 17.50 -38,26
Intergovernamentais 21,54 -68,06 42,69 11,24 25,66 59,44
Outras 70,05 11,50 14,49 | 552,68 8,86
Qutras 112,96 0,43 67.30 58,39 -52,81 157.88
Despesas de Capital 39,32 -47,07 49,38 -52,73 0.56 6,50
Investimentos 56,62 67,23 -3,68 -61,67 28797 | 272,43
Amortizagao da Divida 189,59 -61,70 | 103,87 -76,16 -18,70 -75.22
Transter&ncias -27,56 -69,23 2,90 -60,34 -93,55 90,51
Intragovernamentais -32,04 -87,01 4,98 -59,89 90,46
Intergovernamentais 28,80 70,71 | -26,76 16,35 108,75
Outras 234,30 | 16.508,59 40,90 -67.28 -100,00
Outras 46,16 96,56 -2,11 20,89 39,87 -82,12
Despesa Total 27,02 -21,26 11,28 -6.98 -3.25 -10.90

FONTE: Balango Geral dos Eslados.
NOTAS: (a) Valores deflaclonados pelo 1GP-DI da FGv (conf. metodologia /ndicadores 1ESP, n. 51, malo de 1996,
p. 38).
(b) Estado do Parand, 1987-88.

Em relagdo as despesas correntes, apresentaram resultados positivos os esta-
dos de Sdo Paulo (+22,8%), Pernambuco (+8,6%) e Rio Grande do Sul (+2,5%).
Parané (-9,2%). Bahia (-4,8%) e Cear4 (-16,3%) reduziram suas despesas correntes.

Em relagdo as despesas de capital, os estados de Sdo Paulo (+39,3%), Rio
Grande do Sul (+49,4%), Bahia (+0,5%) e Cear4 (+6,5%) aumentaram essas despesas,
os estados do Paran4 (47, 1%) e Pernambuco (-52,7%), por sua vez, reduziram-nas.

Resta avaliar, agora, que componentes dessas despesas contribuiram para a
sua queda ou para o seu aumento.

Em relagdo as despesas correntes, houve quedas generalizadas nos gastos com
pessoal, destacando-se as de Sao Paulo (-9,1%) e Cear4 (-12%), em contraposi¢do ao
Estado da Bahia, o iinico que apresentou aumento expressivo nesse item de despesa
(39,6%). Tais resultados demonstram ser, com poucas excegGes, equivocada a res-
ponsabilidade atribuida aos sal4rios do funcionalismo piiblico da ativa pelo desequi-
librio das finangas estaduais. Esse fato pode ser confirmado na Tabela 12, que mos-
tra o declinio, em termos relativos, do patamar de gastos com pessoal nos estados de
S3o Paulo, Rio Grande do Sul e Cear4. Contudo, Parand, Permambuco e, sobretudo,
Bahia aumentaram seus gastos com pessoal.

Os gastos com inativos, inclusos no item ‘outras transferéncias’, apresentam
tendéncia de crescimento — sendo expressivo em alguns casos, como no de S3o
Paulo e Pernambuco —, o que mostra que ai € que podem estar localizadas as pres-
s6es para a redugdo dos gastos com pessoal.
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TABELA 12: SP, PR, RS, PE, BA, CE - COMPOSICAO DA DESPESA" DA ADMINISTRAGAO
DIRETA, POR CATEGORIA ECONOMICA, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88" E

1992-94
Em %
DESPESA SP PR RS
1986-88 | 1992-94 1987-88 1992-94 1986-88 | 1992-94
Despesas Correnles 74,57 72,11 68,12 78,57 81,30 74,90
Pessoal 32,82 23,48 23,96 30,40 27,16 24,41
Juros e Encargos da Divida 2,21 2,73 6.30 3,30 17,61 5,57
Transler8ncias 30,96 31,51 33,40 39.19 32,96 39,56
Intragavernamentiais 14,48 15,30 18,20 19,60 4,29 6,96
Intergovernamentais 15,30 14,64 1,92 0,78 12,27 15,74
Outras 117 1,57 13,29 18,81 16,40 16,87
Outras 8,58 14,39 4,46 5,68 3,57 5,37
Despesas de Capital 25,43 27,89 31.88 21,43 18,70 25,10
Investimentos 5,00 6,17 3,03 6,44 2,89 2,50
Amorfizagao da Divida 3,58 8,16 5,93 2,88 8,84 16,19
Translerdncias 10,04 5,72 21,42 8,37 6,18 5,71
Intragovemamentais 9.48 5,07 21,28 3,51 5,69 5,37
Intergovemamentais 0,50 0,51 0,13 0,27 0,45 0,30
Outras 0,06 0,14 0,02 4,59 0,04 0,05
Outras 6,81 7.84 1,50 3,73 0,79 0,70
Despesa Total 100,00 100.00 100,00 100,00 100,00 100,00
DESPESA PE BA CE
1986-88 | 1992-94 1986-88 | 1992-94 1986-88 | 1992-94
Despesas Correntes 74,64 87,12 71,40 70,28 76,42 71,82
Pessoal 42,75 45,28 27,15 39,18 25,88 25,57
Juros e Encargos da Divida 3,15 2,19 4,49 3,68 17,72 5,75
Transler8ncias 24,95 33,20 29,57 31,09
Intragovernamentals 12,72 16,07 16,49 11,43
Intergavernamentals 11,80 14,11 9,88 12,84 6,50 11,63
Outras 0,43 3,01 6,57 8,03
Outras 3,79 6,45 29,88 14,58 3,25 9,41
Despesas de Capital 25,36 12,88 28,60 29,72 23,58 28,18
Investimentos 5,69 2,34 4,92 19,73 2,86 11,94
Amortizagao da Divida 5.66 1,45 8,65 7.27 9,24 2,57
Transfer8ncias 10,44 4,45 13,77 0,92 5.87 12,55
Intragovernamentais 8,64 3,73 5.84 12,48
Intergovemamentais 0,10 0,13 0,03 0,06
Outras 1,69 0,59 0,00 0,00
Outras 3,57 4,64 1,25 1,81 5,61 1,13
Despesa Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: Balango Geral dos Eslados.

NOTAS: (a) Valores deflaclonados pelo IGP-D1da Fav (conf. metodologla Indicadores 1ESP, n. 51, malo de 1996,
p.38).
(b) Estado do Parand, 1987-88.

Destaca-se também - e aqui a excegdo € o Estado de Sdo Paulo — a generali-
zada diminuigdo do volume de gastos com juros e encargos da divida. Isso prova que
a base do endividamento dos estados estd sendo reduzida gradativamente, diminuin-
do os dispéndios financeiros dessas esferas de governo, diante das maiores dificul-
dades criadas pelo governo federal para a contratagao de novos empréstimos.
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O Estado de Sdo Paulo, pelo fraco desempenho de suas receitas, especial-
mente ap6s a Constituigdo de 1988, situa-se em posi¢do oposta 3 dos demais estados
da amostra, j4 que, como foi visto, aumentou seus niveis de endividamento e teve de
arcar com custos crescentes dos encargos dessa divida. Tanto isso € verdade que,
se na média do periodo 1986-88 os gastos do Estado com o servigo da divida (juros
e amortizagdo) representavam 5,8% de suas despesas, no triénio 1992-94 esse indice
elevou-se para 10,9% (Tabela 12).

No Estado do Rio Grande do Sul, que também figura entre os que apresentam
maior endividamento, esses componentes de gasto, em conjunto, passaram de 26,5%
da despesa total no periodo 1986-88 para 21,9% na média de 1992-94, o que sugere
que foi adotada, nesse campo, alguma medida de ajuste.

Os demais estados da amostra, com destaque para o Cear4, reduziram o seu
grau de vulnerabilidade financeira, com a diminuigao, significativa em alguns casos,
do peso do servico da divida (juros e amortizagao) no total de suas despesas. No
Cear4, essa participagdo caiu de 27% para 8,3%; no Parand, de 12,2% para 6,2%; em
Pernambuco, de 8,8% para 3,6%; e na Bahia, de 13% para 11% (Tabela 12).

Mas foram as despesas com ‘outras transferéncias’ — com destaque para as
intergovernamentais e intragovernamentais —, associadas mais diretamente ao pro-
cesso de descentralizag3o, que apresentaram trajetéria de crescimento expressivo nos
periodos considerados. Como se pode ver nas Tabelas 11 e 12, ocorreram aumentos
reais nesse componente de despesa, em todos os estados da amostra — 3 excegdo do
Estado do Paran4, por forga da adogdo de um efetivo processo de ajuste das contas.

As transferéncias intragovernamentais apresentaram aumento ainda maior que
as intergovernamentais — aqui, a exce¢do € o Estado do Ceard. Esse aumento pode
ser visto como indicador, no caso das transferéncias intragovernamentais, de apro-
fundamento dos processos de descentralizagdo horizontal — com o fortalecimento da
administragdo indireta estadual — e de deséentralizagdo vertical, em se tratando das
transferéncias intergovernamentais, impulsionados pela Constituigdo federal de
1988. Essa tendéncia foi reforgada, para as ultimas, em relagdo as transferéncias de
capital; ja para as transferéncias de capital intragoverno, ocorreu uma redugao real
que, provavelmente, pode ser explicada pela crise fiscal e financeira dos estados, a
qual reduziu os recursos de investimento para os 6rgaos da administragdo indireta.

De qualquer modo, mantiveram-se elevadas as participa¢des dessas transfe-
réncias, na média do periodo 1992-94, em todos os estados da amostra. Sdao Paulo
transferiu 20,4% de seus recursos para os 6rgaos da administragao indireta e 15,2%
para os seus municipios; o Estado do Paran4 destinou expressivo volume de recursos
para a sua administragdo indireta (23,1%) e um montante desprezivel (1%) para os
seus municipios; Rio Grande do Sul transferiu para seus 6rgaos 12,3% de suas re-
ceitas totais e 16% delas para os municipios; e o Estado do Cear4 transferiu 23,8% e
11,7%, respectivamente, de seus recursos. Tais dados confirmam a importancia dada
ao processo de descentralizagdo nesse novo contexto.

Em relagdo as despesas de capital, cujos componentes ja foram discutidos an-
teriormente, cabe chamar a atengdo para o volume dos investimentos realizados
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pelos estados. Com excegdo das despesas de capital dos estados de Pernambuco, que
sofreram queda aprecidvel nos periodos considerados (-61,6%), e Rio Grande do
Sul, com ligeira queda (-3,7%), as dos demais estados apresentaram crescimentos
expressivos: Sdo Paulo (+56,6%), Parani (+61,7%), Bahia (+288%) e Cear4
(+277%). A participagdo desse componente nas despesas totais dos estados aumen-
tou, na média dos periodos 1986-88 e 1992-94, de 5% para 6,2% no Estado de Sao
Paulo; de 3% para 6,4% no Parani; de 4,9% para 19,7% na Bahia; e de 2,9% para
11,9% no Cear4. Reduziu de 2,9% para 2,5% no Rio Grande do Sul; e de 5,7% para
2,3% em Pernambuco. Assim, € possivel afirmar que os investimentos realizados
pelos estados estdo compensando, ainda que parcialmente, a redug¢do do volume
dessas despesas na estrutura de gastos do governo federal.

Da andlise realizada sobre o comportamento das despesas estaduais por cate-
goria economica, algumas concluses preliminares podem ser extraidas para os pro-
pésitos deste trabalho:

¢ a queda generalizada do nivel das despesas estaduais, nos periodos conside-
rados — seja pela adogdo, em alguns estados, de medidas de ajuste das contas
ptblicas, seja pelas limitagGes colocadas por suas receitas devido a dificil si-
tuagdo financeira por que passam —, revela os limites e o pouco folego dessa
esfera de governo para aprofundar o processo de descentralizagao em curso;

» a redugdo dos gastos com saldrios do funcionalismo da ativa mostra que
estdo sendo realizados esforgos para diminuir a pressdo desse componente
de gasto sobre as finangas estaduais. As ateng¢des, nessa frente, devem
deslocar-se, com maior énfase, para melhor equacionamento dos gastos
com inativos e aposentados, o que refor¢a a importincia da reforma a ser
feita no sistema de previdéncia social;

e 0s elevados dispéndios realizados com o servigo da divida (juros e amortiza-
¢do) por alguns estados, especialmente Sao Paulo e, em menor escala, Rio
Grande do Sul, desvelam as limitagGes que estes enfrentam para assumir no-
vos encargos e, assim, aprofundar o processo de descentralizagao;

e odesempenho e a evolugdo das transferéncias intergovernamentais e intra-
governamentais sinalizam — apesar das limita¢des das receitas dos estados,
no contexto de crise de suas finangas — o aprofundamento do processo de
descentralizag@o (vertical e horizontal). Despontava, nesse sentido, o Esta-
do do Cear4, que apresentava, no final de 1996, dentre os estados da
amostra, o mais avangado processo de descentralizagao.

As Despesas dos Municipios

Diferentemente dos estados, os municipios — beneficiados pelo expressivo
aumento de suas receitas préprias, pelo recebimento de maior volume de transferén-
cias intergovernamentais, devido as altera¢Ges introduzidas no quadro tributdrio pela
Constituigao de 1988, e, em alguns casos, pelo aprimoramento de suas miquinas
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fazenddrias — passaram a gastar mais: suas despesas apresentaram considerdvel cres-
cimento no periodo 1986-88 e 1992-94 (Tabelas 13 a 17).

Chama a ateng3o o desempenho espetacular das despesas dos seguintes munici-
pios-capital: Curitiba, Porto Alegre e Recife. No caso do conjunto dos municipios da
amostra, o melhor desempenho coube aos municipios de Sdo Paulo, Bahia e Ceara.

De fato, se para o conjunto dos municipios de S3o Paulo o patamar de gastos
encontrava-se, no periodo 1992-94, em nivel superior (27,6%) ao de 1986-88 e o da
Capital paulista registrava aumento de 19,6%, para os demais estados a situagdo era
bem diferente (Tabelas 15 e 17). No Paran, para o conjunto dos municipios do Estado,

TABELA 13: CONJUNTO DOS MUNICIPIOS — DESPESA POR CATEGORIA ECONOMICA,
MEDIA DOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94*

Em RS mil de dezembro de 1995°

SAQ PAULO PARANA

1986-88 1992-94 1986-88 1993-94

Despesa Corrente 6.452.849 9.053.971 1.061.108 1.660.910
Pessoal 3.332.755 4.401.632 598.905 823.576
Demais Custeios 3.120.094 4.652.339 462.203 837.334
Despesas de Capital 3.046.550 3.069.671 375.394 438.625
{nvestimento 2.461.227 2.462.951 330.085 355.255
Demais Despesas de Capital 585.323 606.720 45.309 83.370
Despesa Total 9.499.399 12.123.642 1.436.502 2.099.535

RIO GRANDE DO SUL PERNAMBUCO

1986-88 1992-94 1986-88 1993-94

Despesa Corrente 1.173.109 1.809.013 655.375 704.124
Pessoal 649.302 970.946 235.975 296.124
Demais Custeios 523.807 838.067 419.400 408.000
Despesas de Capital $30.830 402.142 145.054 117.882
Investimento 297.573 352.257 104.023 61.473
Demais Despesas de Capital 33.257 49.885 41.031 56.409
Despesa Total 1.503.939 2.211.155 800.429 822.005

BAHIA CEARA

1986-88 1992-94 1986-88 1993-94

Despesa Corrente 1.047.645 1.312.501 522.960 662.994
Pessoal 385.205 569.919 179.187 254.456
Demais Custelos 662.440 742.581 343.773 408.538
Despesas de Capital 417.059 360.917 139.908 232.138
Investimento 308.197 299.013 120.644 183.393
Demais Despesas de Capital 108.862 61.904 19.264 48.745
Despesa Total 1.464.704 1.673.418 662.868 895.132

FONTE: Balangos Municipals e Finangas do Brasil.
NOTAS: (a) Para Parand, Pemambuco e Ceard, 1993-94.
(b) Valores deflaclonados pelo IGP-DI da FGV (conf. melodolagia /ndicadores iEsP, n. 51, maio de 1996,

p. 38).
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TABELA 14: CONJUNTO DOS MUNICiPlpS - COMPO.SI(;AO DAS DESPESAS, POR
CATEGORIA ECONOMICA, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94*

Em %

SAO PAULO PARANA R0 GRANDE DO SUL

1986-88 | 1992-94 | 1986-88 | 1993-94 | 1986-88 | 1992-94
Despesa Corrente 67.9 74,7 73.9 79,1 78,0 81,8
Pessoal 35,1 36,3 1,7 39,2 43,2 43,9
Demais Cusleios 32,8 38.4 32,2 39,9 34,8 37.9
Despesas de Capital 32,1 25,3 26,1 20,9 22,0 18.2
Investimento 25.9 20,3 23.0 16,9 19,8 15,9
Demais Despesas de Capital 6,2 5,0 3.2 4,0 2,2 23
Despesa Total 100.0 100,0 100.0 100,0 100,0 100.0

PEANAMBUCO BAHIA CEARA

1986-88 | 1993-94 | 1986-88 | 1992-94 | 1986-88 | 1993-94
Despesa Corrente 81,9 85,7 71,5 78,4 78.9 741
Pessoal 29,5 36.0 26,3 34,1 27,0 28,4
Demais Custeios 52,4 49,6 45,2 44,4 51.9 45,6
Despesas de Capital 18,1 143 28,5 21,6 21,1 25.9
Investimento 13,0 7.5 21,0 17,9 18,2 20,5
Demais Despesas de Capital 5.1 6.9 7.4 3.7 2.9 54
Despesa Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0

FONTE" Tabela 13.

NOTA: (a) Para Parani, Pemambuco e Ceard, 1993-94.

TABELA 15: MUNICiPIpS-CAPITAL - DESPESA POR CATEGORIA ECONOMICA, MEDIA
DOS PERIODOS 1986-88" E 1992-94°

Em RS mil de dezembro de 1995°

SAO PAULO CUR(TIBA
. 1986-88 1992-94 1987-88 1992-94
Despesa Corrente 2.620.069 3.314.654 200.240 355.276
Pessoal 1.275.929 1.516.701 104.995 154.288
Demais Cusleios 1.344.140 1.797.953 95.244 200.988
Despesas de Capital 1.285.726 1.355.183 64.440 119.315
Investimento 876.088 890.316 57.342 89.019
Demais Despesas de Capital 409.638 464.867 7.099 30.296
Despesa Totlal 3.905.795 4.669.837 264.680 474.592
PORTO ALEGRE RECIFE
] 1986-88 1992-94 1986-88 1993-94
Despesa Corrente 211.409 351.968 255.467 263.311
Pessoal 93.745 137.432 53.680 67.979
Demais Cusleios 117.664 214.536 201.787 195.332
Despesas de Capital 35.725 76.984 37.317 46.472
Investimenlo 29.883 71.368 10.047 3.045
Demais Despesas de Capital 5.842 7.616 27.270 43.427
Despesa Total 247.134 430.952 292,785 309.783
SALVADOR FORTALEZA

1986-88 1992-94 1986-88 1993-94
Despesa Corrente 290.445 307.150 256.197 252.817

Pessoal 90.913 105.858 104.313 98.695 .
Demais Custeios 199.532 201.291 151.883 154.122
Despesas de Capital 163.115 59.107 18.684 79.605
Investimento 68.640 9.246 1.810 39.557
Demais Despesas de Capital 94.474 49.861 16.874 40.048
Despesa Total 453.559 366.190 274.869 332.422

FONTE: Balangos Munidpais e Finangas do Brasil.

NOTAS: (a) Para Curitlba, 1987-88.

(b) Para Redle e Fortaleza, 1993-94.
(c) valores deflaclonados pelo 16P-D1 da FGv (conf. melodologla Indicadores 1esp, n. S1, maio de 1996,

p. 38).
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TABELA 16: MUNIC_!'PIOS-CAPITAL - COMPpSICﬂO DAS DESPESAS,bPOR CATEGORIA
ECONOMICA, MEDIA DOS PERIODOS 1986-88" E 1992-94

Em %
SAQ PAULO CURITIBA

1986-88 1992-94 1987-88 1992-94

Despesa Corrente 67.1 71,0 75,7 74,9
Pessoal 32,7 32,5 39,7 32,5
Demais Custeios 344 38,5 36,0 42,3
Despesas de Capital 32,9 29,0 24,3 25,1
Investimento 22,4 191 21,7 18,8
Demais Despesas de Capital 10,5 10,0 2,7 6.4
Despesa Total 100,0 100,0 100,0 100,0

] 1 PORTO ALEGRE ' RECIFE

1986-88 1992-94 1986-88 1993-94

Despesa Corrente B 85,5 o _81'.7 o B 87.3 - - 85,0
Pessoal 37,9 31,9 18,3 21,9
Demais Custeios 47,6 49,8 68,9 63,1
Despesas de Capital 14,5 18,3 12,7 15,0
Investimento 12,1 16,6 3.4 1.0
Demais Despesas de Capital 2,4 1.8 9,3 14,0
Despesa Total 100,0 100,0 100,0 100,0

SALVADOR FORTALEZA

1986-88 1992-94 1986-88 1993-94

Despesa Corrente 64.0 83,9 93,2 76,1
Pessoal 20,0 28,9 38,0 29,7
Demais Custeios 440 55,0 55,3 46,4
Despesas de Capital 36,0 16,1 6.8 23,9
Investimento 15,1 2,5 0,7 11.9
Demais Despesas de Capital 20,8 13,6 6,1 12,0
Despesa Total 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: Tabela 15.
NOTAS: (a) Para Curitiba, 1987-88.
(b) Para Recife e Fortaleza, 1993-94.

TABELA 17: CONJUNTO DOS MUNICIPIOS — TAXA DE CRESCIMENTO DAS DESPESAS,
POR CATEGORIA ECONOMICA, NOS PERIODOS 1986-88 E 1992-94"

Em %
SP PR RS PE BA CE
Despesa Corrente 40,3 56,5 54,2 -6,9 253 26,8
Pessoal 32,1 37,5 49,5 -20,3 48,0 42,0
Demais Custeios 49,1 81,2 60,0 2,8 121 18,8
Despesas de Capital 0.8 16,8 21,6 23,1 -13,5 65,9
Investimento 0,1 7.6 18,4 69,2 -3,0 52,0
Demais Despesas de Capital 3,7 84,0 50,0 -27,3 -43,1 153,0
Despesa Total 27.6 46,2 47,0 -2,6 14,2 35.0

FONTE: Tabela 13.
NOTA: (a) Para Parana, Pemambuco e Ceard, 1993-94.
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esse aumento atingiu 46,2%; em Curitiba, 79,3%. No Rio Grande do Sul, as despesas
dos municipios, em conjunto, cresceram 47%, as de Porto Alegre, por sua vez, tive-
ram variagdo positiva de 74,4%. Em Permmambuco, o crescimento das despesas de
Recife, nos periodos 1986-88 e 1992-94, atingiu 5,8%; a despesa dos municipios
pemambucanos diminuiu 2,6%, em termos reais. No caso da Bahia, em Salvador a
redugdo das despesas foi de 9,3%; os municipios baianos, por sua vez, apresentaram
aumento de 14,2% nas despesas totais. Em compensagio, no Estado do Cear4, au-
mentaram as despesas totais tanto da capital (+21%), quanto dos municipios (+35%).

Esse expressivo crescimento das despesas do conjunto dos municipios e dos
municipios-capital constitui, por si s6, um indicador inquestiondvel da intensidade
do processo de descentralizagdo posto em prética apés a Constituicao de 1988.

A andlise das despesas municipais, desagregadas em gastos correntes e de ca-
pital, formece alguns elementos importantes para a melhor compreensao da natureza
do processo de descentralizagdo em curso no Brasil. No tocante as despesas corren-
tes, verifica-se um aumento considerdvel dos dispéndios com os saldrios do funcio-
nalismo piiblico. Em algumas capitais, esse aumento foi inferior — e, em certos casos,
o gasto até diminuiu - ao do conjunto dos municipios. Assim, no Municipio de Sdo
Paulo, o gasto com pessoal aumentou 18,8%; no caso do conjunto dos municipios
paulistas, esse indice alcangou 32,1%. Em Salvador, o crescimento foi de 16,4%,
contra 48% do total dos municipios. E Fortaleza obteve uma redugio real de -5,4%
nos gastos com o pessoal, enquanto essa despesa aumentou 42% nos municipios do
Estado.

Em contrapartida, constata-se um crescimento maior dos gastos com pessoal
nos seguintes municipios-capital: Curitiba (46,9%), contra 37,5% para o conjunto
dos municipios paranaenses; e Recife (26,6%), com redugido de 20,3% para o total
dos municipios pernambucanos. Em Porto Alegre, o aumento dos gastos com essa
rubrica foi de 46,6%; para o conjunto dos municipios gaichos, 49,5%.

Esses dados mostram que aumentaram consideravelmente os gastos munici-
pais com pessoal apés a Constituigdo de 1988, seja pelo crescimento do quadro de
funciondrios, seja pelo aumento dos salérios. Isso também pode ser confirmado pelo
crescimento também expressivo do montante das ‘transferéncias a pessoas’, que
estdo inclusas na rubrica ‘outras’, referentes a pagamentos realizados a aposentados
e inativos. Apesar disso, a participagdo relativa desses gastos, na despesa total, au-
mentou para o conjunto dos municipios, mas reduziu-se, ainda que ligeiramente, para
os municipios-capital.

Embora ndo se disponha de informagdes para todos os municipios sobre os
dispéndios com o servigo da divida (juros e amortizagdo), pode-se constatar que
reduziu expressivamente a participagdo desse componente na estrutura de despesas
dos municipios do Estado de Sao Paulo, com ganhos ainda maiores para a sua capi-
tal, o que indica a diminui¢do do seu grau de vulnerabilidade financeira. De fato,
existe uma tendéncia de contragdo desse componente de gasto diante do cerco cres-
cente do governo federal ao endividamento das administragGes publicas. Contudo,
seriam necessdrias mais informagdes sobre os niveis de endividamento dos estados e,
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também, sobre o comportamento desse componente de gasto nos outros estados da
Federagdo, a fim de extrair ilagdes mais consistentes sobre a questdo.

O que mais chama a atengdo no comportamento das despesas correntes é o
expressivo aumento dos gastos com ‘servigos de terceiros e encargos' nos munici-
pios para os quais essa informagdo se encontra disponivel. Nos municipios de S3o
Paulo, essa rubrica apresentou um crescimento de 74,9% nos periodos 1986-88 e
1992-94; no municipio de Sdo Paulo, o aumento foi de 53,8%. No Rio Grande do
Sul, para o conjunto dos municipios gaichos, essa rubrica apresentou um aumento
de 104%. Em termos de participagdo no total das despesas, os gastos com ‘servigos
de terceiros e encargos’ passaram de 16,1% para 22,1% nos municipios de Sao
Paulo, e de 18,1% para 23,3% na capital paulista. Para o conjunto dos municipios do
Rio Grande do Sul, a participagdo dos gastos com ‘servigos de terceiros e encargos’
aumentou de 10,4% para 14,4% na despesa total. Como esses gastos estdo direta-
mente relacionados com o processo de terceirizagdo, podem ser vistos como indica-
dor do aprofundamento do processo de descentralizagdo das atividades piiblicas, no
ambito municipal. Resta saber se isso também tem ocorrido em outras unidades da
Federagao.

As despesas de capital, por seu turno, foram de fundamental importincia na
composi¢do dos gastos dos municipios, apesar da trajetéria declinante que apresen-
tam. Com exceg¢do dos municipios de Pernambuco - tanto para o conjunto de muni-
cipios, como para Recife — e de Salvador, para os quais esse declinio foi ainda mais
expressivo, nos municipios dos demais estados da amostra esse componente de des-
pesa continua apresentando participagio na estrutura de gastos raramente inferior a
15%, como €é o caso de Fortaleza. Para o conjunto dos municipios de Sdo Paulo e
Paran4, as despesas de capital chegaram a 20% do total dos gastos municipais, prati-
camente o mesmo nivel de despesa de suas capitais, Sdo Paulo e Curitiba.

Para os objetivos deste trabalho, € possivel extrair as seguintes conclusdes so-
bre o comportamento das despesas municipais, no periodo 1986-94:

e 0 municipio € o ‘canal’ mais importante do processo de descentralizagdo
das atividades publicas, ndo somente por ter passado a desempenhar tare-
fas e encargos que eram de responsabilidade dos governos estaduais e do
governo federal, mas também por continuar a sustentar niveis de investi-
mentos e de gastos [undamentais para a produgdo de bens publicos;

® nesse processo, entretanto, os municipios tém elevado seus niveis de des-
pesas correntes, com destaque para os gastos com pessoal e com as transfe-
réncias a pessoas, 0 que, na auséncia de um projeto consistente e pactuado
de distribui¢do dos encargos entre as esferas governamentais e em um ce-
ndrio de revisdo de suas fontes de financiamento, pode inibir o aprofunda-
mento do processo de descentralizagdo, especialmente se forem considera-
das as dificuldades financeiras por que passam muitos deles;

e esse processo de descentralizagdo, de corte vertical, tem sido fomentado,
em nivel municipal, com a terceirizagdo dos servigos ptiblicos, expressa no
aumento dos gastos dos municipios com ‘servigos de lerceiros e encargos’,
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como se pode confirmar nos casos dos estados de Sao Paulo e do Rio
Grande do Sul, para os quais se dispoe de informagdes a respeito.

As Despesas por Fungoes

Neste item, busca-se identificar as 4reas beneficiadas pelos gastos governa-
mentais e, especialmente, os setores mais favorecidos, com vistas a apreender a di-
mensdo e a amplitude do processo de descentralizagao das politicas sociais, apés a
promulgagdo da Constituigao federal de 1988. Convém esclarecer que, para os pro-
pésitos deste trabalho, integram a 4rea social os setores de educagio, saiide, sanea-
mento, habitagao e assisténcia social.

Uma anélise mais precisa do grau de descentralizagao dessas politicas exigiria
considerar, além dos gastos realizados pelas administragSes diretas governamentais —
de estados e municipios —, os recursos préprios destinados a esses objetivos também
pelas suas empresas (administragdo indireta), especialmente dos setores de sanea-
mento e habitagdo, que tém adquirido importincia crescente. Todavia, como nio se
dispSe — a nao ser nos casos dos estados de Sdo Paulo e Parané — dessas informagGes
para a maioria dos estados da amostra (e também para os municipios), foram consi-
derados apenas, para evitar distor¢Ges, os gastos efetuados pela administragdo direta
dessas esferas governamentais.

As dificuldades de obter dados desagregados por fungao para os municipios, es-
pecialmente para os municipios do interior, exigem também que as informagées apre-
sentadas sejam tomadas com certa cautela. Tirante os dados dos estados de Sdo Paulo
(ainda em caréter preliminar para os anos de 1993 e 1994) e Rio Grande do Sul, os da
Bahia referem-se a uma amostra composta de 41 municipios (de um universo de
415), que representam cerca de 85% do orgamento total dessas unidades, e estdo
disponiveis s6 a partir de 1989. No caso do Paran4, para o conjunto dos municipios,
os dados estao disponiveis s6 a partir de 1990; para Curitiba, apenas a partir de
1991. Para Pernambuco e Cear4, n3ao se conseguiu coletar informagdes sobre os
gastos municipais por fungGes, salvo alguns dados obtidos para Fortaleza. Trabalha-
se aqui, portanto, com uma amostra mais reduzida de estados, com vistas a avaliar o
comportamento e a tendéncia dos gastos municipais na drea social. Também nao se
deve esquecer das limitagGes j4 apontadas a respeito dos dados. Por isso, os resulta-
dos devem ser vistos apenas como indicadores de tendéncias, as quais precisam ser
confirmadas por novas pesquisas.

H4, ainda, mais algumas limitagGes devido a dificuldades surgidas na obten-
¢ao das informagdes sobre os gastos municipais na 4rea social. Para os estados, foi
possivel desagregar os dados dentro das fungGes — separar, por exemplo, educagao
de cultura, habitagao de urbanismo, e assim por diante —, mas isso ndo foi possivel
para os municipios. Contemplam-se, pois, na anilise dos estados, os gastos reali-
zados nos setores de educagdo, saiide, saneamento, habitagado e assisténcia social.
Na anélise dos municipios, por sua vez, consideram-se os setores de educagao e
cultura, saiide e saneamento, habitagdo e urbanismo, e assisténcia e previdéncia.
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Isso significa que ndo se pode comparar a magnitude do gasto interesferas de go-
verno, j4 que tal procedimento forneceria resultados distorcidos sobre o esforgo
realizado pelas administragdes estaduais e municipais para a oferta de servigos na
drea social.

Despesas Estaduais por Fungées

A Tabela 18 apresenta as despesas dos estados na drea social, no periodo
1986-88 e 1989-94, ou seja, na média dos anos imediatamente anteriores a reforma
constitucional de 1988 e dos seis anos seguintes 2 promulgagdo da Carta. Constata-
se que o Estado de Sdo Paulo apresentou um aprecidvel crescimento de suas despe-
sas nessa 4drea, em conjunto (+24,4%), seguido do Ceara (+13,4%) e, provavelmente,
do Paran4; ja os estados da Bahia (-14,1%) e do Rio Grande do Sul (-3,9%) registra-
ram redugGes dos gastos destinados 2 drea social.

Examinando cada uma das fungGes, depreende-se que a mais afetada com a
redugdo do volume de recursos foi a de educagdo — neste caso, o Estado da Bahia € a
exceg¢do —, devido a diminuigdo das transferéncias, via convénios, do governo federal
para esse setor e ao aumento das responsabilidades dos municipios na oferta dos
servigos educacionais. De qualquer modo, a manutengdo de patamares ainda eleva-
dos desses gastos na estrutura de gastos dos estados, embora com participagGes de-
clinantes, como se verifica na Tabela 19, pode ser explicada, sobretudo, pela
‘vinculagdo do gasto’ (vinculagdo de um percentual da arrecadagdo aos gastos com a
educagdo), estabelecida pela Constituigao federal.

No setor de saiide, por sua vez, aumentaram as despesas de quase todos os
estados da amostra, a exce¢do do Rio Grande do Sul e da Bahia. Para esse aumento,
contribuiram de maneira importante os repasses de recursos feitos pelo Sistema
Unico de Saiide (SUS), no contexto do processo de descentralizagdo fomentado com

TABELA 18: SP, PR, RS, PE, BA, CE — TAXA DE CRESCIMENTO DOS GASTOS SOCIAIS
DA ADMINISTRAGCAO DIRETA, NOS PERIODOS 1986-88" E 1989-94

Em %
FUNGCOES SP PR | nms | Pe BA CE
Educagéao 1,9 -10,2 -6.9 -16,0 16,2 -20.8
Saide 36,0 58,5 -11,2 0.0 -58.1 56.4
Saneamento 25,8 - 2525 0.0 144 1 516.4
Habitagdo 2495 59,3 -406 |. -42,9 48,3 384,9
Assisténcia 04 19,4 38,5 60,9 -55,1 50,7
Gastos Sociais 244 - -3.9 0,0 -141 13,4

FONTE: Balango Geral dos Esladas.
NOTA: (a) Estado da Parand, 1987-88.
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TABELA 19: SP, PR, RS, PE, BA, CE - PARTI(_:IPACI-\O DOS GASTOS SOCIAIS NA
DESPESA TOTAL DA ADMINISTRAGAO DIRETA, NOS PERIODOS 1986-88"

E 1989-94
Em %

SAO PAULO PARANA RIO GRANDE DO SUL

1986-88 1989-94 1987-88 1989-94 1986-88 1989-94

Educagdo 18,8 15,8 18,4 20,0 16,3 15,1
Sauide 84 9,5 3,7 6.9 1,7 1,5
Saneamento 1.9 2,0 0.1 0.2
Habitagao 0,5 13 0,8 1.9 0,2 0,1
Assist8ncia 1.2 1,0 0,8 1.2 1.2 1,6
Gaslos Sociais 30,8 29,6 23,7 30,0 19,5 18,5

PERNAMBUCO BAHIA CEARA

1986-88 | 1989-94 | 1986-88 | 1989-94 | 1986-88 | 198994

Educagao 18,3 14,5 12,1 153 184 16,4
Saude 7.7 6.2 16,4 7.5 4.8 8.4
Saneamento 23 2,7 2,3 6.0 0.5 34
Habitagdo 17 3.3 0,7 11,0 0,2 1,6
Assisténcia 2,0 1.8 1.1 0,5 1,9 3,2
Gastos Soclais 32,0 28,5 32,6 30,4 25,8 33

FONTE: Balango Geral dos Estados.
NOTA: (a) Estado do Parané, 1987-88.

a Constituigao de 1988. A redugdo expressiva do nive! de recursos para essa drea no
Estado da Bahia decorre do processo de descentralizagao em curso, j4 que os muni-
cipios baianos passaram a assumir maiores responsabilidades na oferta de servigos
de satide. No entanto, ndo se pode desconsiderar também a diminui¢do do volume de
recursos destinados pelo governo federal ao Estado da Bahia, os quais eram repassa-
dos por meio de convénios para o financiamento do setor.

No setor de saneamento, em todos os estados da amostra, as despesas apre-
sentaram tendéncia de crescimento. Embora prejudicada a andlise pela auséncia de
informagGes sobre a administragdo descentralizada, encarregada de operar esses
servigos, verifica-se um aumento considerdve! do volume de recursos gastos com o
setor, considerando apenas as despesas realizadas pela administragdo direta: cresci-
mento de 516% no Cear4; de 144% na Bahia; de 252% no Rio Grande do Sul; e de
15,8% em Sao Paulo. Nesse setor, em todos os estados, aumentou a participa¢do
relativa dos gastos com saneamento na despesa total.

O setor de habitagao pode ser apontado como um dos mais beneficiados pelas
administragGes estaduais apds o desmonte, realizado pelo governo federal, do Siste-
ma Financeiro da Habitagdo (SFH), que reduziu o financiamento para o setor. Em
S3o Paulo, o expressivo crescimento do volume de recursos no periodo foi devido a
iniciativa tomada pelo governo estadual, em fevereiro de 1990, de aumentar em um
ponto percentual a aliquota do ICMS e vincular a receita adicional gerada aos gastos
do setor. O governo do Estado do Rio Grande do Sul também adotou essa medida,
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mas, ao que tudo indica, essa experiéncia ndo foi bem-sucedida, em virtude das difi-
culdades de caixa do Tesouro gaiicho. Na Bahia, os esfor¢os empreendidos pelo
governo estadual, em termos de habitagdo popular, particularmente na Regido Me-
tropolitana de Salvador, tém contribuido para manter um indice alto de gasto com o
setor, 0 que atenua os problemas decorrentes da ‘saida’ do govemno federal dessa
frente. Isso também ocorreu no Cear4, que criou a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e de Meio Ambiente (SDU) e destinou quantia significativa de recursos do
Tesouro estadual para o financiamento dos programas Moradia (direcionados aos
municipios do interior), Mutirdo e Habitar (direcionados 3 Regido Metropolitana de
Fortaleza e aos demais municipios cearenses). A semelhanga do que ocorreu no setor
de saneamento, a participagdo relativa dos gastos com a habitagdo, no total das des-
pesas, aumentou na maioria dos estados da amostra. Apenas no Rio Grande do Sul
essa participagdo manteve-se praticamente estivel.

No setor de assisténcia social — de menor participagao relativa no conjunto das
despesas dos estados, em relagdo as demais —, os gastos apresentaram, também,
significativo crescimento nos periodos 1986-88 e 1992-94. Apenas na Bahia o nivel
de gastos com a assisténcia declinou de modo expressivo. Hi a necessidade de iniciati-
vas mais efetivas, por parte dos governos estaduais, para fortalecer o setor da assis-
téncia social, como tem feito o Estado do Cear4d desde 1988, que criou, em cada
municipio, grupos de agdo comunitdria e, posteriormente, implantou conselhos e
fundos municipais de assisténcia social, os quais, em sintonia com o governo do
Estado e organizagdes ndo-governamentais, desenvolvem ag¢Ges que beneficiam
criangas, adolescentes, idosos e portadores de deficiéncias fisicas.

Apesar do avango obtido pelas administragGes estaduais em alguns setores, em
termos relativos, e do crescimento absoluto das despesas dos estados no campo soci-
al, pode-se confirmar, de modo geral — a excegdo aqui € o Estado do Cear4 —, a per-
da de importancia dessas despesas na estrutura de gastos dos estados.

Nos setores de saneamento, habitag3o e assisténcia social, os gastos apresenta-
ram trajetéria de crescimento, e os estados estdo, gradativamente, ampliando suas
agOes nessas 4reas, mas ainda desprovidos, em especial nos dois ultimos setores, de
programas consistentes e de dotagGes mais regulares — e ‘concertadas’ — de recursos.

Nos setores de educagdo e satide, como resultado do processo de municipali-
zagdo desses servigos, os gastos apresentaram tendéncia de redug¢do de sua participa-
¢do relativa na estrutura de gastos dos estados, embora mantendo-se em patamares
elevados, seja, no primeiro caso, pela obrigatoriedade constitucional de aplica¢do de
25% das receitas orgamentirias no setor, seja, no segundo caso, pela for¢a do repas-
se de recursos do SUS.

Despesas Municipais por Fungoes

Apesar de os dados estarem restritos aos municipios de Sdo Paulo, Parani
(este com informagGes a partir de 1990) e Rio Grande do Sul, € possivel verificar o
expressivo crescimento dos gastos sociais — aqui considerados nas fungées de educa-
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¢do e cultura, saldde e saneamento, habitagdo e urbanismo, e assisténcia e previdéncia
— nos periodos 1986-88 e 1992-94. O crescimento dos gastos sociais foi maior, em
praticamente todos os casos, que o aumento dos gastos totais (Tabela 20). Esse é um
indicador inequivoco do aumento das responsabilidades das administrag¢Ges ptblicas
municipais na implementagdo das politicas sociais e, portanto, de sua importincia
como instrumento do processo de descentralizag3o.?

Merecem destaque, por terem apresentado crescimento mais expressivo, as
fun¢des de educagdo e cultura, e de saide e saneamento, embora no Estado do Rio
Grande do Sul tenha ocorrido significativo aumento dos gastos nos setores de habi-
tagdo e urbanismo, e assisténcia e previdéncia. O crescimento mais expressivo das
despesas nos dois primeiros setores pode ser explicado, preponderantemente, pela
intensificagdo do processo de municipalizagdo dos servigos, viabilizada pelo au-
mento das transferéncias intergovernamentais, pelo crescimento das receitas préprias
e pela vinculagdo de parcela dos recursos orgamentarios aos gastos com a educacgio e,
no caso da saiide, pelos repasses do SUS. O aumento mais modesto do volume de
gastos nos demais setores deve-se — @ semelhanga do que ji se afirmou no caso
dos estados - a indefinigao das administragGes municipais em formular a¢des mais
concertadas para os setores de habitag3o e assisténcia e, em se tratando da previ-
déncia, ao temor dos governos municipais de criar seus préprios institutos. devido
a dificuldades de realizar um acordo com a Previdéncia federal em relagdo ao
passivo existente.

TABELA 20: CONJUNTO DOS MUNICIPIOS E MUNICIPIOS-CAPITAL - TAXA DE CRES-
CIMENTO DOS GASTOS SOCIAIS NOS PERIODOS 1986-88 E 1989-94

Em %

FUNGOES __ SAOPAULO PARANA" RIO GRANDE DO SUL

Conj. Munic. | Capita! | Conj. Munic. | Capital | Conj. Munic. | Capital

Educagio e Cullura 54,3 354 07 0,2 959 | 615
Saude e Saneamento 84,4 49,5 17.2 3 129,5 106,2
Habitagao e Urbanismo 10,7 19 -1 4,2 59,4 101,9
Assisténcia e Pravidéncia 25 25,2 21 28,6 53,9 31,8
Gaslos Sociais 40,2 29,7 0 6.3 81,9 72
Gaslos Tolais 32,6 19,8 12,6 19,6 76,7 | 60,2

FONTE: Balangos Municipals e Finangas do Brasil.
NOTA: (a) Para o con|unto de municliplos, 1990-91 e 1992-94; para a Capltal (Curitiba), 1991 e 1992-94.

(2) Os municipios do Parani apresentaram, ao quc tudo indica, um descmpenho menos favordvel nessc
sentido. Porém, deve-sc atentar para o fato dc ser distinta a basc de comparagao, ji quc sc dispunha,
para o Estado, dc dados dessa naturcza somentc para o periodo 1990-94 - ¢ no caso dc Curitiba, para
o periodo 1991-94 -, j& para os demais cstados (Sdo Paulo ¢ Rio Grande do Sul) foi possfvel obter
informagoes para o perfodo 1986-88. Portanto, sc para os dois tltimos estados tornou-sc possfvel
apreender os cfcitos posteriores & promulgagdo da Constituigiio dc 1988 sobrc a estrutura de despe-
sas, comparando-sc a cvolugdo dos gastos realizados nos periodos 1986-88 ¢ 1989-94, isso niio ocor-
rcu no caso do Parand, jd que os dados dos periodos 1990-91 ¢ 1992-94 niio permitcm identificar os
ganhos c avangos obtidos a partirda reforma constitucional.
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A Tabela 21 confirma a maior importancia adquirida pelos gastos sociais na
estrutura de despesas dos governos municipais, nos periodos 1986-88 e 1989-94,
com participagdes ndo inferiores a 50% do total. De fato, no caso dos municipios do
Estado de Sao Paulo, a participagdo dos gastos sociais na estrutura de despesas au-
mentou de 58%, na média do periodo 1986-88, para 61,3%, de 1989 a 1994. Para a
capital, essa participagdo passou de 54% para 58,4%. No Rio Grande do Sul, a parti-
cipagdo dos gastos sociais aumentou, para o conjunto dos municipios, de 54,5% para
56,2%; para Porto Alegre, cresceu de 56,2% para 68%. Na Bahia, a participagio
desse conjunto de gastos na despesa total manteve-se praticamente no mesmo pata-
mar de 1989 a 1994, anos para os quais se dispGe de informagGes.

Apesar das limitagdes das informagGes utilizadas, pode-se dizer que os muni-
cipios, mais que os estados, sdo os principais agentes da descentralizagdo das politi-
cas sociais no pais. Nesse processo de descentralizagdo, destacam-se, de acordo com
a andlise aqui realizada, o setor de saide e o de educagdo, a despeito de esforgos
também estarem sendo empreendidos, ainda que ndo totalmente de modo concerta-
do, nos demais setores da 4rea social.

A continuidade, o aprofundamento e o aprimoramento desse processo depen-
dem de melhores solugGes para o problema do endividamento dos municipios, de
negociagGes em torno da responsabilidade dos encargos entre as esferas governa-
mentais, de maior clareza quanto a suas fontes de financiamento e da formulagdo de
planos globais para as politicas sociais, ajustando-se os papéis que caberdo a cada
um dos niveis de governo, de modo a evitar superposi¢do ou auséncia de iniciativas
no atendimento das demandas sociais.

TABELA 21: CONJUNTO DOS MUNICIPIOS E MUNICiPIOS-CAPITAL — PARTICIPAGAO
DOS GASTOS SOCIAIS NA DESPESA TOTAL, NOS PERIODOS 1986-88 E

1989-94
o Em %
FUNGCOES SAO PAULO PARANA®
Conj. Munic. Capital Conj. Munic. Capital
Educagao e Cultura 16,0 18,6 13,6 15,3 25,8 23,1 22,7 19,0
Saude e Saneamento 17.9 16,6 12,9 16,1 9.8 10.2 10,9 9,4
Habitagao e Urbanismo 20,5 17,2 15,8 14,7 15,6 13.8 17.4 151
Assisiéncia e Previdéncia 9,5 8.9 11,7 12,3 6.6 7.1 9,6 10,3
Gastos Sociais 57.9 61,3 54,0 58,4 57.8 54,2 60,6 53.8
FUNGOES RIO GRANDE DO SUL BAHIA
Conj. Munic. Capilal Conj. Munic.
Educagao e Cultura 21,2 23,5 16,6 16,7 17,7 23,9
Saude e Saneamento 7.9 10,2 14,4 18,5 57 8,6
Habitagdo e Urbanismo 13,1 11.8 16.7 21,0 25,6 18,0
Assisléncia e Previdéncia 123 10.7 20,3 16.8 6,2 2.8
Gastos Sociais 54,5 56,2 68,0 73,0 55,2 53.3

FONTE: Balangos Municipais e Finangas do Brasil.
NOTA: (a) Para o conjunto de municiplos, 1990-91 e 1992-94; para a Capilal (Curitiba), 1991 e 1992-34.
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CONCLUSOES

Pela anélise destes seis estados da Federagdo e dos municipios que os com-
pdem — Sdo Paulo, Paranj, Rio Grande do Sul, Pemambuco, Bahia e Cears —, a qual
visou avaliar a dimensd@o, a amplitude e os problemas do processo de descentraliza-
¢3o0 no Brasil, fomentado com a Constitui¢ao federal de 1988, podem-se extrair as
seguintes conclusGes, apesar das limitagGes de algumas das informagdes obtidas:

cresceu, de fato, o volume das receitas préprias dos estados, o que au-
mentou o grau de autonomia dessa esfera de governo e diminuiu sua de-
pendéncia em relagdo as transferéncias do governo federal para o financia-
mento dos gastos. Todavia, tendo em vista que esse aumento parece ser de-
rivado mais do bom desempenho de suas receitas patrimoniais e menos do
‘avango’ de suas receitas préprias, resulta temerario concluir que melhorou
o padrao de financiamento dos estados e, assim, eles estdo capacitados a
absorver crescentes encargos no processo de descentraliza¢do, sobretudo
se considerar-se que suas receitas financeiras devem ter sido prejudicadas
pelo processo de estabilizagdao da economia;

aumentou o montante das transferéncias constitucionais ap6és a Constitui-
¢do federal de 1988. Como contrapartida, na maioria dos casos, diminuiu o
patamar das transferéncias negociadas do governo federal para os estados.
Essa nova ‘equagdo’ que dai surgiu fez aumentar o grau de autonomia dos
estados em relag@o aos recursos federais, jd que as transferéncias constitu-
cionais, por terem regularidade e serem predominantemente desvinculadas
de aplicagGes em setores especificos, reforgam o poder de decisdo dessas
unidades da Federagao sobre a destinagdo de recursos. Ainda assim, alguns
estados ainda dependem das transferéncias de recursos do governo federal,
especialmente os das regides menos desenvolvidas;

diminuiu o volume de recursos origindrios das operagGes de crédito, por
forca dos ajustes a que tem sido submetida a economia brasileira e as fi-
nangas piiblicas do pais, de maneira geral, e pelas maiores limitages colo-
cadas pelo governo federal para a contratagao de novos empréstimos por
parte da administragdo piiblica. Desse modo, as operagGes de crédito per-
deram importdncia como instrumento complementar de financiamento dos
gastos estaduais. Somente o Estado de Sao Paulo — devido as dificuldades
financeiras que enfrenta, com quedas expressivas do nivel de suas recei-
tas préprias e, assim, apresentando maior grau de ‘vulnerabilidade finan-
ceira’ — tem continuado a langar mao desse instrumento para cobrir suas
necessidades de recursos. O Estado de Sao Paulo tem-se utilizado, tam-
bém, de outro expediente para fazer frente aos seus gastos: a ‘alienagdo de
imdveis’;

aumentou expressivamente o volume das receitas préprias dos municipios,
especialmente dos municipios-capital. Esse aumento foi ‘comandado’ basi-
camente por sua arrecadagao tributdria, apesar de suas receitas patrimoniais
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também terem exercido papel importante nesse crescimento. Como conse-
qiiéncia, diminuiu a dependéncia dos municipios em relagdo as transferén-
cias intergovernamentais — da Unido e dos estados —, o que contribuiu para
fortalecer as bases da Federagdo. Contudo, alguns municipios das regiGes
menos desenvolvidas do pafs continuam bastante dependentes das transfe-
réncias intergovernamentais;

e diminufram as transferéncias de capital para os municipios (tal como ocor-
reu no caso dos estados), em contrapartida ao aumento das transferéncias
constitucionais intergovernamentais propiciado pelo novo quadro tributério;

¢ reduziu o volume de recursos origindrios das operagGes de crédito também
para os municipios, inclusive para os municipios-capital. As operagdes de
crédito perderam importidncia como instrumento complementar de finan-
ciamento dos gastos municipais. O municipio de Sdo Paulo continua a
manter elevado grau de dependéncia dessa fonte de recursos para a cober-
tura de suas despesas;

e reduziu expressivamente o montante das despesas dos estados, por catego-
ria econdmica, seja por forgca dos processos de ajustes realizados pelos go-
vernos estaduais — e aqui se destacam o Paran4 e o Ceard —, seja pelo de-
sempenho ‘mediocre’ de suas receitas. A excegao, neste caso, cabe aos es-
tados de Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, dado o alto grau de vulnerabili-
dade financeira, traduzido nos pesados encargos com o pagamento de juros
e amortizagdo de dividas pretéritas;

e baixaram os niveis dos gastos com pessoal na maioria dos estados da
amostra, 0 que prova que ndo sdo os saldrios do funcionalismo piblico da
ativa que ‘asfixiam' financeiramente os governos estaduais. Chama a aten-
¢do, entretanto, o expressivo crescimento do volume de gastos com pessoal
ocorrido na Bahia. Também chamam a atengdo o crescimento e o ‘peso’
dos gastos, nesse campo, realizados com os inativos e aposentados das
administragdes puiblicas. Esse grupo tem absorvido crescentes parcelas das
despesas;

e continuam elevados os niveis de endividamento dos estados — embora em
trajetéria declinante —, o que ‘compensa’ a redugdo do endividamento do
governo federal. Os estados continuam sustentando o crescimento da pro-
dugio piiblica — e da economia — e, assim, dando prosseguimento ao pro-
cesso de descentralizagdo fiscal, apesar de limitados financeiramente;

¢ elevou-se expressivamente o nivel das despesas dos municipios, o que con-
firma seu importante papel no processo de descentralizagdo em curso. Os
municipios vém garantindo, também, elevados niveis de investimento e ¢
produgdo piblica no pais. Aumentaram expressivamente, também, seus
gastos com a folha de salérios; e

e aumentaram, de modo considerdvel, as despesas correntes dos municipios,
como conseqiiéncia da maior participagao dessa esfera de governo nos in-
vestimentos. Isso pode trazer dificuldades para a continuidade e o apro-
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fundamento do processo de descentralizagdo, a menos que este seja objeto
de reordenamento e negociagdo entre as esferas governamentais e tenha
redefinido suas fontes de financiamento.

Ademais, a terceirizagdo € um dos elementos da descentralizagdo dos servigos
publicos que comeca a ganhar maior destaque nos or¢amentos municipais. As pre-
feituras estdo transferindo ou concedendo a iniciativa privada a produgdo — e a oferta
— de determinados bens e servigos.

Em relagdo as politicas sociais (aqui considerados, para os estados, os setores
de educagdo, saiide, saneamento, habitag3o e assisténcia), aumentaram as despesas,
em termos absolutos, mas diminuiu sua participagdo relativa, em conjunto, na estru-
tura dos gastos estaduais. O setor de educagdo e o de saiide, apesar da trajetdria
declinante dos gastos, devido ao processo de municipalizagdo dessas atividades,
continuam recebendo parcela significativa dos recursos, por for¢ca do dispositivo
constitucional que vincula parcela das receitas aos gastos e dos repasses do SUS. Os
gastos com saneamento, habitagao e assisténcia apresentam tendéncia de aumento de
sua participagdo relativa no total das despesas, mas, especialmente os dois tltimos,
ressentem-se da auséncia de agBes concertadas para o atendimento dos servigos e de
programas que os revitalizem.

No tocante aos municipios, para os quais foram consideradas as fungdes de
educag@o e cultura, saiide e saneamento, habitagdo e urbanismo, e assisténcia e pre-
vidéncia, cresceu expressivamente, em termos absolutos, 0 montante do gasto nesses
setores. Aumentou também, em termos relativos, a participagdo dos gastos sociais
nas despesas totais, com percentuais n3o inferiores a 50%. Nas fung¢des de educagio
e cultura, e saiide e saneamento, foram maiores os gastos, por for¢ca das modificagdes
introduzidas pela Constituigdo de 1988. As demais fungGes — apesar de seus gastos
também terem apresentado significativo crescimento — parecem ressentir-se, igual-
mente, de planos e programas articulados e consistentes para fortalecé-las.

Do ponto de vista das receitas, pode-se dizer que ocorreu uma efetiva descen-
tralizagdo de recursos em prol das esferas subnacionais de governo, apdés a Consti-
tuicdo de 1988. Isso favoreceu principalmente os municipios, que, nessa situagdo, se
colocam em melhores condigdes para conduzir — como comandantes — o processo de
descentralizag@o.

Além disso, o expressivo aumento do volume de transferéncias de recursos
dos estados aos municipios e aos seus drgdos da administragdo indireta aparece
como indicador inequivoco do aprofundamento do processo de descentralizagio —
quer vertical, quer horizontal — em curso no pais.

Desse modo, & possivel dizer que:

e os municipios s3o os principais agentes do processo de descentralizagao,

sobretudo nos setores de educagdo e satide;

e as administragdes estaduais e municipais tém direcionado suas preocupa-

¢Oes mais para os setores de saneamento e habitagdo, mas, em ambos, es-

tao, em geral, desprovidas de planos e programas articulados e de fontes de
financiamento adequadas;
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e 0s gastos com o setor de assisténcia ainda tém pequena participagdo na es-
trutura dos gastos piiblicos. Em termos de atendimento e cobertura dos
servigos, o setor ainda ‘engatinha’ tanto nos estados, como nos municipios;

e 0 comportamento das receitas globais dos estados, as dificuldades finan-
ceiras por eles enfrentadas e a natureza das fontes de recursos utilizadas
para cobrir os gastos sdo falores que tém limitado a continuidade e o apro-
fundamento do processo de descentralizagdo em curso;

e 0 aumento das despesas correntes municipais, contudo, também é um obs-
tdculo ao aprofundamento do processo de descentralizagdo (apesar de os
municipios estarem em situagdo financeira mais vantajosa que os estados).
Nesse sentido, a revisdo das responsabilidades pelos encargos e das tarefas
que devem caber a cada uma das unidades da Federagdo e a reorganizagdo
de suas atividades e mecanismos de financiamento, de modo pactuado, re-
presentam um passo indispensdvel para a consolidagdo desse desejdvel
processo posto em andamento pela Constituigdo de 1988.
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POLITICA HABITACIONAL E
DESCENTRALIZACAO NO BRASIL:
A DESARTICULAGAO DE UM MODELO

Marta Arretche
Vicente Rodriguez

Neste trabalho, examina-se a trajetdria da politica habitacional no Brasil. Nele,
sdo apresentadas as conclusdes extraidas de estudos' realizados em seis estados sele-
cionados: Rio Grande do Sul, Paran4, Sao Paulo, Bahia, Pemambuco e Cear4.

Analisam-se, aqui, os programas implementados apds as reformulagGes ocor-
ridas no plano federal, derivadas da crise institucional do setor, iniciada com a extin-
¢do do Banco Nacional da Habitagao (BNH) e com a recessdao econdmica de meados
dos anos 80, que afetou a principal fonte de financiamento do setor, o Fundo de Ga-
rantia do Tempo de Servigo (FGTS).

A DESARTICULAGAO DO MODELO NOS ANOS 80

Durante o regime militar, as politicas nacionais de desenvolvimento urbano —
mais particularmente, as de habitagdo e saneamento bésico — estiveram sob o co-
mando de um banco de fomento, criado em agosto de 1964: o BNH. O modelo de

(1) Esscs cstudos foram descnvolvidos para o projcto ‘Balango ¢ Perspectivas da Descentralizagao das
Polfticas Sociais no Brasil', rcalizados sob a coordenagiio institucional do Instituto de Pesquisa Eco-
némica Aplicada (Ipca) ¢ a coordcnagio técnica da Dicsp/Fundap. A pesquisa contou com a partici-
pagio dc técnicos da Fundag@o Instituto de Plancjamento do Ceard (Iplance), da Fundagao Joaquim
Nabuco (de Pemambuco), da Supcrintendéncia de Estudos Econ8micos ¢ Sociais da Bahia (SEI), do
Instituto Paranacnsc dec Descnvolvimento Econémico ¢ Social (Ipardes) ¢ da Fundagao de Economia
¢ Estatistica (FEE) do Rio Grandc do Sul.
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intervengdo publica entdo inaugurado assentava-se em uma agéncia federal da qual
emanavam os recursos e as politicas implementadas no territério nacional. Para rea-
lizar programas habitacionais de interesse social, 0o BNH designava agentes promo-
tores, fundamentalmente as companhias habitacionais (Cohab),2 de 4mbito munici-
pal, intermunicipal ou estadual. Tais agéncias responsabilizavam-se pelo gerencia-
mento do processo de produgdo de habita¢ao (financiamento, promogao e comercia-
lizag@o), e as empreiteiras privadas, contratadas mediante licitagdo, cabia o processo
de edifica¢do propriamente dito.

As Cohab (ou assemelhadas) — em geral, vinculadas aos municipios ou estados
de origem — dependiam inteiramente dos empréstimos concedidos pelo BNH para
implementar seus programas habitacionais. Assim, embora administrativamente in-
dependentes, elas eram, na prética, agentes do governo federal para a execugao de
sua politica social de habitagao.

O modelo de gestao adotado pelo BNH era fortemente centralizado, pois lhe
eram atribuigdes exclusivas: a gestdo do FGTS; a formulagdo e o desenho dos pro-
gramas habitacionais; a definicdo das modalidades de financiamento; e as decisdes
quanto 2 distribui¢do dos recursos e as formas de distribui¢ao e comercializagao das
unidades. As agéncias locais operavam com alguma margem de autonomia no que
diz respeito 2 implementagdo dos programas (co-participagdo nos custos, na contra-
tacdo de funciondrios, na licitagdo de obras, na selegao de beneficidrios e na gestédo
dos empréstimos hipotecérios).

A engenharia administrativa que dava sustentagdo a essa politica — que con-
tratou, em média, 230 mil novos empréstimos habitacionais por ano no periodo
1979-83 e financiou a produgdo de cerca de 2,5 milhGes de unidades residenciais até
1986 — acabou desarticulando-se ao longo da década dos 80, em decorréncia da
fragmentagao institucional que acompanhou a extingdo do BNH ¢ do esgotamento de
suas bases dec financiamento. A partir dai, assiste-sc a uma progressiva omissdo do
governo federal, que se revelou crescentemcnte incapaz de manter os niveis de fi-
nanciamento até entdo vigentes ou de conduzir um processo de reformas que im-
plantasse um novo modelo de provisdo de unidades habitacionais.

O fechamento do BNH, a transferéncia de suas fungdes para outros organismos
federais, a ‘pulverizag@o’ de sua burocracia em distintos érgdos e o elevado grau de
instabilidade institucional do sctor no periodo 1985-95 e de desmantelamento da admi-
nistragao piblica representaram um duro golpe contra a manutengao e/ou a reestrutura-
¢do das operagdes dos sistemas nacionais de habitagdo ¢ saneamento.’ Além disso, a

(2) Chama-sc aqui gencricamente — a tftulo de exemplo — de Cohab o 6rgio local cadastrado no BNH
como agentc promator do sisicma. Na verdade, algumas empresas municipais ou cstaduais tém ou-
tras denominagdes, mas cumprem as mesmas fungocs. Por exemplo: no Municfpio de Porto Alcgre,
Depantamento Municipal de Habitagao (Demhab); no Estado dc Sao Paulo, Companhia dc Descn-
volvimento Habitacional ¢ Urbano (CDHU) cte. Além disso, prefcituras municipais ou governos cs-
taduais podiam também atuar como agentes promatores do sistema.

(3) Para uma anélisc da desaniculago institucional do sistcma montado sob a égidc do BNH, ver Arreiche
(1996b).
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recessdo econdmica do inicio dos anos 80 restringiu as possibilidades de financiamento
dos programas federais de desenvolvimento urbano.* Nessas condigGes, reduziu-se o
volume de recursos federais alocados no setor de habitagdo, bem como o nimero de
financiamentos habitacionais feitos pelo BNH, com recursos do FGTS.?

Ainda que o FGTS tenha permanecido como a principal fonte de financiamento
da politica federal de habitagdo social e de saneamento bésico (Arretche, 1996c), o
novo cendrio ndo era seguramente o mesmo dos anos 70, quando o financiamento 2
habitagdo viabilizou a expans3o da induistria de construgio residencial no Brasil.

Ao final dos anos 80, Grupo de Trabalho Interministerial elaborou um projeto
que deu origem A Lei n® 7.839/89; posteriormente (em maio de 1990), a Lei n?
8.036/90 introduziu pequenas modificagGes, sem alterar os aspectos essenciais da
primeira lei. Tais leis estabeleceram uma série de medidas de melhoria na gestdo dos
recursos do setor — centralizagdo das contas na Caixa Econ6mica Federal (CEF),
redugdo do ‘float’ (de 42 para trés dias) dos recursos depositados na rede bancéria
privada e limitagdo das possibilidades de saques —, destinadas a preservar a capaci-
dade de investimento do FGTS e a contra-arrestar os efeitos da recessdo econdmica
sobre a capacidade de investimento da Unido (Arretche, 1996b). Assim, ao final dos
anos 90, recuperou-se expressivamente a arrecadagio liquida do Fundo, o que viabi-
lizou a recuperagdo de sua capacidade de investimento.

No governo Collor, contudo, o Ministério do Bem-estar Sacial, entdo respon-
sdvel pela alocagdo dos recursos do FGTS, concedeu financiamentos (em nimero e
volume de recursos) a indices muito superiores 3 disponibilidade do Fundo
(Zamboni, 1994), o0 que comprometeu os gastos do FGTS até meados de 1995. Em
conseqtiéncia, de meados de 1992 a meados de 1995, nenhum novo contrato de em-
préstimo pdde ser firmado, e os desembolsos realizados foram exclusivamente para
cumprir 0s contratos assinados.

Mesmo que houvesse uma corrente favordvel A descentralizagdo de competén-
cias e, portanto,  defini¢do de um novo arranjo nacional de atribuigdes na burocracia
federal ligada 2 4rea urbana, a fragilidade institucional do setor tornava muito dificil
a implementagdo de qualquer medida nessa dire¢io. Nos estados e municipios, algu-
mas Cohab — até entdo inteiramente dependentes da Unido para a implementagdo de
seus programas habitacionais — tornaram-se ‘6rfas’ de recursos, e alguns municipios
ficaram impossibilitados de manter até mesmo suas empresas de habitagio.’

(4) A arrccadagiio liquida do FGTS caiu de 2.447.972,4 mil unidades de padrio fiscal (UPF) cm 1982 paru
920.605,0 mil UPF cm 1983 ¢, novarncnlc, para 684.242,5 mil UPF cm 1984 (Arrctche, 1996¢).

(5) O niimero de financiamentos habilacionais contratados anualmentc pelo RGTS caiu de uma média de 230
mil no periodo 1979-83 para uma meédia de 98 mil no periodo 1984-88 c, finalmente, para 32 mil cir 1989.

(6) A dilapidagio dos recursos do FGTS, que vinha sendo praticada pelo Ministério do Bem-estar Social,
foi suspcnsa em meados de 1992, por dentincia do Consclho Curador do FGTS, encarregado da fis-
calizagiio das opcragdes do Fundo.

(7) A cscasscz de recursos federais causou impacto diferenciado nos vérios estados. Como sc verf mais
adiantc, isso foi fatal para a Cohab/RS, ¢ os recursos para a CDHU (Siio Paulo) virtualmentc desa-
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NOVAS REGRAS CONSTITUCIONAIS

A indefini¢do de competéncias de politica habitacional entre esferas de gover-
no decorreu ndo apenas da progressiva incapacidade de iniciativa do Poder Executi-
vo federal, mas também das novas regras da Constituigdo de 1988, que, ao contrério
do que fez para as 4reas de educagdo e saide, ndo estabeleceu nenhuma ‘hierarquia
preferencial’ de competéncias de gestdo entre os trés niveis de governo. Segundo a
Carta, a implementagdo de programas é de competéncia de qualquer nivel de governo
da Federagdo, ainda que submetidos a diretrizes gerais emanadas da Unido.

A Constituigdo de 1988 faz as seguintes referéncias a habitagao:

* no artigo 21, inciso XX, estabelece que compete 2 Unido, dentre outras
atribuigGes, "inslituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos";

e no artigo 23, inciso IX, define que é de competéncia comum da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios "(...) promover programas de
construgdo de moradias e a melhoria das condigGes habitacionais e de sa-
neamento bdsico (...)"; e

¢ no artigo 30, inciso V, atribui aos municipios competéncia para "organizar
e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servi-
cos publicos de interesse local (...)". No inciso VIII desse mesmo artigo,
diz que cabe aos municipios, dentre outras atribui¢des, “‘promover, no que
couber, adequado reordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”.

Vé-se que a defini¢do dada pela Constituigdo é bastante genérica quanto 2
distribui¢do de competéncias entre os niveis de governo para a implementagdo da
politica de habitagdo social. A Carta n3o estabelece, por exemplo, a competéncia dos

municipios — nem sequer preferencialmente — de formulagdo e execugdo de progra-
mas de produgdo de unidades residenciais. Ndo veio, portanto, das novas regras
constitucionais o ‘impulso’ para um novo arranjo nacional de distribui¢do de atribui-
¢Oes nessas dreas.

AGAO DOS ESTADOS NA AREA DE HABITAGAO SOCIAL

Como visto, nenhuma decisdo importante em dire¢do a uma reforma do siste-
ma nacional de produgdo de habitagdo foi tomada desde a extingdo do BNH até
meados dos anos 90. Nesse periodo, a atuagdo do governo federal limitou-se 2 libe-
rag3o de recursos do FGTS para o financiamento de programas habitacionais, a des-
peito das limitagGes de recursos que ja apresentava esse Fundo. A sistemdtica adota-
da de liberagdo de recursos causou, como se verd, impactos diferenciados nas com-

parcccram. Mas a Habitagdo ¢ Urbanizagio da Bahia S. A. (Urbis) ¢ a Cohab/PE rcccberam expres:
sivos volumes dc recursos.
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panhias estaduais de habitagdo. Também as respostas de cada estado 2 nova conjun-
tura foram diversas. Essas questGes sdo examinadas a seguir. Inicialmente, analisa-se
o gasto com a habitagdo realizado pelos estados; e, em seguida, avaliam-se as polfti-
cas e os programas desenvolvidos por eles.

O GASTO COM A HABITAGAO REALIZADO PELOS ESTADOS

De acordo com os dados levantados na pesquisa de campo feita em seis esta-
dos selecionados, foi bastante desigual o gasto com a habitagdo realizado pelos go-
vernos estaduais. Por exemplo, no Estado de Sdo Paulo, o volume de gasto com a
habitagio apresentou crescimento sustentado no periodo 1986-94 (que compreende
duas gestGes governamentais); e no Rio Grande do Sul, o nivel de gasto com a habi-
tacdo teve redugdo sistemdtica e chegou, inclusive, a quase zero no final do periodo
(Tabela 1).

Para compreender essa trajetéria dos gastos, € preciso lembrar que o sistema fe-
deral de financiamento 2 politica habitacional, ao desarticular-se ao longo dos anos 80,
alterou completamente as condi¢des institucionais sob as quais estados e municipios
formulavam e financiavam a produgdo de unidades residenciais. Assim, € preciso exa-
minar a trajetdria de gasto dos estados a partir de sua relagao com o governo federal.

Embora n3o tenha sido possivel identificar, para os seis estados da amostra, a
participagdo das transferéncias federais no gasto,® o que dificulta comparagGes, al-
gumas consideragGes de extrema importincia podem ser feitas. E possivel concluir,
por exemplo, que a ‘faléncia’ da Cohab/RS associa-se diretamente 2 incapacidade de
o Estado manter o volume de empréstimos com os quais contou até 1986 (a partir de
entdo, esse volume reduziu-se sistematicamente).

Os estados da Bahia e de Pernambuco contaram com significativos aportes de
recursos advindos do governo federal ao longo de todo o periodo 1986-94. No caso
da Bahia, os aportes de recursos chegaram a ser sistemdtica e significativamente su-
periores aos aportes realizados pelo Tesouro do Estado e, a partir de 1991, passaram
a representar nio menos de 1/3 do volume total de gasto (Tabela 1). Na verdade, a
Bahia foi, dentre os demais estados da amostra, o que mais captou recursos federais
para o setor de habitagdo. Pernambuco também demonstrou ser grande captador de
recursos federais, porém menos do que o Estado da Bahia. Em Pemambuco, a parti-
cipagdo das transferéncias federais no gasto com a habitagdo variou de 13% (em
1989) a 40% (em 1994) (Tabela 1), o que mostra dependéncia do Estado para com
os recursos federais.

E muito provivel que o Parans, embora nio haja informagdes para todos os
anos da série, também tenha contado com significativos aportes de recursos federais
para a implementagdo de seus programas habitacionais (Raggio, 1996).

(8) Foi muito dificil, para a maior partc dos pesquisadores, abter cssa informagdo das companhias csta-
duais dc habitagdo.
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A HABITAGAO" POR FONTE DE

RECURSOS
Em RS mii de dezembro de 1995"
RIO GHA_'EE DO SpL
RECEITAS DO TRANSFERENCIAS ADMINISTRAGAO
ANO TESOURO DO FEDERAIS® IND'RETA® TOTAL
ESTADO
1986 0 16.352 s. | 16.352
1987 0 451 s. 451
1988 6.311 4573 s.1 10.884
1989 12.762 1.442 s. 1 14.204
1990 12.153 1.863 s.1 14.016
1991 1.028 23 s. | 1.051
1992 1.065 201 s.i 1.266
1993 1.920 0 s.i 1.920
1994 158 0 s. | 158
PARANA
RECEITAS DO TRANSFERENCIAS ADMINISTRAGAO
ANO TESOURO DO FEDERAIS* INDIRETA® TOTAL
ESTADO®
1986 s. i s. I s. . s. i
1987 21.638 31.734 2.681 56.053
1988 0 s. . 45.606 45.606
1988 621 s.i. 30.905 31.526
1990 1.706 s.l. 0 1.706
1991 1.913 20.190 18.298 40.401
1992 60.141 s.l. 10.244 70.385
1993 29.935 s.l. 38.269 68.204
1994 6.034 35.837 12.037 53.908
SAO PAULO
RECEITASDO TRANSFERENCIAS ADMINISTRAGAO
ANO TESOURO DO FEDERAIS* INDIRETA® TOTAL
ESTADO
1986 27.387 s. I, 68.074 95.461
1987 81.317 s.i. 16.559 97.876
1988 171.861 s. I, 38.479 210.340
1989 220.615 s. I 12.316 232.931
1890 167.991 s. I 79.680 247.671
1991 476.024 s.l. 72.239 548.263
1992 487.061 s. L s. . 487.061
1993 406,513 s. L. s.i. 406.513
1994 487.662 s. | s. . 487.662

NOTAS: (a) Refere-se a recursos do Tesou:o dos eslados e das companhias habltacionais estaduais: RS,

Cohah/Rs: PR, Cohapar: RS, CDHuU: BA, Urbls; PE, Cohal/PEe; e CE, Cohab/CE.

(b) Valores deflaclonados pelo Indice Geral de Pregos — Disponibliidade Interna (iGP-01), da Fundago
Gelilio Vargas (Fav) (cl. metodologla Indicadores IEsp. n® 51, maio de 1996, p. 38).

(c) No ltem Recursos do Tesouro do Eslado (RTE). estdo excluidas as transfer@ncias federais e a re-
ceita prépria da adminisiragao indireta. As translerdnclas da administragdo direta para a indlrela
esldo conlabilizadas como RTE. Os dados do Estado do Rlo Grande do Sul sdo do programa 57,
da lungdo dez dos Balangos Gerais dos Estados; os dados do Estado de S&o Paulo foram obtidos
do seguinle modo: sublralram-se os recursos da administragdo indireta do gasto lotal; para o Eslado
do Ceara, ndo foi possivel desagregar os dados; o RTE corresponde, portanto, ao fotal do gaslo.

(d) Transferénclas federais: recursos do FGTS + recursos do OGU.

(e) Administragéo Indlirela: recursos préprios das companhlas habilaclonals dos estados. O Item ex-
clul lransferéncias da adminlisiragao direla para a indirela. Nos dados do Eslado de S&o Paulo,
estdo inclusas as transleréncias federals.

continua
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A HABITACAO" POR FONTE DE

RECURSOS
continuagao Em RS mil de dezembro de 1995"
__BAHIA
RECEITAS DO TRANSFERENCIAS ADMINISTRAGAO
ANO TESOURO DO FEDERAIS* INDIRETA® TOTAL
ESTADO®
1986 s. L. 45.576 s. | s.l.
1987 s. | 14.848 s. I s. L.
1988 28.140 83.607 s.l. 111.747
1989 41.226 71.769 s. . 112.995
1990 15.868 138.120 s.l. 153.988
1991 21.424 453.016 s. |, 474.440
1992 81.598 75.890 s. L 157.488
1993 43.434 22.981 s. L 66.415
1994 46.907 23.989 s. I 70.896
F‘_EHNAMBUCO
RECEITAS DO TRANSFERENCIAS ADMINISTRAGAO
ANO TESOURO DO FEDERAIS* INDIRETA" TOTAL
_ ESTADO*
1986 16.576 6.787 18.274 41.637
1987 21.505 22.670 36.489 80.663
1988 19.080 18.971 53.110 91.160
1989 73.993 26.425 109.060 209.478
1990 95.901 51.363 27.980 175.244
1991 37.844 22,724 19.819 80.387
1992 26.173 15.683 20.469 62.324
1993 14.661 11.815 29.844 56.320
1994 22.015 23.373 12.854 58.242
CEARA
RECEITAS DO TRANSFERENCIAS ADMINISTRAGAO
ANO TESOURO DO FEDERAIS® INDIRETA® TOTAL
ESTADO®
1986 s.l. s. | s.l. s. .
1987 5.315 s. | s.l. 5315
1988 6.184 s. | s.l. 6.184
1989 55.364 s. | s. . 55.364
1990 24.690 s. L s. . 24.690
1991 22.875 s. | s. l. 22.875
1992 25.407 s. | s.l. 25.407
1993 12.607 s. . s. | 12.607
1994 26.316 s. | s. l. 26.316

FONTES: RS e CE, Balango Geral do Estado; sp, Balango Geral do Eslado e Fluxo de Caixa da CDHU; BA, CEF,

NOTAS:

Orgamento Geral da Unido (0Gu) e Balango Geral do Estado; PE, Balangos Gerals da Administragao

Direla e da Cohab/PE

(a) Refere-se a recursos do Tesouro dos estados e das campanhlas habitaclonals estaduais: RS,
Cohab/Rs; PR, Cohapar; RS, COHu; BA, Urbis: Pe. Cohab/PE; e CE, Cohab/CE.

(b) Valores deflaclonados pelo indice Geral de Pregos — Disponibilidade intema (iGP-Di), da Fundagdo
Geltllo Vargas (FGv) (cl. metodologla Indicadores i£sP, n® 51, malo de 1996, p. 38).

(c) No llem Recursos do Tesouro do Eslado (RTE), estdo excluidas as transferéncias federais e a re-
ceila prépria da adminislragao Indireta. As Iransfer8ncias da administragdo direta para a indirela
estdo contabllizadas como RTE. Os dados do Estado do Rlo Grande do Sul sfo do programa 57.
da fungdo dez dos Balangos Gerals dos Eslados; os dados do Eslado de S&o Paulo foram obtidos
do seguinle modo: subtralram-se os recursos da adminisiragao indireta do gaslo lolal; para o Estado
do Cear4, nao fol possivel desagregar os dados; o RTE comresponde, portanto, ao tolal do gaslo.

(d) Transfer@nclas federals: recursos do FGTS + recursos do OGu.

(e) Adminlistragdo Indireta: recursos préprios das companhias habltaclonals dos eslados. O item exclui
Iranster@nclas da adminisiragao direla para a Indirela. Nos dados do Estado de Sao Paulo, estdo
inclusas as transferénclas federais.
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Em situagdo completamente distinta estavam os estados de Sao Paulo e do
Cear4. Apesar de nao haver dados para comprovagio, pesquisas feitas por Arretche
(1996d) e Ferreira, Silva e Rocha (1996) evidenciam que esses estados implementa-
ram seus programas habitacionais basicamente com recursos préprios, em virtude da
crescente dificuldade de obter recursos oriundos do FGTS.

Tém-se, assim, do ponto de vista das relagGes com o governo federal, duas si-
tuagSes opostas: de um lado, Bahia e Pernambuco, estados que se mantiveram de-
pendentes das transferéncias federais de recursos — sejam elas oriundas do FGTS ou
do OGU - para a implementagdo de seus programas habitacionais; de outro lado,
Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Cear4, estados para os quais os recursos federais
foram escassos.’

Isso significa que a progressiva desarticulagao do sistema federal de financia-
mento da politica habitacional (baseado no BNH e no FGTS) teve implicagdes dis-
tintas para a capacidade de gasto dos estados da amostra e, em alguns estados, dei-
xou ‘6rfas’ de recursos as companhias habitacionais.

Como visto, a Cohab/PE e a Cohab/BA nao chegaram a ficar ‘6rfas’. As despe-
sas desses estados apresentaram (e ainda apresentam) grande dependéncia das transfe-
réncias federais de recursos (Tabela 1) e, com isso, conseguiram (e conseguem) altos
indices de participagdo do gasto com a habita¢do no PIB estadual (Tabela 2) — embora
irregulares ao longo da série —, superiores aos de S3o Paulo.'® Em termos de gasto per
capita, esses estados também apresentaram valores bastante elevados em alguns anos
da série: em 1991, por exemplo, chegou a R$ 40,00 na Bahia, ano em que este estado
recebeu expressiva soma de recursos federais (Tabela 1).

Os estados que ficaram ‘6rfaos’ de recursos federais reagiram de modo desi-
gual 2 nova situagdo. No Rio Grande do Sul, a companhia habitacional sofreu pro-
gressiva deterioracdo financeira. No Estado de Sao Paulo, criaram-se bases institucio-
nais sélidas para a implantagao de um sistema estadual de habita¢do. E no Cear4,
foram formulados e implementados programas com recursos préprios (do Tesouro
do Estado).

No periodo 1991-94, o gasto per capita com a habitagao foi de R$ 15,00 no
Estado de S3o Paulo, ou seja, quase quatro vezes superior ao de 1986 (R$ 3,40). No
Rio Grande do Sul, por sua vez, o gasto per capita com a habitagdo, que era de ape-
nas R$ 2,00 em 1986, chegou a menos de R$ 0,20 ao final da série. Como se verd mais

(9) E impontantc destacar que, nessc caso, quando sc afirna que os recursos federais virtualmente desa-
parcccram para determinados cstados, csté-sc apenas considerando a relagio cntre a Uniiio ¢ as com-
panhias habitacionais dos governos cstaduais. Isto ¢, rceursos federais foram alocados cm dado csta-
do, mediante transferéncias rcalizadas para as companhias habitacionais de @mbito municipal.

(10) Verifica-sc af o papel redistributivo do FGTS. Sabe-se que Sdo Paulo ¢ Distrito Fedceral sdo as uni-
dadcs da Fedcragao quc mais contribuem para o Fundo (Arrctche, 1996c). Com basc nesses recur-
sos — ¢, muito passivelmente, com recursos oriundos do OGU -, os cstados da Bahia ¢ Permnambuco

aprescntaram, para alguns anos da séric cm anilisc, indices de gasto per capita supceriores nos do
Estado dc Sdo Paulo (Tabelas 1 ¢ 2).
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A HABITAGAO" PER CAPITA E COMO
PROPORGAO DO PIB

Em RS mil de dezembro de 1995°

RIO GRANDE DO SUL

ANO GASTOS COM A PIg® GASTOPIB POPULAGAO GASTO PER
HABITAGAO (MIL HAB.) CAPITA
1986 16.352 s. 1, s. . 8.509 1,92
1987 451 38.991.432 0,00 8.639 0.05
1988 10.884 38.741.049 0,03 8.767 1.24
1989 14.204 40.407.233 0,04 8.892 1,60
1990 14.016 39.132.557 0,04 9.017 1,55
1991 1.051 37.884.224 0,00 9.138 0,12
1992 1.266 41.094.648 0,00 9.262 0,14
1993 1.920 44.518.064 0,00 9.384 0,20
1994 158 45.810.950 0,00 9.502 0,02
PARANA
ANO GASTOS COM A PIgc GASTO/PIB POPULAGAO GASTO PER
o HABITAGAO (MIL HAB.) CAPITA
1986 s. . s.i. S. i. s. L. s. l.
1987 8.639 27.385.727 0,03 8.000 1,08
1988 8.767 27.501.793 0,03 8.096 1,08
1989 8.892 28.224.034 0,03 8.202 1,08
1990 9.017 27.865.350 0,03 8.320 1,08
1991 9.138 26.846.592 0,03 8.449 1,08
1992 9.262 27.225.661 0,03 8.538 1,08
1993 9.384 30.072.714 0,03 8.639 1,09
~ 1994 9.502 31.706.050 0,03 8.740 1,09
SAO PAULO
ANO GASTOS COM A PIB® GASTOPIB POPULAGAO GASTO PER
HABITAGAO (MIL HAB.) CAPITA
1986 95.461 s.l. s. 1. s.i. S.i.
1987 97.876 193.130.865 0,05 28.903 3,39
1988 210.340 188.385.988 0,11 29.517 7.13
1989 232.931 196.803.289 0,12 30.144 7.73
1990 247.671 187.480.229 0,13 30.783 8,05
1991 548.263 184.797.006 0,30 31.436 17.44
1992 487.061 181.895.032 0,27 32.103 15,17
1993 406.513 190.056.915 0,21 32.669 12,44
1994 487.662 199.973.300 0,24 33.162 41,71

NOTAS: (a) Compreende gasto da administragdo direta e indireta.
(b) Velores defladonados pelo IGP-DVFGv (C1. melodologla Indicadores ISP, n® 51, malo de 1996, p. 38).

(c) A custo de fatares.

continua
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A HABITAGAQ" PER CAPITA E COMO
PROPORGCAO DO PIB

continuagdo Em R$ mil de dezembro de 1995°
BAHIA
ANO GASTOS COM A PIB® GASTO/PIB POPULAGAO GASTO PER
HABITAGAO (MIL HAB.) CAPITA
1986 s. 1. s. I s. L. s. i. S. L.
1987 s. . 35.438.449 s.i. 10.918 s. .
1988 111.747 33.092.790 0,34 11.145 10,03
1989 112.995 33.941.380 0.33 11.377 9,93
1990 153.988 31.511.937 0,49 11.613 13,26
1991 474.440 29.351.195 1,62 11.855 40,02
1992 157.488 30.238.194 0,52 12.101 13,01
1993 66.415 31.380.809 0,21 12.535 5,30
1994 70.896 31.763.502 0,22 12.610 5,62
PERANAMBUCO
ANO GASTOS COM A PIB® GASTO/PIB POPULAGAO GASTO PER
HABITACAQ (MIL HAB.) CAPITA
1986 41637 s. L S.i.
1987 80.663 14.513.500 0,56 6.753 11,94
1988 91.160 15.035.921 0,61 6.845 13,32
1989 209.478 15.754.250 1,33 6.938 30,19
1990 175.244 16.048.111 1,09 7.032 24,92
1991 80.387 15.509.364 0,52 7.128 11,28
1992 62.324 15.309.108 0,41 7.214 8,64
1993 56.320 15.166.526 0,37 7.301 7.7
1994 58.242 16.325.647 0,36 7.389 7.88
CEARA
ANO GASTOS COM A PIB® GASTO/PIB POPULAGAO GASTO PER
HABITACAO (MIL HAB.) CAPITA
1986 S. i. S. . S. i S. i. s. .
1987 5.315 9.072.319 0,06 s. L s. .
1988 6.184 9.680.165 0,06 5.999 1,03
1989 55.364 10.415.857 0,53 6.119 9,05
1990 24.690 10.436.689 0,24 6.241 3,96
1991 22.875 10.749.790 0,21 6.366 3.59
1992 25.407 10.882.012 0,23 6.493 3,91
1993 12.607 11.402.172 0,11 6.223 2,03
1994 33.162 12.119.369 0,27 6.756 4,91

FONTES: Dados de gaslo: RS e CE, Balango Geral do Estado; sp, Balango Geral do Estado e Fluxo de Caixada
COHu; BA, CEF. OGU e Balango Geral do Eslado.

Dados de populagaa e PiB: FEE, Ipardes, Sistema Esladual de Anélise de Dados (Seade), SEl, Fundaj
e Iplance.

NOTAS: (a) Compreende gastos da adminktragdo direta e Indireta.

(b) Valores deflaclonados pelo IGP-O¥FGv (CI. meloddlogia Indicadoras 1esP, n® 51, malo de 1996, p. 38).
(c) A custo de fatores.

adiante, esses niveis diferenciados de gasto com a habitagdo nos estados em que os
recursos federais ‘virtualmente desapareceram' estdo associados diretamentc as ini-
ciativas dos executivos estaduais (ou 2 falta delas) de instituir politicas habitacionais
de ambito estadual.
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O Estado do Cear4 é um caso 2 parte, j4 que conseguiu oferecer unidades resi-
denciais com um volume menos expressivo de gasto. Apresentou, assim, menor de-
pendéncia das transferéncias federais de recursos (ver Tabela 1).

A POLITICA HABITACIONAL IMPLEMENTADA PELOS ESTADOS

Pelas diversas razGes ja apresentadas, a descentralizagdo da politica habitacional
ndo foi uma iniciativa do governo federal. Até meados dos anos 90, ndo foi implemen-
tado nenhum programa federal de descentralizagdo da politica nacional de habitag3o.
As mudangas institucionais que ocorreram nos estados foram, portanto, resultado das
iniciativas dos préprios executivos estaduais diante do novo cendrio nacional.

Estados que Ficaram 'Orfios’

Na amostra em andlise, verificou-se que trés estados (Sdo Paulo, Rio Grande do
Sul e Ceard) nio puderam prosseguir ofertando unidades residenciais com base nos
recursos federais. A seguir, examina-se a trajetdria institucional de cada um deles.

Sao Paulo

O Estado de S3o Paulo foi bastante prejudicado pela crise do FGTS de mea-
dos dos anos 80; desde entdo, os empréstimos do Fundo passaram a ter participagio
marginal nas fontes de financiamento da politica habitacional do governo do Estado.
Até 1984, a companhia habitacional do Estado operava essencialmente com transfe-
réncias federais, embora estas j4 estivessem reduzindo-se desde o inicio da década; a
partir de 1985, a (entdo) Companhia de Desenvolvimento Habitacional (CDH) passou a
contar quase exclusivamente com recursos do Tesouro do Estado, que se tomaram a
principal fonte de recursos da politica estadual de habitagdo (Arretche, 1996d).

Iniciativas com vistas a modos distintos de intervengdo daqueles preconizados
pelo BNH comegaram a surgir ja no governo Franco Montoro (1983-86). Naquela
gestdo, a (entdo) CDH formulou programas de natureza descentralizada: o governo
do Estado transferia recursos para as prefeituras municipais, para que estas imple-
mentassem projetos de construgdo residencial, de acordo com normas previamente
cstabelecidas; as prefeituras tinham autonomia para promover o empreendimento
habitacional ¢ para selecionar os beneficidrios.

Assim, na gestdo 1983-86, as prefeituras participavam, com significativa auto-
nomia, da implementagdo dos programas formulados e financiados pelo governo
estadual. A experiéncia na gestdao desses programas fortaleccu institucionalmente a
companhia estadual de habitagdo, o que foi fundamental para a emergéncia de um
sistema estadual de habitag3o na gestdo seguinte (1987-90).

Em novembro de 1989, o Executivo conseguiu a aprovagio de uma lei que
elevou em um ponto percentual a aliquota do Imposto sobre a Circulagdo de Mer-
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cadorias e Servigos (ICMS) e vinculou esses recussos a politica social de habita-
¢do do Estado, sob responsabilidade da CDHU. Garantiu-se, assim, um fluxo per-
manente de recursos para essa politica. O gasto orcamentério com a habitagdo
variou de R$ 27 milhdes a R$ 81 milhdes no biénio 1986/87; de R$ 167 milhdes a
R$ 220 milhGes no periodo 1988-90; e, finalmente, no periodo 1991-94, foi superior
a R$ 400 milhges (Tabela 1). Com esses recursos, de 1987 a 1994 foram produzidas
mais de 118 mil unidades e lotes residenciais no Estado (Tabela 3).

Simultaneamente, a CDHU constituiu programas e politicas de comercializa-
¢do e de subsidios préprios, com inteira independéncia de determinagdes (e recursos)
federais.

Dotada de capacidade técnica e de recursos préprios, a CDHU passou a atuar
de maneira fortemente centralizada, ao contrério de seu modo de atuagdo do inicio
dos anos 80: a prépria CDHU passou a financiar, a promover, a executar e a comer-
cializar os empreendimentos habitacionais. Ainda que as prefeituras municipais, para
receber um conjunto residencial, tenham de participar com algum tipo de co-
financiamento — em geral, o terteno e a infra-estrutura urbana —, os componentes
mais importantes da politica habitacional permanecem sob controle da CDHU: a
promogdo do empreendimento (e todas as contratagGes que lhe correspondem); e a
selegdo dos beneficidrios finais (Quadro 1).

Assim, a constituicdo do Sistema Estadual de Habitagdo do Estado de Sio
Paulo foi possivel gracas 2 elevagdo da aliquota do ICMS e a vinculagédo desses re-
cursos a produgdo habitacional piiblica. Além disso, a existéncia de uma empresa
estadual — responsével pelas politicas previamente implementadas no Estado —, do-
tada de um corpo técnico capaz de formular e implementar programas habitacionais,
foi imprescindivel para a produgéo e a oferta relativamente constante, de responsa-
bilidade exclusivamente estadual, de unidades e lotes residenciais.

Rio Grande do Su!

A Cohab/RS ij4 estava falida em 1986, quando o BNH foi fechado. A partir
dai, com a redug@o do aporte de recursos federais, a Companhia manteve um nivel
minimo de atividade. Os recursos do Tesouro do Estado, destinados a ela pela admi-
nistragdo estadual do periodo 1987-90, foram suficientes apenas para manté-la fun-
cionando; na gestdo seguinte (1991-94 — governo Collares), contudo, ndo houve se-
quer esse esforgo de manter a Companhia funcionando (Quadro 1). Além disso, na
época, as altas taxas de inadimpléncia conduziam a um endividamento crescente da
Cohab/RS com a CEF, e a Companhia acabou extinta em 1995 pelo governo Britto
(Barbosa, 1996).

Diante da falta de iniciativa dos governos estaduais (gestGes 1987-90 e 1991-
94) para criar uma politica prépria, a politica de habitagdo do Estado continuou
dependente de recursos federais. No entanto, o governo do Rio Grande do Sul, no
contexto da grave crise financeira do FGTS, ndo foi capaz de obter montante sufici-
ente de recursos do governo federal — diferentemente da Bahia e de Permambuco,
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por exemplo —, e essa estratégia adotada pelo governo gaicho (de manuteng¢do do
modelo de dependéncia do governo federal) levou 2 inviabilidade financeira da
Cohab/RS (Quadro 1).

TABELA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE — NUMERO DE UNIDADES RESIDENCIAIS COMER-
CIALIZADAS POR COMPANHIAS ESTADUAIS DE HABITAGAO

RIO GRANDE DO SUL

ANO EM CONJUNTOS UNIDADES REFORMAS LOTES TOTAL
HABITACIONAIS ISOLADAS (PROMORAR) | (PROFILURB)
(PLANHAP) (FICAM)
Alé 1986" 45.598 3.304 15.460 3.933 68.295
1987 11.664° 348 584 0 12.596
1988 12.068° 2.126 68 724 14.986
1989 0 0 128 701 829
1990 560 864 (] 1.695 3.119
1991 212 S55 (] 1.227 1.994
1992 514 977 0 42 1.533
1993 20 0 0 98 18
1994 0 0 0 0 0
Tolal (1987-94) 25.038 4.870 780 4.487 35.175 !
PARANA 1
ANO PROGRAMAS CON- | AUTOCONSTRU- LOTES RESIDENCIA TOTAL
VENCIONAIS CAO/MUTIRAO INDIGENA i
Até 1986° 21.009 i
1987 875 3.900 10 166 4.951 i
1988 4.566 4.576 466 59 9.667 |
1989 1.493 4.545 831 6.869 |
1990 32 195 227 i
1991 362 0 0 0 362
1992 8.529 0 0 0 8.529
1993 7.478 0 0 0 7.478
1994 10.580 0 0 0 10.580
Total (1987-94) 33.915 13.216 1.307 225 48.663
SAO PAULC
ANO CASAS/ LOTES TOTAL :
APARTAMENTOS
Até 1986° 37.539 9018 46.557 '
1987 3.099 0 3.099
1988 8.243 0 8.243 i
1989 4.055 0 4.055 !
1990 11.668 142 11.810
1991 9.393 0 9.393
1992 36.682 22 36.704
1993 20.683 90 20.773
1994 23.849 86 23.935
Total (1987-94) 117.672 340 118.012

NOTAS: (a) AS: compreende o perfodo 1978-86; PR: compreende o periodo 1982-86; sP: compreende o periodo
1967-86, com recursos do BNH; PE: compreende o perfodo 1965-86, com recursas do BNH; CE:
compreende o periodo 1963-86.

(b) Unidades habitaclonais produzidas no periodo 1987-89 pelo Instituto de Previdéncia do Estado do
Ceara (1PEC) (Programa de Emergéncia).

(c) Con|untos Inacabados Invadidos.

(d) Conjuntos Inacabados comerclalizados.

(e) Compreende o perfodo 1987-90.
continua
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TABELA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE — NOMERO DE UNIDADES RESIDENCIAIS COMER-
CIALIZADAS POR COMPANHIAS ESTADUAIS DE HABITAGAO

continuacao
BAHIA
ANO CASAY/ EMBRIOES LOTES KITS MELHORIAS DE TOTAL
APARTAMENTOS (URBIS) FAVELAS
Alé 1986" s. 1. s. . s. I s. L. s. I s. I
1987 0 0 0 0 386 386
1988 918 0 0 0 1.559 2477
1989 2.826 0 0 561 1.550 4.937
1990 2.547 115 0 0 820 3.482
1991 0 0 0 0 0 0
1992 0 0 0 0 0 0
1993 0 ] 1.453 0 0 1.453
1994 ] ] 0 0 0 0
Total (1987-94) 6.291 115 1.453 561 4.315 12.735
PERANAMBUCO
ANO PROGRAMAS PROGRAMAS TOTAL
CONVENCIONAIS ALTERNATIVOS
Até 1986" 97.490 13.618 111.108
1987
1988
1989
1990 1.499° 23973° 25.422
1991 s. I s.l. s. I
1992 s.l. s. I s. .
1993 s. I s. I S. i.
1994 s.l. s. . s. b
Total (1987-94) 25.422
" CEARA
ANO PROGRAMAS OE CONJUNTOS TOTAL
MUTIROES HABITACIONAIS"
Alé 1986" 48.740
1987 ] 0 0
1988 438 0 438
1989 2373 12.151 14.524
1990 1.832 0 1.832
1991 1.446 0 1.446
1992 2.241 0 2.241
1993 1.447 0 1.447
1994 2.074 0 2.074
_Total (1987-94) 11.851 5.252 17.103
FONTES: Anjas Jr. (1998); Arreiche (1996d); Barbosa (1896); Ferrelra, Sllva e Rocha (1996); Luz (1996); e Ragglo
(1996).

NOTAS: (a) RS: compreende o perlodo 1978-86; PR: compreende o periodo 1982-86; SP: compreende a perlodo
1967-86, com recursos do 8NH; PE: compreende o periodo 1965-86, com recursos do BNH; CE:
compreende o periodo 1963-86.

(b) Unidades habitacionals produzidas no perfodo 1987-89 pelo Instituto de Previdéncia do Estado do
Ceara (IPEC) (Programa de Emergéncia).

(c) Con|untos Inacabados Invadidos.

(d) Conjuntos inacabados comercializados.

(e) Compreende o periodo 1987-90.
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QUADRO 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE — POLITICA HABITACIONAL — CARACTERISTICAS
INSTITUCIONAIS: 1987-94

Est.| Principal Particlpa- | Natureza dos Orgéio Natureza da Tipa de Inatdncla
Fonte de céiodas Programas | Executivo da | Descentrall- Relagio |Colegiada’
Financiam. Transfe- Implemen- Politica no 2ag¢do com as
dos rénclas tados Estado Prefelturas
Programas | Federals Munlclpals
RS | FGTS (1987- Balxa Execugdo de Cohab/RS Trajetéria Canlralizade® | Sim
90) programas le- | (lechada em ‘lalimentar* da | (1987-90) (em Julho
FDS (a paniir derais (1987- 1995) Cohat/RS (1991-4) de 1995)
de 1995) 80) Secretariade | (1987-90) Descentrall-
Sem prioridade | Obras Publi- (1991-94) 2ado®
na agenda do cas, Sanea- Emergéncia de | (a parlir de
govemo esla- | mento e Habl- | um sisiema 1995)
dual (1991-94) | lagdo (apank |estadual de
de 1995) habltagdo de
Interesse saclal
(em 1995)
PR | FGTS (1987- Alla Execugdo de Cahapar Presencga de Centralizada® | Sim
90) programas le- medlidas e pro- (em agosto
Recursos do derals (1987- gramas de ha- de 1995)
Tesouro do 90) bitaga soclal
Estado (1991- Criagdo de
94) pragramas pré-
prios (1991-94)
SP | Recursos do Baixa Formulag3o de | CDHU Emergéncla de | Desceniraliza-| Sim
Tesoura esta- pragramas pro- | (companhla um sistema do®(1983-87) | (em Julho de
| dual (1987-90) prlos estadual de estadual de Centralizado® | 1995)
(1991-94) (1987-90) habitagao) habliagdo (a (1988-90) Revogado
(1991-94) partir de 1983) | (1991-94) (em malo
de 1997)
BH | FGTS (1987- Aita Execugaode Urbis P ¢ade Centratizada® | Sim
90) programas le- | (companhla programas ha- | (1987-90) (em Jutho de
Recursos do derals estadual de bltacionalsno | (1991-94) 1995)
Tesouro esla- Assessariatéc- | habitegaa) Interior de pro- | Tandéncias &
dual + OGU nica as praleltu- gramas de sa- | daccaniraliza-
(1991-94) ras (1987-90) neamento ¢2o (a partir
(1991-94) de 1995)
PE | Recursos do Alta Programas Cohat/PE Presenga de Cenlrallzado" | Sim
Tesouro esla- allematlvos Secrelarla de medldas e pro- | (1987-90) (em junho
dual + FGTS (1987-90) HabllagZo e gramas de ha- de 1995)
(1987-90) Programas Desen- bitagdo soclal
Recursos do convencionals | volvimento
Tesouro esfa- (1991-94) Urbano
dual + OGU
(1991-94)
CE | Recursos do Baixa Programas Cohab/CE Presenca de Descentraliza- | Sim
Tesouro esia- allemativos medidas e pro- | do°(1987-90) | (em julho de|
dual (1987-90) gramas de ha- | (1991-94) 1995)
(1987-90) (1991-94) bilagdo soclal
(1991-94)

FONTES: Anjos Jr. (1996); Arreiche (1996d); Barbosa (1996); Ferrelra, Sliva e Rocha (1996); Luz (1996); e:
Ragglo (1996).
NOTAS: () ct. Portaria do Ministério de Planejamento e Orgamenio n114/16, de Junho de 1995.
(b) Cenlralizado: a companhla estadual formula e Implementa os programas habltacionais nos munici-
pios. Cabe aos municiplos aderlr aos programas e, apesar da parlicipagdo nos programas com al-
gum {lpo de co-financlamento, ndo {&m poder de declsdo sobre as principals questoes relativas &
gestdo da polillca e & disiribui¢do de benellclos.
(¢) Oescenlralizado: respeltados os parAmetros da polilica estadual, os munliciplos podem decidir li-
viemenle as formas de gestdo dos programas habitaclonals no &mblio municipal.
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Simultaneamente a esse processo, o governo do Estado esforgou-se para for-
mular uma polftica estadual voltada 3s 4reas de subabitagao, com base na criagao de
fundos vinculados (Barbosa, 1996).

O Fundo de Investimentos do Programa Integrado de Melhoria Social
(Fundopimes), por exemplo, visava 3 implementagao de programas habitacionais inte-
grados a outros programas de caréter assistencial, com base em recursos externos e
contrapartida obrigatéria de recursos estaduais, federais e municipais. No entanto, a
demora do processo de negociagdo com as agéncias intermacionais de fomento, que se
desenrolou por toda a gestao 1987-90, e a utilizagao desses recursos para reforgar o
caixa do Tesouro no governo Collares acabaram tomando as agdes do Pimes pouco
efetivas nesse periodo. Outro fundo — o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) — foi
criado em fevereiro de 1993 com recursos provenientes do acréscimo de um ponto per-
centual na aliquota do ICMS, a qual passou de 17% para 18%. Os recursos destinavam-
se a diversas finalidades sociais, dentre as quais se destacava a execugdao de programas
habitacionais nos municipios (para os quais o Estado transferiria recursos).

Assim, embora existissem, desde o inicio dos anos 90, evidéncias de que o
govemo galicho j4 se esforgava para formular programas préprios de habitagio, para
captar recursos destinados & habitagao social e para instalar agéncias e burocracias
exclusivamente encarregadas de tais atividades, esses esforgos nao se traduziram em
politicas efetivas, em virtude de a politica de habitagdo nio ter sido considerada prio-
ridade pelas administragdes estaduais.

Apenas em 1995 se formulou uma politica para o setor, criando-se condigdes
institucionais para a emergéncia de um sistema estadual de habitagdo; mas, na ver-
dade, até o inicio de 1997, o sistema de habitagao do Estado ainda estava ‘apenas
engatinhando’ (Barbosa, 1996).

Ceara

No estado do Cear4, a empresa responsdvel pela produgdo de habitagdes & a
Cohab/CE. Criada em 1971, substituiu a Companhia de Habitagdo do Estado do Cea-
rd (CHEC), instituida em 1963. Em 1987, a Cohab/CE ampliou seu leque de atua-
¢ao: foi vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e pas-
sou a realizar pesquisas, estudos e planejamento fisico, e a executar e acompanhar
projetos e programas voltados para o desenvolvimento comunitério (Ferreira, Silva e
Rocha, 1996). Assim, o novo governo apoiou-se na capacidade técnica instalada
nessa agéncia para implementar a nova politica habitacional do Estado."

A Cohab/CE tinha, em 1987, elevada divida com a CEF, e essa foi uma das ra-
zGes pelas quais, no contexto do novo cendrio nacional, tomou-se escasso o aporte de
empréstimos habitacionais para o Estado do Ceara. O governo estadual, nesse contexto,

(11) Enquanto a Cohab/CE comertializou, no periodo 1963-86, 48.740 unidades residenciais (um nime-

ro rclativamentc significativo), o Estado de Sao Paulo comercializou 46.557, inclufdos lotes urbanaos
(Tabela 3).
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buscou sanear as dividas da Cohab/CE com a CEF e, simultaneamente, implementar
um programa habitacional, financiado com recursos do Tesouro do Estado. Para bara-
tear custos, esses programas passaram a ser realizados sob a forma de mutirdo e a con-
tar com a parceria das prefeituras municipais (Ferreira, Silva e Rocha, 1996).

Em outras palavras, devido 2 crescente escassez de transferéncias de recursos
ao Cear4 advindas do governo federal — fonte tradicional da politica habitacional do
Estado -, no contexto da crise financeira do FGTS e da situagdo do Estado do Cear4
em relagdio ao governo federal, foram implementados programas altemativos
(basicamente programas de mutirdo), financiados essencialmente com recursos do
Tesouro do Estado. Com base na heranga técnica ali instalada durante a vigéncia do
BNH, o governo estadual apoiou-se nos recursos institucionais da Cohab/CE para
implementar programas com desenho préprio.

No caso de Fortaleza, o programa era implementado pela prépria companhia
habitacional do Estado; no caso dos municipios do interior, os recursos eram transfe-
ridos as prefeituras ou as préprias comunidades beneficidrias, para que estas adqui-
rissem o material de construgdo e gerissem o empreendimento habitacional. Em ge-
ral, as prefeituras municipais co-financiavam o empreendimento, contribuindo com o
terreno e a infra-estrutura urbana.

Na gestdo 1991-94 (Ciro Gomes), deu-se continuidade aos programas da ges-
tdo anterior, e criaram-se dois novos programas: o programa ‘Moradia’, voltado para
os municipios do interior; e o programa ‘Mutirao e Habitar'. Além disso, o novo
governo buscou também inovar: adotou uma atuagdo intersetorial, ampliando o con-
ceito de interveng@o habitacional, restrito antes apenas a construgdo de moradias.
Assim, de acordo com as condigdes urbanas de cada comunidade, buscou-se realizar
obras de saneamento, recuperagao dos equipamentos sociais etc. (Ferreira, Silva e
Rocha, 1996).'?

Essa politica, que contou essencialmente com recursos do Tesouro do Estado,
apresentou resultados bastante diferenciados ao longo do tempo. Os indices de gasto
em relagao ao PIB estadual oscilaram de 0,53% em 1989 — um indice elevado,
quando comparado, por exemplo, com as taxas do Estado de Sao Paulo - a 0,11%
em 1993 (Tabela 2). Na verdade, a elevagdo dos niveis de gasto estadual est4 estrei-
tamente relacionada ao ciclo eleitoral: o nivel de gasto eleva-se em anos pré-
eleitorais e volta a cair nos anos seguintes."”

(12) Outra inovagdo dcssa gestao foi a transferéncia da administragao dos rccursos dirctamentc s sacic-
dades comunitdrias dec habitagio, organismos representativos dos mutirantes. Essa farma dc gestao
foi abandonada postcriormente, pois avaliou-sc quc scus resultados foram insatisfatérios (Ferrcira,
Silva ¢ Rocha, 1996).

(13) Essa nao ¢ uma particularidadc do Estado do Ccard. No Estado dc Sio Paulo, a distribuigao dc lotes
¢ casas é mais conccntrada cm anos pré-cleitorais (Tabcla 3). Podc-sc pressupor que nos cstados
ondc a politica dc habitagio ¢ implemcntada basicamente com recursos préprios — ¢, que, portanto,
ndo cstdo cles submetidos as regras de operagdo dc uma agéncia bancdria quc concede ecmpréstimos
hipotccdrios —, a dindmica dc distribuigao das unidades residenciais cstd mais influenciada pela di-
nimica da compctigdo clcitoral.
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Em suma, n3o se pode afirmar que o Estado do Cear4 tenha constituido um
sistema estadual de habitag3o, dado que ainda n3o institucionalizou um esquema de
recursos fiscais que garantam continuo fluxo de oferta de servigos habitacionais. No
entanto, o Estado apoiou-se na capacidade técnica previamente instalada para desen-
volver programas e agSes inovadoras no setor de habitag3o (Quadro 1).

Estados que Contaram com Recursos Federais

Analisa-se, agora, como se comportaram os estados cujas companhias habita-
cionais obtiveram recursos federais.

Bahia

Na Babhia, a Urbis, criada em 1965 sob a égide do BNH, tornou-se, ao longo
do tempo, o principal érgdo de execugdo da politica habitacional do Estado. Existi-
am no Estado da Bahia outros 6rgdos — também dependentes dos recursos do BNH -
que foram progressivamente sendo incorporados & Urbis."* Como todas as Cohab,
essa agéncia era um ‘brago’ executivo das operagGes do BNH, ja que atuava essenci-
almente com recursos federais e implementava os programas formulados por esse
banco de fomento. Durante a vigéncia do BNH, 50% dos financiamentos concedidos
ao Estado da Bahia foram destinados a Urbis (Luz, 1996).

Nos primeiros anos da década dos 80, a Urbis alcangou seus maiores patama-
res de captagdo de recursos federais e contratagdo de unidades habitacionais. Nesse
periodo, a companhia realizou muitas obras, tendo sido — depois do Banco do Estado
da Bahia S. A. (Baneb) — a segunda instituigdo com maior capacidade de captagdo
de recursos federais (Luz, 1996).

Posteriormente, e apesar da redugdo do volume de recursos disponiveis no
FGTS, a Bahia — e, por extensdo, a Urbis — manteve grande capacidade de captagdo
de recursos federais. As transferéncias federais foram, de longe, a maior fonte de
recursos do gasto estadual com a habitagdo até 1992. Além disso, a Bahia foi o esta-
do da regido Nordeste que recebeu o mais elevado volume de recursos do FGTS no
quadriénio 1990-93. Nesse mesmo periodo, dentre todas as unidades da Federagio, a
Bahia foi o terceiro estado que mais captou recursos do FGTS (perdeu apenas para
Sio Paulo e Paran4)'® (Arretche, 1996¢, p.175).

(14) Em 1967, a Urbis incorporou a Cohab/Salvador, originiria da Companhia Urbanizadora dc Salvador
(Cursa), criada pela Prefeitura Municipal em 1963. Em 1979, a Urbis incorporou a Companhia Es-
tadual de Desenvolvimento Urbano (Cedurb), encarrcgada de atuar no scgmento de desenvolvimento
urbano. Em 1987, a Urbis incorporou a Habitagio ¢ Mclhoramentos S. A. (Hamesa), quc atuava nos
scgmentos de invasdes c favelas (Luz, 1996).

(15) Tais dados referem-sc a aplicagdes ¢ desembolsos realizados pelo FGTS no Estado ¢ ndo nccessaria-
mente para as agéncias do govemo do Estado. No caso da Bahia, sabe-sc que grande partc desscs re-
cursos foram cmprestados 3 Urbis.
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Em suma, o principal 6rgao de execugdo da politica habitacional do Estado da
Bahia manteve-se bastante dependente do aporte de recursos federais. Ao mesmo
tempo, adotou uma estratégia de diversificagdo de suas atividades. Para tanto, incor-
porou vdrias empresas j4 com capacidade técnica instalada, para gestdo de progra-
mas de desenvolvimento urbano e intervengdo em dreas de subabitagdo, e passou a
exercer atividades distintas das de agente promotor e financeiro do BNH. A partir de
1988, a Urbis comegou a prestar servigos de assessoramento técnico ao governo do
Estado e as prefeituras, sobretudo nos projetos de equipamentos e servigos — e
eventualmente — encarregou-se da promogdo de unidades residenciais (Luz, 1996).
Talvez seja devido a esse redirecionamento das atividades da companhia que o Esta-
do da Bahia tenha sido o maior captador de recursos do FGTS dos estados do Nordeste
e o terceiro maior captador do pais e, simultaneamente, oferecido volume reduzido
de unidades habitacionais no periodo 1987-94: 12.735 unidades, incluindo lotes,
‘kits" de construgdo e servigos de melhorias de favelas (Tabela 3).

Apoiando-se na heranga organizacional do antigo BNH — vale dizer, na fuso
das empresas criadas sob sua égide —, o Estado da Bahia passou a praticar uma poli-
tica de desenvolvimento urbano, na qual foram inseridos os programas habitacionais.

Esse foi o resultado de medidas adotadas por duas gestdes governamentais. Na
realidade, do ponto de vista da formulag3o de programas alternativos, foram tomadas
iniciativas com vistas a constituir uma politica mais ativa no setor de habitagdo, as
quais, porém, nio foram bem-sucedidas.

No governo Waldir Pires, em 1987, langou-se o programa ‘Direito de Morar’,
que previa a execugdo de 200 mil unidades habitacionais, sob a forma de lotes urba-
nizados, urbanizagdo de favelas e construgdes convencionais de residéncia. O pro-
grama, que apresentava caracteristicas descentralizadas de gestdo, planejava atuar
em parceria com prefeituras municipais, 6rgdos e empresas, e garantir, assim, a par-
ticipagdo popular. O governo do Estado pretendia financiar o programa com recursos
do Tesouro estadual e doar as unidades habitacionais aos beneficidrios. J4 em 1988,
avaliou-se que as metas propostas eram extremamente ambiciosas, dado o volume de
recursos necessirios a execugdo do programa (Luz, 1996). Com o afastamento do
governador, para concorrer a Presidéncia da Repiiblica, o programa foi abandonado.

Em 1989, o entdo governador Nilo Coelho conseguiu aprovar na Assembléia
Legislativa a lei que ampliava a aliquota do ICMS em um ponto percentual e desti-
nava os recursos dai advindos 2 execugdo de programas habitacionais pelo governo
do Estado, a exemplo de idéntica lei que havia sido aprovada nesse mesmo ano no
Estado de Sdo Paulo. No entanto, na redagdo do texto da lei, ndo foi legalmente de-
finido que os recursos seriam destinados a programas habitacionais e, assim, jd no
ano de 1990, eles foram desviados para a campanha eleitoral, o que inviabilizou a
aprovag3o da lei no(s) ano(s) seguinte(s) (Luz, 1996).

O governo Ant6nio Carlos Magalhdes ndo concedeu nenhuma prioridade 2
questdo habitacional. Foi dada prioridade a recuperagdo das finangas do Estado. Na
negociagdo da divida do Estado com o governo federal, incluiu-se a divida da Urbis
com a CEF. Também foram priorizados ‘programas de impacto’, particularmente
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grandes obras de saneamento bdsico, que envolveram mais de dez municipios da
Regido Metropolitana de Salvador (Luz, 1996).

Pernambuco

No caso de Pernambuco, a Cohab/PE é, como as demais, agente promotor e fi-
nanceiro do SFH. Essa Companhia — diferentemente das demais, pertencentes a outros
estados da Federag@o —, apresentava baixo grau de inadimpléncia. Por essa razio, até
meados dos anos 80, o Estado de Pernambuco conseguiu implementar, via Cohab/PE,
grandes projetos no setor de habitagdo (Anjos Jr., 1996). A atuagdo da Cohab/PE ca-
racterizou-se pela expressiva capacidade técnica para obtengdo de recursos e im-
plantagdo de projetos, quer pelo sistema convencional de produgdo de unidades resi-
denciais, quer mediante programas alternativos (mutirdo, interven¢des em favelas
etc.). Foi justamente com base nessa capacidade técnica instalada que as gestdes de
governo da época conduziram a politica habitacional do Estado de Pemambuco.

Na gestdo seguinte (1987-90), do governador Miguel Arraes, foi dada priori-
dade 2 implementag¢do de programas habitacionais alternativos. Mas, os formulado-
res da politica habitacional do Estado consideraram que os recursos federais — alo-
cados via CEF, apés o fechamento do BNH — seriam a principal fonte financeira de
tal politica. Essa decisdo levou-os a formular programas que, embora voltados a par-
ticipagdo popular e a adogio de solugdes inovadoras, contemplavam as exigéncias for-
mais dos organismos federais.

Nessa época, a CEF estabeleceu que as regras dos empréstimos para fins ha-
bitacionais poderiam ser flexibilizadas, mediante a solicitagao de financiamento via
‘projetos guarda-chuva’. Para obter os recursos federais, o Estado criou o programa
‘Chao e Teto’, sob gestdo da Cohab/PE. Tratava-se de um programa que buscava
implementar medidas inovadoras, dentro da margem de liberdade permitida pela
CEF.'"® Assim, o programa ‘Chéo e Teto' compreendia dois conjuntos distintos de
intervengdo urbana: de um lado, programas de construg¢io, aquisi¢do ou melhoria de
unidades residenciais; de outro lado, programas de interven¢do urbana propriamente
dita. No primeiro caso, institui-se o subprograma ‘Construgdo, Melhoria e Inquilino’.
No segundo caso, foram criados os subprogramas ‘Legalizagdo da Posse da Terra’ e
‘Urbanizagio de Favelas'."

O governador Miguel Arraes e seus secretdrios tomaram posse em margo de
1987; j4 em julho, o projeto do programa ‘Chiao e Teto’ foi apresentado a CEF
(Anjos Jr., 1996). A rapidez na formulagdo do programa deveu-se, evidentemente, a
capacidade técnica da Cohab/PE, em especial a experiéncia de seu corpo técnico,

(16) No dmbito da CEF, o projcto do Estado dc Pemambuco inscriu-sc no Programa de Habitagio Popu-
lar para o Sctor Piblico (Prohap), quc absorveu todas as linhas de crédito para habitagio popular do
antigo BNH, bem como as cxistentes na CEF.

(17) Para dcscrigio mais dctalhada das modalidades de opcragio desses programas, ver Anjos Jr. (1996).
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seja na formulag3do e implementagdo de programas habitacionais, seja no tratamento
das questGes com os movimentos populares, seja, ainda, no encaminhamento das
exigéncias burocréticas federais. Em setembro, o projeto jd estava aprovado. No
entanto, isso deveu-se mais ao fato de que, na época, o presidente da CEF era um
senador pernambucano compromissado, de fato, com a populagdo menos favorecida
(Anjos Jr., 1996).

A implementag3do desse programa exigiu que se constituissem no Estado de
Pernambuco novas agéncias voltadas a oferta de programas habitacionais. Em pri-
meiro lugar, foi criada a Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano
(Sehdur), que passou a ter atribuigGes ligadas as dreas de saneamento, obras e meio
ambiente, e a coordenar a agao do Estado no espago urbano (Anjos Jr., 1996).

Foram criados, também, os programas ‘Autoconstru¢cao’ e ‘Melhoria’, a fim
de evitar o desvio de recursos para outras finalidades. Por meio desses programas,
distribuiam-se os recursos a medida que a obra avangava; além disso, 2/3 deles eram
concedidos sob a forma de materiais de construgdo. Para implementar o programa
apGs 1987, criou-se o Banco de Materiais de Construgdo (BMC)," que facilitava o
acesso do mutudrio aos materiais de construgdo (os custos desses materiais eram
computados como parte do financiamento contratado) (Anjos Jr., 1996).

Por fim, nos programas de assentamentos de favelas, em que a questio central
era a legalizagdo da posse da terra, a politica do Estado guardava inteira autonomia
em relagdo as normas da CEF,"” uma vez que se tratava de um programa de regulari-
zagdo fundidria nao-contemplado pelas linhas de financiamento do governo federal.
As desapropriagdes de terra realizadas por esse programa foram feitas com recursos
do Tesouro do Estado, com o governo estadual bancando as desapropriagdes.

Em suma, em Pernambuco, a gestdo 1987-94 apoiou-se no legado organizacio-
nal do antigo BNH para implementar a politica habitacional do Estado - vale dizer,
nos recursos técnicos e administrativos da Cohab, uma agéncia criada e consolidada
por esse banco de fomento para a produgdo habitacional — e, com base em uma com-
binagdo de recursos federais, orgamentérios e internacionais, promoveu expressivo
programa de construgGes habitacionais de tipo ndo-convencional. Das 25,5 mil uni-
dades habitacionais ofertadas no periodo 1987-94, cerca de 24 mil foram construidas
mediante os chamados ‘programas alternativos’ (Tabela 3). No dmbito do programa
de regularizagao da posse da terra, foram concedidos cerca de 30,5 mil titulos de
propriedade aos moradores de 24 4reas urbanas (Anjos Jr., 1996). Ainda que con-
centrados na Regido Metropolitana de Recife, esses programas apresentavam forma
de gestdao que buscava incentivar a participagao popular, criando diversos modos e f6-
runs de integragdo e negociagao com a populagdo-alvo, caracteristicas essas que toma-
ram singular a experiéncia do Estado de Pernambuco no periodo 1987-94.

(18) Para 0 BMC, foram também intcgralizados recursos do Tesouro do Estado ¢ do Banco Mundial
(Anjos Jr., 1996).

(19) Na década dos 80, apcnas nn cidadc dc Recife forom desapropriados 80 mil hectares de terma, o que
significava mctadc da firca ocupada pclas favclas da cidade (Anjos Jr., 1996).



82 DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

Poucas sdo as informagGes sobre a gestao de governo seguinte. Jarbas Vas-
concelos assumiu o governo do Estado em 1991. Segundo Anjos Jr. (1996), ja nas
mensagens enviadas 3 Assembléia Legislativa do Estado, é possivel verificar que a
politica habitacional ndo era prioridade dessa administragao. Sabe-se apenas que a
nova administragao concluiu os programas de regularizagao fundidria instituidos
pelo governo anterior e voltou a implementar programas convencionais (de constru-
¢do e reforma de conjuntos habitacionais, e de infra-estrutura urbana).

A partir de meados de 1992, reduziu-se o volume de transferéncias federais;
mas este nao foi compensado por elevagao do nivel de gasto estadual com recursos
do Tesouro do Estado. Como conseqiiéncia, o total do gasto estadual com a habita-
¢ao passou de cerca de R$ 200 milhGes (um patamar bastante elevado) nos anos
1989 e 1990 para, em trajet6ria decrescente, menos de R$ 60 milhes em 1994, va-
lor esse inferior ao do inicio do governo Arraes em 1987 (Tabela 1).

Parana

No caso do Estado do Parané, de acordo com Raggio (1996), existem evidén-
cias de que o governo do Estado formulou e implementou programas habitacionais
com desenho pr6prio, mas contando com aportes de recursos federais.

A Cohapar, companhia habitacional do governo do Parand, atua em todo o
Estado. Apresenta, em média, um nivel de endividamento menor que as demais
companhias do setor. Assim como no caso dos demais estados, foi sobre a capacida-
de técnica instalada nessa companhia que o governo do Estado do Parand imple-
mentou sua politica habitacional apés a crise institucional e financeira do BNH. Vin-
culada a partir de 1988 a Secretaria Especial de Politica Habitacional (SEPH), a
Cohapar vem executando a politica do setor. No entanto, vem também diversificando
suas formas de atuagao: passou da promogao e execugdo dos programas do BNH
(anos 80) a atividade de assessoria técnica as empresas de construgao que atuam na pro-
dugi3o de habitagao popular (a partir do inicio dos anos 90) (Raggio, 1996).

A politica habitacional do Parand, executada por meio da Cohapar, combina
empréstimos federais com aportes de recursos do Tesouro do Estado (Tabela 1), e,
assim, no periodo 1987-94, o governo do Estado conseguiu construir mais de 48 mil
unidades (Tabela 3), o que representava, na época, cerca de quatro vezes mais a
oferta da companhia habitacional baiana (a Urbis), que também contou com recursos
federais (e, possivelmente, em muito maior volume).

No Parand, do ponto de vista das modalidades de construgdo, houve nitida
distingdo entre as duas gestes governamentais em andlise: no periodo 1987-90, os
programas habitacionais concentraram-se nos projetos de autoconstrug¢ao; no periodo
seguinte (1991-94), nos programas convencionais (que voltaram a ser priorizados)
(Tabela 3). Do ponto de vista da gestdo e implementagdo dos programas (ou seja, a
relagao que o governo do Estado mantém com as prefeituras municipais), a Cohapar
concentrou expressivamente, ao longo de todo o periodo, a tomada de decisdo. Aos
municipios coube (e ainda cabe) co-financiar e executar os programas, cujos termos
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de operagdo sdo definidos previamente pela companhia estadual de habitagdo. Cabe-
lhes, portanto, aderir (ou ndo) a um programa formulado e implementado de modo
centralizado pelo govermo do Estado (Raggio, 1996).

0S MUNICIPIOS FAZEM O QUE PODEM (OU O QUE QUEREM)

As informagdes disponiveis sobre os municipios nio permitem consideragGes
mais conclusivas. Mas, os trabalhos de Arretche (1996d), Anjos Ir. (1996) e Ferrei-
ra, Silva e Rocha (1996) fornecem um quadro (necessariamente) minimo das inicia-
tivas tomadas pelos municipios no setor de habitagao.

Como visto antes, os governos estaduais tenderam a instituir politicas e pro-
gramas habitacionais com gestdo centralizada (Quadro 1). Isso significa que, nesses
casos, coube aos municipios aderir aos programas formulados e implementados pelas
companhias estaduais de habitagdo. Ainda que co-financiem tais programas — por
exemplo, via oferta do terreno e/ou da infra-estrutura —, os municipios nao tém poder
de decisdo sobre a alocagdo dos investimentos, a gestdo do empreendimento habita-
cional ou, ainda, a distribuigdo das unidades residenciais aos beneficidrios finais.
Trata-se, nesse caso, de programas estaduais aos quais os municipios vém integran-
do-se sob distintos modos de participagdo.

Essas iniciativas dos estados ndo tém inibido as iniciativas dos municipios. Ao
contrério, embora as informagdes ainda sejam insuficientes, sabe-se que foram muitas
as iniciativas dos municipios. Porém, assim como no caso dos estados da amostra em
exame, os gastos dos municipios com a habitagdo foram significativamente variados,
devido 2 orientagdo ideolégica das politicas adotadas,  capacitagdo administrativa do
municipio para implementagdo dos programas, 2 capacidade de captag3o de recursos
financeiros e, por conseqiiéncia, 3 natureza dos programas implementados.

Na auséncia, portanto, de qualquer determinagdo legal de distribui¢do de com-
peténcias, as administragGes municipais fazem, de acordo com suas preferéncias politi-
cas, o que permitem suas disponibilidades orgamentérias e seus recursos institucionais.

Vérios municipios, sobretudo os de maior densidade popuiacional, criaram
seus préprios programas de urbanizagdo de favelas, bem como diversos programas
de oferta de lotes urbanos, acompanhados de projetos de autoconstrugdo assistida.
Adotaram, também, medidas de interven¢do no mercado fundidrio e instituiram pro-
gramas de oferta de unidades residenciais (Arretche, 1996d; Anjos Ir., 1996; e Fer-
reira, Silva e Rocha, 1996).

CONSIDERAGOES FINAIS

Como visto, o fechamento do BNH em 1986 representou o marco inicial de
um periodo marcado pela progressiva incapacidade do governo federal de desempe-
nhar as fungdes de gestdo da politica nacional de habitagdo, tal como havia desem-
penhado durante o regime militar. Na verdade, o relacionamento do BNH com as
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companhias habitacionais de ambito local expressava as relagGes — fiscais, politicas
e militares — que mantinham os trés niveis de governo durante o regime militar (um
relacionamento tipico de estados unitdrios). Implementavam-se politicas publicas
sob um Estado formalmente federativo, mas, na prética, destituido dos principios de
autoridade e soberania das instancias locais de governo.

Com a recuperagdo das bases e principios federativos do Estado brasileiro,
que se completou com a Constituigio de 1988, a formulagdo e a implementagdo de
politicas piiblicas passaram a ser realizadas sob novas bases institucionais. Dotadas
de autoridade politica e fiscal, administragGes estaduais e municipais comegaram a
‘desenhar’ suas préprias politicas habitacionais, de acordo com a prioridade dada ao
setor de habitagdo em sua agenda de governo, os recursos fiscais e administrativos
disponiveis e a natureza de suas relagGes com o governo federal.

A partir de meados dos anos 80, o governo federal ficou destituido de condi-
¢oes institucionais ~ isto é, administrativas e organizacionais — e financeiras para
desempenhar as fun¢des executadas pelo antigo BNH. Essa fragilidade institucional
do governo federal limitava sua capacidade de conduzir um processo de reformas
para instituir um novo modelo & politica nacional de habitagdo. Nessas bases, dado
que o governo federal permaneceu como gestor de (ainda) importante fonte de recur-
sos (o FGTS), a captagdo de recursos federais passou a ser importante ‘instrumento’
das politicas implementadas por estados e municipios. Diversos foram os mecanis-
mos que mediaram essa captagdo: relages politico-partidérias, grau de inadimplén-
cia e endividamento das companhias locais de habitagio etc.

Para a definig@o das politicas adotadas no dmbito local, foi também de funda-
mental importancia um instrumento herdado do modelo anterior: a capacidade técni-
ca instalada nas companhias locais. A estrutura organizacional do BNH legou aos
estados e a alguns municipios brasileiros agéncias dotadas de um corpo técnico ca-
paz de captar recursos para formular, reformular e implementar programas habitacio-
nais. Nas diferentes estratégias adotadas para implementagdo dos programas habita-
cionais, os executivos estaduais contaram decisivamente com essa capacidade técni-
ca instalada. Também h4 indicios de que a adogdo de programas municipais de ha-
bitagdo estd associada 2 existéncia de uma Cohab municipal, um legado do modelo
anterior que capacitou os municipios a implementar seus programas.

Por fim, a partir de 1995, sob a administragcdo Fernando Henrique Cardoso,
o governo federal passou a adotar medidas com vistas a redefinir suas fun¢des na
gestdo da politica nacional de habitagdo. A implementagdo de uma modalidade
descentralizada de gestdo da politica federal, por meio da alocagdo dos recursos
do FGTS, foi uma iniciativa do Ministério do Planejamento e Or¢camento; na ver-
dade, essa politica encontrava-se, em 1996, em estdgio de implantagdo. Estava
também em tramitagdo no Congresso Nacional a Lei de Politica Urbana, outra
iniciativa do Executivo federal; assim, a agdo do governo federal tem sido realiza-
da mediante portarias.

De acordo com o Executivo federal, as necessidades de investimento nas prin-
cipais 4reas do desenvolvimento urbano s@o de tal ordem que o governo federal ndo
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pode mais cumprir o papel de principal financiador da expansdo dos servigos, tal
como cumpriu quando da vigéncia do BNH. Em consegqiiéncia, a abertura do setor
aos investimentos privados, a utilizagdo de recursos extemnos e o co-financiamento
de estados e municipios impGem-se como uma necessidade. Ao lado disso, a capa-
citagdo administrativa dos municipios brasileiros (particularmente, dos municipios
das regi6es Sul e Sudeste), a maior eficiéncia na prestagdo dos servigos, decorrente
da proximidade de prestadores e usudrios, os problemas de gestdo diagnosticados no
modelo centralizado anterior e as novas regras constitucionais justificam a adogdo do
principio da descentralizagao como norma fundamental de atuagdo do governo federal.

Assim, cabe a Unido um papel predominantemente normativo e de fomento,
perfazendo as seguintes atividades: definigdo das normas da politica federal; organi-
zagdo de sistemas nacionais de informagdo; e co-financiamento 2 execugdo de pro-
gramas e financiamento a corre¢dao/compensacdo de desigualdades regionais
(particularmente apoio a implementagao de politicas nos estados do Norte, Nordeste
e Centro-QOeste). Cabe aos estados: definir os parimetros locais de oferta dos servi-
cos; regular e controlar os programas que devem ser executados primordialmente
pelos municipios e/ou pelo setor privado; e executar, de modo supletivo, os programas
nas situagdes em que o nivel municipal de governo n3o puder fazé-lo. Em 4reas metro-
politanas e conurbagdes, bem como nos casos de intervengdes de escala regional, justi-
fica-se a agdo dos govemos estaduais. Mas, a instdncia municipal de govemno é a mais
adequada para a gestdo e a execu¢do dos programas de intervengdo urbana.

O governo federal prop6e que se estabeleca distingdo entre as fungGes de re-
gulagdo e de controle dos programas e a fungdo de execuc¢do dos servigos. As pri-
meiras devem ser exercidas pelo Poder Piblico e, preferencialmente, pelo nivel esta-
dual, de acordo com principios, metas, normas e diretrizes estabelecidas pelo gover-
no federal. A segunda func¢do pode ser atribuida a agentes privados ou publicos.
Dentre estes, ainda que se considere que os servicos devam ser preferencialmente
realizados pelo nivel municipal, podem ser desempenhados também por érgéos exe-
cutivos de dmbito estadual.

A nova sistemdtica de alocagio de recursos do FGTS - principal fonte de fi-
nanciamento do governo federal — busca transferir s instdncias colegiadas nos esta-
dos o poder de definir as 4dreas prioritdrias que receberdo os recursos federais desti-
nados a cada unidade da Federagdo. O Ministério de Planejamento e Or¢amento, por
intermédio da Secretaria de Politica Urbana (Sepurb), define os setores a serem prio-
rizados pelos programas federais, e as instdncias colegiadas — ou 6rgdo estadual
equivalente — selecionam, hierarquizam e acompanham, no dmbito estadual, as pro-
postas de empréstimo dos agentes executores.™

Caso determinada unidade da Federagdo ndo tenha constituido tal instancia
colegiada — de representag3o paritdria entre governo do estado, governos municipais
e sociedade civil —, a Sepurb desempenha, de modo supletivo, as fun¢Ges que seriam

(20) Para mais dctalhes, ver Porarias n® 114/95 ¢ n® 35/96, do Ministério dc Plancjamento ¢ Orgamento.
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de tal unidade da Federagio e aloca até, no mdximo, S0% dos recursos previstos para
o estado em questio. Essa norma €, na verdade, uma espécie de punigdo ao estado
que ndo aderir 3 nova sistemitica de ordenamento de fungGes. Com base nessa
‘orientagdo’, as 27 unidades da Federagdo firmaram convénios com o governo fede-
ral, durante o segundo semestre de 1995, para a instalag3o de instdncias colegiadas.
O resultado de tais medidas, porém, seria objeto de uma nova pesquisa.
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DESCENTRALIZACAO DA EDUCACAO NO
BRASIL: UMA POLITICA EM PROCESSO

Marta Arrelche
Vicente Rodriguez

Este trabalho dedica-se ao exame da politica educacional, especialmente da tra-
jetéria da municipalizagao do ensino bisico e médio. Baseia-se em pesquisa realizada
nos estados de Sao Paulo, Paran4, Bahia, Rio Grande do Sul, Pernambuco e Cear4.

A crise fiscal do Estado brasileiro, particularmente da Unido, e a redemocrati-
zagdo politica do pais tém sido fatores alimentadores da descentralizagdo do sistema
brasileiro de protegdo social. Isso também se verifica no setor de educagio, que se
apresenta, na verdade, bastante fértil para a andlise da influéncia desses fatores no
processo de reformas das politicas sociais no Brasil.

A redemocratizagdo politica do pais, com a retomada das elei¢Ges diretas em
todos os niveis de governo, implicou a recuperagdo da estrutura federativa do Estado
brasileiro. Aspecto importante do federalismo inaugurado com a Constituigdo de
1988 foi a outorga aos municipios do estatuto pleno de ente federado. Além da auto-
nomia politica, os municipios brasileiros conseguiram aumentar significativamente
sua participagdo no ‘bolo tributério’ nacional. Essa ‘novidade histérica’ deu origem a
um processo de reacomodagdo das bases federativas, que se manifesta na redistribui-
¢do dos recursos fiscais e das competéncias para execugdo de politicas entre os trés
nfveis de governo. Nesse processo, a municipalizagdo da educagdo ocupa lugar de
destaque.

Contudo, além de impulsionada por essas varidveis de ordem geral, a descen-
tralizagdo da polftica educacional também se sujeita a condicionantes derivados da
forma de expansdo dessa polftica no Brasil.
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Em primeiro lugar, diferentemente das demais politicas sociais brasileiras,
que, no modelo consolidado nos anos 60/70, se centralizam no governo federal, o
sistema piblico de ensino fundamental e médio encontra-se h4 muito descentralizado
nos governos estaduais. Nesses niveis de ensino, a atuagdo do governo federal con-
centra-se na distribui¢do da Quota Federal do Salério-Educac¢do (QFSE) e na admi-
nistracdo de recursos internacionais provenientes de organismos multilaterais. A
Unido tem, tradicionalmente, participagdo irrelevante na oferta de vagas no ensino
de primeiro e segundo grau. No setor de educagio, existe certa ‘disputa’ entre esta-
dos e municipios, especialmente no que diz respeito ao ensino fundamental.

Em segundo lugar, apés um longo periodo de investimentos na universaliza-
¢do do acesso a educagio, o Brasil apresentava, em meados da década dos 90, bons
indicadores de cobertura e péssimos indicadores de qualidade do ensino (Castro e
Camoy, 1997). A democratizagdo do acesso realizou-se em meio 2 redugio relativa
dos recursos aplicados no setor e foi acompanhada do aumento da ineficiéncia do
sistema piblico de ensino.

Nos estados, o ensino € gerido por enormes méquinas burocréticas, de grande
complexidade politico-eleitoral. O peso, a importancia e a capacidade de pressdo
politica das burocracias e o impacto orgamentario da gestdo das redes de ensino
influenciam bastante a trajetéria da descentralizago da politica educacional. E nesse
contexto que se situam as novas exigéncias educacionais e o esforgo a ser empreen-
dido para superar as deficiéncias do sistema atual.

A preocupagdo central deste trabalho pode ser sintetizada em trés perguntas
essenciais: se, conmo e em que medida ocorreu a descentralizagdo da educagdo pré-
escolar, fundamental e média. Para respondé-las, trabalhou-se com uma metodologia
que incorpora, a tradicional anélise do gasto realizado, varidveis de cobertura dos
servicos e de capacitagdo institucional das unidades da Federagio.

Desse modo, com base em uma anélise que combina simultaneamente o com-
portamento do gasto em cada estado e a distribuigdo da oferta de matriculas entre os
entes federados e no interior de cada unidade administrativa, alcangou-se uma avalia-
¢do mais realista e precisa do estdgio em que se encontra a descentralizagdo da poli-
tica educacional no Brasil.

GASTO COM A EDUCAGAO REALIZADO PELOS ESTADOS

O gasto total com a educagdo nos estados da amostra — 2 exceg¢do da Bahia —
ou permaneceu relativamente inalterado, ou sofreu grande retragdo no periodo 1988-
94 (Tabela 1).! Permaneceu praticamente inalterado nos estados de Sio Paulo
(crescimento de 0,71%) e Cear4 (crescimento de 0,44%). Em 1994, Sao Paulo gastou

(1) A Tabela 1 apresenta o gasto total no sctor (pela agregagao do gasto nos programas de ‘cducagfio’, da
fung@o de ‘educagiio ¢ cultura'), considerando todos os niveis de ensino, inclusive tereciro grau, ¢ to-
das as fontes dc recursos, incluindo as transferéncias federais.
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCAGAO, POR FONTE DE

RECURSOS
Em RS milhdes de dezembro de 1995*
1986 1987 1988 1989 1990
RIO GRANDE DQ SUL
Total 1.174,48 922,43 745,00 955,06 1.083,61
Administragao Direta® 1.153,61 904,85 721,59 811,78 1.043 47
Adminlistragdo Indireta® 10,77 9,30 12,60 130,10 17,22
QESE 54,45 64,10 62,03 44,37 66,05
Convénio MEC/FNDE/FAE 13,90 8,25 4,59 2,81 10,95
PARANA
Total S.i 893,90 810,97 845,57 753,18
Administragao Direta® s. | 691,88 564,23 557,98 528,43
Administragao Indireta® S.i 66,26 68,50 6.24 66,38
QESE S.i 43,41 34,77 31,31 53,69
Convénio MEC/FNDE/FAE S. i S. i. S. i. S. . S.i.
SAQ PAULQ
Total 4.645,89 4.862,92 4.139,83 5.094,48 5.461,83
Administragao Direta® 4.557,06 4.768,30 4.056,24 4.925,71 5.365,62
Administragdo Indireta® 88,83 94,63 83,60 168,77 96,20
QESE 478,77 445,02 397,11 304,14 360.03
Convénio MEC/FNDE/FAE 18,32 7.99 7.25 1,68 0,10
BAHIA
Total s. | S. i 182,48 186,30 S.i.
Administragio Direta” s. . s.i. 164,03 109,09 s.l.
Administragdo Indireta® S.i. s.i. S.i. S.i. S.i.
QESE S.i. 58,60 42,39 46,21 31,83
Convénio MEC/FNDE/FAE S.i. S.i. 18,45 77,21 S.i.
Projalo Nordeste S.i. 0,00 0,00 0,00 0,00
PERNAMBUCQ
Total 569,65 405,27 335,18 307.46 388,75
Administragao Direta” 546,15 378,68 305,33 283,96 368,82
Administragao Indireta® 23,50 26,59 29,86 23,51 19,93
QESE 22,16 20,60 14,54 11,91 18,90
Convénio MEC/FNDE/FAE 56,70 21,14 57 10,97 295
Projelo Nordeste 0,00 0.00 0,00 0,00 0,00
CEARA
Total S.i. 438,67 301,14 296,21 295,77
Adminisiragao Direta® S.i. 389,95 265,37 263,15 248,56
Administragdo Indireta® S.i. 48,72 35,77 33,06 47,21
QESE S.i. 6,71 5.85 2,24 10,90
Convénio MEC/FNDE/FAE s. i. 0,00 0,00 6,62 0,16

NOTAS: (a) Valores deflaclonados pelo indice Geral de Pregos — Disponibilidade Intema (iGp-01) da Fundagio
Geldlio Vargas (FGV) (cf. meladalagia /ndicadores iesp, n. 51, maio de 1996, p. 39).

(b) Compreende receltas da Tesauro da Estado e iransferéncias federals. Inclul transferéncias da ad-

minisira¢ao direla para a indireta.

(c) Compreende receilas préprias da administrag8ia indirela, inclusive transteréncias tederals. Exclui

transferénclas da adminisiragfa direfa.

continua
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCAGAO, POR FONTE DE

RECURSOS
continuacéo Em RS milhdes de dqzembro de 1995"
1991 1992 1993 1994
RIO GRANDE DO SUL
Total 781,16 915,80 851,90 808,89
Administragao Direta” 757,51 892,78 825,84 783,13
Administragao Indireta® 8,38 10,11 13,10 13,77
QESE 91,62 149,56 114,61 74,70
Convénlo MEC/FNDE/FAE 4,49 4,16 15,84 29,41
PARANA
Total 726,16 526,78 709,58 772,66
Adminisiragao Direla® 549,56 524,70 511,23 553,00
Administragao Indireta® 57.17 61,95 82,33 96,15
QESE 46,50 46,73 39,39 46,95
Convénio MEC/FNDE/FAE S. i. S. i. s. . S.i.
SAO PAULO
Total 4.468,88 4.451,79 4,391,09 4.169,44
Administragao Direta® 4.352,71 4.322,17 4.235,11 4.077.31
Administragdo Indireta® 116,17 129,63 155,98 92,13
QESE 356,36 302,46 302,08 423,74
Convénio MEC/FNDE/FAE 11,76 1,00 16,50 55,43
BAHIA
Total 350,14 526,31 521,89 474,56
Administragao Direta® 334,51 491,43 472,26 418,86
Administragdo Indireta® s.i. S. i. s. i. s. .
QESE 35,25 32,65 43,58 39,10
Convénio MEC/FNDE/FAE 15,64 34,89 49,63 55,70
Projeto Nordeste 0,00 0,00 0,01 0,00
PERNAMBUCO
Total 338,45 271,92 522,28 267,18
Administragao Direta” 320,15 255,38 498,98 240,93
Administragao Indireta® 18,30 16.54 23,30 26,26
QESE 21,24 10,25 10,91 16,23
Convénio MEC/FNDE/FAE 7.01 5,57 233,46 7.81
Projeto Nordeste 0,00 0,00 0,03 1,76
CEARA
Total 263,16 260,57 340,68 302,46
Administragao Direta b 221,96 218,16 296,75 243,86
Administragao Indireta 41,20 42,41 43,93 58,61
QESE 11,83 3,85 3.45 8.36
Convénio MEC/FNDE/FAE 5,35 6,78 21,41 14,01

FONTES: RS, Fundagdo de Economla e Estalistica (FEE); PR, 8A, CE, Balangas| Gerals dos Estados; sP, Balangos
Gerals do Eslado e Fluxa de Caina das empresas da administragdo Indirela; PE, Balangos Gerals do Es-
tado, Balangos da Fundagdo de Ensino Superior de Pemambuco (FESP). Elabaragao: Fundap.

NOTAS: (a) Valores deflaclonados pelo Indice Geral de Pregos — Disponibliidade Interna (iGp-01) da Fundagio

Getllio Vargas (FGv) (cf. metadolagia Indicadores 1EsP, n. 51, maio de 1996, p. 38).

{b) Compreende receltas do Tesouro do Estado e fransfer@ncias federals. Inclul transferénclas da ad-
minisirag3o direla para a Indireta. .

{c) Compreende receilas prdprias da adminisirag¢ao Indireta, inclusive transteréncias federals. Exclui
transferénclas da adminisiragdo direta.
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R$ 2,7 bilhdes para atender os 6.553.600 alunos do ensino bésico?’; e o Cear4 gastou
R$ 300 milhGes para atender os 649.275 alunos da rede estadual (Tabela 5).

No Parani e em Pernambuco, reduziu-se o montante de recursos destinado &
educagdo: -20,2% em Pernambuco?® e -4,7% no Paran4. Neste, a diminuigio de re-
cursos foi acompanhada de diminuigdo do nimero de matriculas no ensino funda-
mental e pré-escolar’. Em 1994, o Paran4 gastou R$ 772 milhdes para atender uma
rede estadual com 1.168.544 matriculas; o Estado de Permambuco, R$ 267 milhdes
para uma rede com 938.936 matriculas.

O Estado da Bahia apresentou comportamento peculiar: cresceram expressi-
vamente os niveis de recursos do setor educacional no periodo 1989-91 (ndo existem
dados disponiveis para o ano de 1990). No periodo 1988-94, o montante de recursos
destinados ao setor aumentou 160%, com base principalmente nos recursos estadu-
ais. E importante ressaltar que o Estado da Bahia apresentava nos anos 80 um dos
menores indices de cobertura educacional do pais e era bastante dependente de re-
cursos federais (IPEA, 1996).

O montante absoluto do gasto nao é um bom indicador para avaliar as tendén-
cias de gasto em estados com elevado grau de heterogeneidade. Assim, na Tabela2 e
na Figura 1, apresenta-se o gasto com a educagdo em propor¢ao do Produto Interno
Bruto (PIB) de cada estado. Esse indicador também mostra que os estados apresenta-
ram um comportamento de gasto bastante semelhante: de 1988 a 1994, em pratica-
mente todos os estados, os gastos com a educagdo diminuiram, em comparagdo ao
PIB, excegido feita ao Estado da Bahia, cujo gasto cresceu também em termos relati-
vos. Em Pernambuco, Cear4 e Paran4, a redugdo foi da ordem de 20%; em Sao Paulo
e Rio Grande do Sul, de apenas 5,4% e 7,8%, respectivamente.

Essa retragdo generalizada dos niveis de recursos é ainda mais preocupante
quando se considera, como se verd adiante, o expressivo aumento do mimero de
matriculas, ocorrido em quase todos os estados. A excegdo é o Estado da Bahia, que
apresentou indices de crescimento menos significativos que os demais estados.

Quanto a composi¢do dos recursos estaduais gastos com a educagao, a partici-
pacgdo da Quota Estadual do Sal4rio-Educagdo (QESE) é mais expressiva nos estados
mais desenvolvidos, uma vez que sua distribuigdo é proporcional & arrecadag@o.

(2) Essc dado refere-sc apenas aos gastos da Sccrclaria da Educagio (Tabela S, mais adiantc) ¢ ndo a0 gasto
total com a educag3o constantc do orgamento cstadual (Tabela 1), pais neste cstdo computados os gastos
com o sistcma cstadual dc ensino superior, os quais 1¢ém cm Sdo Paulo um peso expressivo.

(3) Essa rctraglio no volume dc rccursos foi acompanhada dc um aumento dc 6% das matriculas no
cnsino fundamental no periodo 1988-94, o quc confirma a proposigdo de quc ndo cxiste equivaléncia
dircta cntre indicadores de gasto ¢ indicadores de cobertura.

(4) Como sc verd mais adiante, cssc fendmeno cstd associado a uma polftica delibernda de transferéncia
da rede de cnsino biisico para os municlpios, quc assumiram a responsabilidade por praticamentc a
totalidade do crescimento da ofcrta de vagas nesse nfvel de cnsino.
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCAGAO PER CAPITA E COMO

PROPORGAO DO PIB

Em RS milhdes de dezembro de 1995"
1987 1988 1989 1990

RIO GRANDE DO SUL
Gaslo Total com a Educagao®* 922,43 745,00 955,06 1.083,61
PIB 38.991,43 38.741,05 40.407,23 39.132,56
Gasto Total como % do PIB 2,37% 1,92% 2,36% 2,77%
Populagao (em milhares) 8.640 8.767 8.893 9.017
Gaslo Total per Capita (em R$)" 106,76 84,98 107,39 120,17
PARANA

Gasto Total com a Educagao®® 893,90 810,97 845,57 753,18
PIB 27.385,73 27.501,79 28.224,03 27.865,35
Gasto Total como % do PIB 3.26% 2,95% 3.00% 2,70%
Populagao (em milhares) 8.000 8.096 8.202 8.320
Gasto Total per Capita (em R$)" 111,74 100,17 103,09 90,53
SAO PAULO

Gasto Total com a Educagéo" ¢ 4.862,92 4.139,83 5.094,48 5.461,83
PIB 193.130,87 188.385,99 196.803,29 187.480,23
Gasto Total como % do PIB 2,52% 2,20% 2,59% 2,91%
Populagao (em milhares) 28.903 29.517 30.144 30.783
Gasto Total per Capita (em R$)" 168,25 140,25 169,00 177.43
BAHIA

Gastlo Total com a Educagao®® s. L 484,03 582,99 484,53
PIB s. . 33.092,79 33.941,38 31.511,94
Gasto Total como % do PIB s. . 1,46% 1.72% 1.54%
Populagdo (em milhares) S.i. 11.145 11.377 11.613
Gasto Total per Capita (em R$)" s. i. 43,43 51,24 41,72
PERNAMBUCO

Gasto Totalcom a Educacéo" 405,27 335,18 307,46 393,56
PIB 14.513,50 15.035,92 15.754,25 16.048,11
Gasto Total como % do PIB 2,79% 2,23% 1,95% 2,45%
Populagao (em milhares) 6.753 6.845 6.938 7.032
Gasto Total per Capita (em R3)" 60,01 48,97 44,32 55,97
CEARA

Gasto Total com a Educagao®® 438,67 301,14 296,21 295,77
PIB 9.072,32 9.680,17 10.415,86 10.436,69
Gasto Total como % do PIB 4,84% 3.11% 2,84% 2.83%
Populagao (em milhares) s.i. 5.999 6.119 6.241
Gasto Total per Capila (em R$)* s. . 50,20 48,41 47,39

NOTAS: (a) Valores detlacionados pelo 1GP-Di da FGv (cf. metodologla Indicadores iesp, n. 51, maio de 1996,

p. 38).

(b) Inclul transferéncias Intergovernamentals.
(c) A diferenga entre gasio total e despesa da Secretaria corresponde a0 gasto reallzado com as uni-

versidades estaduals.

continua
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCAGAO PER CAPITA E COMO
PROPORGAO DO PIB

conlinuacéo Em RS milhdes de dezembro de 1995"
1991 1992 1993 1994

RIO GRANDE DO SUL

Gasto Total com a Educat;éu"c 781,16 915,80 851,90 808,89
PIB 37.844,22 41.094,65 44.518,06 45.810,95
Gasto Tolal como % do PIB 2,06% 2,23% 1.91% 1,77%
Populagdo (em milhares) 9.139 9.263 9.384 9.502
Gaslo Tolal per Capita (em R$)" 85,48 98,87 90,78 85,13
PARANA

Gaslo Total com a Educagio®© 726,16 526,78 709,58 772,66
PIB 26.846,59 27.225,66 30.072,71 31.706,05
Gasto Total como % do PI1B 2,70% 0,19% 2,36% 2,44%
Populagao (em milhares) 8.449 8.538 8.639 8.740
Gaslo Tolal per Capita (em RS)" 85,95 61,70 82,14 88,40
SAO PAULO

Gaslo Total com a Educaqéo" 4.466,88 4.451,80 4.391,09 4.169,44
PIB 184,797,01 181.895,03  190.056,92  199.973,30
Gaslo Total como % do PIB 2,42% 2,45% 231% 2,08%
Populagdo (em milhares) 31.436 32.103 32.669 33.162
Gaslo Tolal per Capita (em RS$)" 142,16 138,67 134,41 125,73
BAHIA

Gasto Total com a Educagio® € 415,53 617,35 670,86 603,48
PIB 29.351,20 30.238,19 31.380,81 31.763,50
Gaslo Total como % do PIB 1,42% 2,04% 2,14% 1.90%
Populagdo (em milhares) 11.855 12.101 12.535 12.610
Gaslo Total per Capita (em R$)" 35,05 51,02 53,52 47,86
PERNAMBUCO

Gaslo Total com a Educaqéo" 341,44 273,40 522,70 270,63
PIB 15.509,36 15.309,11 15.166,53 16.325,65
Gasto Total como % do PIB 2,20% 1,79% 3,45% 1,66%
Populagdo (em milhares) 7.128 7.214 7.301 7.389
Gasto Total per Capita (em R$)" 47,90 37.90 71,59 36.63
CEARA

Gaslo Tolal com a Educagic®© 263,16 260,57 340,68 302,46
PIB 10.749,79 10.882,01 11.402,17 12.119,37
Gasto Total como % do PIB 2,45% 2,39% 2,99% 2,50%
Populagdo (em milhares) 6.366 6.493 6.223 6.756
Gaslo Total per Capita (em R$)" 41,34 40,13 54,75 44,77

FONTES: FEE, Fundap, Instituto Paranaense de Desenvalvimenio Econdmico e Sacial (lpardes), Fundagaa
Joaquim Nabuco (Fundal), Superniendéncla de Esludas Ecanémicos e Socials da Bahla (SEl) e
Fundag&o Instiluto de Planejamenta do Ceara (Iplance) (apud IPEa, 1996).

NOTAS: (a) Val%res deflaclonados pelo IGP-0I da FGv (cf. melodolagla /ndicadores IESP, n. 51, mala de 1996,

p. 38).

(b) Incluliransferénclas intergovernamentals.

(c) A diterenga entre gasto total e despesa da Secretaria corresponde ao gasto realizado com as uni-
versidades esladuals.
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FIGURA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCA(;I-\O EM PFlOPOFI(;f\O DO
PIB
Em %

1987 1991 1994
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FONTE: Tabela 2.

A QFSE, por seu turno, cujos recursos sdo transferidos aos estados por meio
de convénios, teve pouco significado no gasto educacional dos estados no periodo
1988-94 - tais convénios apresentam grande irregularidade ndo apenas nos estados
da amostra em anjlise, mas em todo o Brasil.> A exce¢do novamente é o Estado da
Bahia, que se caracteriza por enorme capacidade de captagdo de recursos federais;
nos demais estados, a participagdo dos recursos federais no financiamento das redes
de ensino sob gestdo estadual é pequena (Tabela 3), ou seja, o financiamento da
educagdo nesses estados € realizado basicamente com recursos oriundos dos tesouros
estaduais.

TABELA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE - PARTICIPACAO DO SALARIO-EDUCACAO E DAS
TRANSFERENCIAS FEDERAIS NO FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO: MEDIA
DO PERIODO 1988-94

Em %
RS PR SP BA PE CE
QESE 9,97 6,0 7.7 S. . 4,47 2,30
MEC/FNDE/FAE 1,21 sl 0,31 7,07 2.1 2,97

FONTE: Tabela 1.

NOTA: Para o Estado de Pemambuco, o percentual de transferénclas federals apresentado nao inclul o dado
de 1993, pols este 'distorce’ a média do periodo. Néo fol possivel identificar a razdo do comporiamento
discrepante ocorrido nesse ano; assim, para fodos os efeltos, arbltrou-se exclui-lo da média do perlodo.
Caso o dado de 1993 se confirme, a participacdo dos convénios federals em Pemambuco eleva-se a
8,27% (Tabela 1).

(5) Para uma aniilisc mais dctalhada dessc processo, ver Pacheco (1996).
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Na Tabela 4 e na Figura 2, verifica-se, com base na participa¢do do gasto com
a educagdo no total da despesa dos estados, a importancia que cada estado confere
ao setor educacional. Novamente, nota-se a tendéncia, j4 expressa nos indicadores
acima examinados, de retragdo relativa dos niveis de gastos nos estados do Rio
Grande do Sul (de 15,6% para 12,6%, entre 1987 e 1994), de Sdo Paulo (de 20,6%
para 15%) e de Pernambuco (de 20,4% para 13,6%). No Paran4, no mesmo periodo,
a participagdo do gasto com a educagdo cresceu de 17,4% para 23,9%; e no Cear4,
manteve-se estdvel (ao redor de 17%). No Estado da Bahia, a participagdo do gasto
com a educagdo cresceu significativamente: passou de 4,8% em 1988 para 13,2% em
1994.¢

Também quando se considera o gasto per capita, ou seja, o gasto com a
educagdo relativamente A populagio total (Figura 3), confirma-se a tendéncia de
redugcdo do gasto, j4 apontada anteriormente, o que reforga a tese de que esses
estados realizaram, ao longo do periodo 1987-94, menor esforgo de gasto no setor
de educagio.

Pela andlise do gasto per capita, nota-se que ndo ha necessariamente relagio
direta entre a riqueza do estado e seu esforgo de gasto em educagdo. Sdo Paulo gasta
em torno de R$ 140,00 per capita/ano, o nivel mais elevado dentre os estados da
amostra; Ceard, Permambuco e Bahia, com PIB entre R$ 10 bilhGes (Cear4) e R$ 30
bilhdes (Bahia), gastam anualmente de R$ 40,00 a R$ 50,00 per capita. Em compa-
ragdo ao Estado da Bahia, o Paran4, com um PIB similar, gasta praticamente o do-
bro: cerca de R$ 90,00. Ou seja, as diferengas regionais ndo chegam a ser uma vari4-
vel determinante no comportamento do gasto em educagao realizado pelos estados.

TABELA 4: RS, PR, SP, BA, PE, CE - PARTICIPACAQ DO GASTO COM A EDUCAGAGQ NO
ORCAMENTO ESTADUAL

Em %

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Rio Grande do Sul | 15,58 14,92 18,25 17,61 15,54 | 14,81 14,04 | 12,56
Parana 17,36 16,47 | 17,25 | 17,75 || 2040 | 19,10 | 2541 || 23,90
Sao Paulo 20,58 17,72 18,06 1764 | 1717 | 1625 | 1381 | 14,98
Bahia s. L 4,75 5,29 s.i. | 1125 | 1248 | 1368 | 13,17
Pemambuco 20,43 | 1689 | 16,26 | 1991 | 1552 | 1362 | 2705 | 13,58
Ceara 17.88 16,62 16,50 | 15.86 | 1574 | 1589 | 17,53 | 17,01

FONTES: FEE, lpardes, Fundap, SEI-. Fundaj e Iplance (apud 1PEA, 1996). Elabaragdo: Fundap.

(6) Essc crescimento deve-sc fundamentalmente a diminuigdo da panicipagio da Unido no financia-
mento da cducagdo no Estado. Os trabalhos dc Anjos Ir. ¢ Mcnczes ¢ Santana, claborados para o
projcto ‘Balango ¢ Perspectivas da Descentralizagio das Politicas Sociais no Brasil' (ver IPEA,
1996), mostram quc 2 redugiio do volume das transferéncias federais correspondeu uma clevagdo do
nfvel de recursos do Tesouro estadual aplicados em cducagdo. Esse fendmeno é devido a0 fato de. no
sctor cducacional, a varidivel ‘cobertura’ condicionar a varifvel ‘gasto’: uma vez assumida a gestiio
das redes cducacionais, os gastos com a educagio sio rclativamente ‘incomprimiveis’.
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FIGURA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCAGAO EM RELAGAO AO

GASTO TOTAL
Em %

30
25 -
20 -
15 -
10 - :

5+ I a3

0 , - | ¥

1987 1991 1994

ORio Grande do Sul @MParand BMS&ao Paulo ElBahia OPernambuco MCearé ]

FONTE: Tabela 4.

FIGURA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO PER CAPITACOM A EDUCAGAO

Em RS
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FONTE: Tabela 2.

Essas diferengas desaparecem quando se considera o gasto por aluno (Tabela
5). Sao Paulo, cujo gasto per capita € trés vezes superior ao dos estados do Nordeste,
aproxima-se destes quando o foco é o gasto por aluno. Por este indicador, fica
aquém de estados como Rio Grande do Sul e Parani, que, em termos per capita,
desembolsam a metade do gasto de Sdao Paulo.



EDUCAGAO 99

TABELA 5: RS, PR, SP, BA, PE, CE ~ GASTO COM A EDUCAGAO, POR ALUNO
Em RS de dezembro de 1995"

RIO GRANDE DO SUL PARANA
1988 1991 1994 1988 1991 1994
Matriculas Ofertadas
pelos Estados
Pré-escola 46.944 51.761 61.528 37.754 33.390 7.920
Primeiro Grau 755.889 826.903 952.145 927.612 988.398 897.350
Segundo Grau 134.286 152.894 223.117 134,942 186.432 263.274
Tolal 937.119 | 1.031.558 | 1.236.790 | 1.100.308 | 1.208.220 | 1.168.544
Gasto em Educagio” 734.193 765.892 796.896 574.840 §50.707 597.590
(Em RS mil)
Gasto per Capita 783 742 644 522 456 511
(EmRS)*
Matriculas Olerladas
pelos Municipios
Pré-escola 38.019 45.039 52.889 54.381 66.409 68.471
Primeiro Grau 497.315 580.931 581.415 497.130 597.618 801.711
Segundo Grau 3.493 4.312 4.745 188 501 282
Total 538.827 630.282 639.049 551.699 664.528 870.464
Gasto em Educagao® 216.593 496.631 §37.031 s. i 498 661 526.975
(Em RS mil)
Gaslo per Capita 402 788 841 s.i. 750 605
(Em RS)?
SAQ PAULO BAHIA
1988 1991 1994 1988 1991 1994
Matriculas Ofenadas
pelos Estados
Pré-escola 84.649 65.705 64.560 62472 56202 100804
Primeiro Grau 4.367.283 | 4.917.735 | 5.280.220 927831 1024586 1281464
Segundo Grau §97.305 778.208 | 1.188.820 121633 144663 183326
Total 5.049.237 | 5.761.648 | 6.533.600 | 1.111.936 | 1.225.451 | 1.565.594
Gasto em Educagiic’ 2.737.148 | 2.841.071 | 2.677.002 s. 1.
(Em RS mil)
Gasto per Capita 542 493 410
(Em RS)*
Malriculas Oferadas
pelos Municiplos
Pré-escola 493.022 587.100 565.976 89141 130308 403481
Primeiro Grau 511.102 587.196 646.230 921347 976954 1266393
Segundo Grau 16.756 21.263 28.359 17210 23928 40081
Tolal 1.020.880 | 1.195.559 | 1.240.565 | 1.027.698 | 1.131.190 | 1.709.955
Gaslo em Educagao® 880.735 | 1.720.828 | 1.380.463 s.l. s. i. 5.l
(Em RS mil)
Gaslo par Capita 863 1439 1113 s.i s.l. s.l.
(Em RS)*

NOTAS: (a) valores deflacionados pelo IGP-Di da FGv (cl. melodologia /ndicadores IESP, n. 51, maio de 1996, p. 38).

(b) O gaslo dos estados com a educagdo corréspande ao gaslto das secrelarias esladuals de educagdo (e
ndo ao gaslo total com a educagdo constante dos orgamentos estaduais).

(c) O gasto dos municiplos com a educagao correspande aos gaslos reallzados na fungéo de ‘educagdo e
cultura’, que consta dos orgamenlos municipals. Embora pouco preciso (por nao dislingulr os valores re-
lativos & educagdo daos valores concernenles A cullura), esse dado esld sendo utilizado neste trabalho
como paramelro para comparar o gaslo dos municiplos com o gasto dos estados.

(d) O gaslo par capita relere-se aqui &s matriculas no ensino pré-escalar, fundamenial e médio, para cada
dependéncia.

continua
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TABELA 5: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A EDUCAGAOQ, POR ALUNO

continuagdo Em RS de dezembro de 1995"
PERNAMBUCQ CEARA
1988 1991 1994 1988 1991 1994

Matriculas Oferladas
pelos Estados

Pré-escola 46.814 42.287 78.800 61353 85.378 79.687
Pnmeiro Grau 675.422 692.500 719.072 360.125 380.511 490.638
Segundo Grau 90.135 140.743 141.065 51.594 57.571 78.950
Total 812.371 875.530 938.936 473.072 523.460 649.275
Gasto em Educagdc® 361.283 313.443 237.309 265.370 221.959 243.858
(Em RS mil)

Gasto per Capita 445 358 253 561 424 aze
(Em RS)°

Matriculas Ofertadas
pelos Municiplos

Pré-escola 76.432 101.063 127.742 346.081 377.425 362 980
Primeiro Grau 599.401 649.517 666.807 401.826 492.185 621.528
Segundo Grau 23.237 37.051 37.507 7.736 12.139 14.795
Total 699.070 787.631 832.057 755.643 881.749 999.303
Gasto em Educagio® s. l. s. 1. s. L. s. L. s. L s. I.
(Em RS mil)

Gasto per Capita s. | s. 1. s. L s. L s. I s. |
(Em RS)?

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, SEI, Funda e Iplance (spud IPEA, 1996). Elaboragao: Fundap.
NOTAS: (a) Valores deflacionados pelo IGP-DI da FGV (ci. melodologia Indicadores I1ESP, n. 51, maio de 1996, p. 38).

(b) O gaslo dos estados com a educagdo corresponde ao gasto das secretarias estaduais de educagido (e
ndo ao gasto total com a educagdo conslante dos orgamenios estaduais).

(c) O gasto dos municiplos com a educagdo comesponde aos gastos realizados na fungdo de 'educagdo e
culiura’, que consta dos orgamentos municipals. Embora pouco preciso (por ndo distinguir os valores re-
lativos & educagdo dos valores concernenies a cultura), esse dado esld sendo ulilizado neste Irabalho
como pardmelro para comparar 0 gasto dos municipios com o gasto dos estados.

(d) O gaslo per capita refere-se aqui as matriculas no ensino pré-escolar, fundamental e médio, para cada
dependéncia.

Tais dados comprovam que as diferengas regionais nao influenciaram a dina-
mica do gasto com a educagao no periodo 1987-94, nos estados da amostra.

Para os estados em que h4 informagdes sobre o gasto dos municipios, por alu-
no, € possivel verificar que a retragdo do volume de gasto dos estados correspondeu
a elevagio do montante de gasto dos municipios (Tabela 5).7

No Estado de Sao Paulo, o gasto crescente dos municipios decorreu do maior
volume de recursos fiscais que lhes coube apds a Constituigdo de 1988, bem como
da regra constitucional que vincula percentual de receita ao gasto com a educagao (a
chamada ‘vinculagdo do gasto'). Com isso, o gasto dos municipios, por aluno, com
educag@o e cultura cresceu 29% no periodo 1988-94.

Mas, como se ver4, o aumento das receitas dos municipios e a elevagao do
montante de recursos para a educag@o (derivada da ‘vinculagdo do gasto') n3o foram

(7) Lamcntavelmente, nio sc dispoe de dados para o Estade da Bahia ¢ para os municfpios do Nordeste,
o quc limita a comparagéo.
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acompanhados de um programa estadual de municipalizagdo que incentivasse a
expansdo do atendimento no ensino fundamental. Até fins de 1996, Sao Paulo apre-
sentava, em nivel nacional, o menor indice de municipaliza¢do do ensino fundamen-
tal (IPEA, 1996). Ademais, houve, no Estado, grande resisténcia dos municipios e da
prépria Secretaria da Educagao em municipalizar o ensino de primeiro grau. Assim,
a elevagdo do nivel de gasto com a educagdo, por conta da reforma fiscal e da
‘vinculagdo obrigatdria do gasto’ — sem um esfor¢o proporcional de aumento do
nimero de matriculas nos municipios —,* provocou uma verdadeira ‘explos3o’ no
gasto por aluno realizado pelos municipios paulistas.

Em contrapartida, reduziu-se o gasto por aluno realizado pelo Estado de Sdo
Paulo. Em parte, ndo sé pela falta de uma politica de municipalizagdo, mas também
pela redugdo dos recursos totais aplicados no sistema educacional e, ainda, pelo
grande aumento do niimero de matriculas no segundo grau (99,03% no periodo).’

No Rio Grande do Sul, o consenso em tomo da necessidade de municipalizar a
educagdo levou o governo do Estado a estabelecer um acordo, com esse objetivo, com
a Federagdo das Associagdes Municipais do Rio Grande do Sul (Famurs) (IPEA,
1996). Esse acordo, porém, ndo produziu resultados concretos. Isso significa que no
Rio Grande do Sul, tal como em S3o Paulo, ndo se implementou um programa estadual
de municipaliza¢do do ensino de primeiro grau no periodo 1988-94. Assim, aumentou
o montante do gasto por aluno realizado pelos municipios sem que tenha havido eleva-
¢do significativa do niimero de matriculas.

No caso do Parand, o patamar de gasto por aluno reduziu-se bem menos que
nos demais estados da amostra (2,10%, contra 24,53% em Sio Paulo, 17,75% no
Rio Grande do Sul, 43,24% em Pernambuco e 33,03% no Cear4). O gasto por aluno
realizado pelos municipios, por sua vez, diminui a partir de 1991 (27%), embora
tenha-se mantido em patamar superior ao do gasto dos estados, por aluno. Como se
verd, essa queda deveu-se ao aumento da responsabilidade dos municipios na oferta
de matriculas no ensino fundamental. No Paran4, o gasto/aluno per capita apresentou
valores ‘equilibrados’ (quase equivalentes) entre as duas esferas de govemno, dife-
rentemente dos outros estados da amostra.

Os dados até aqui analisados permitem uma primeira constatagao sobre o fi-
nanciamento da educagdo no Brasil: o pais gasta pouco em educagdo e vem reduzin-
do, nos iltimos anos, em termos relativos, o montante de recursos destinados ao
setor. Essa questdo € relevante, pois a énfase que vem sendo dada i baixa qualidade

(8) Mais uma vcz, confimma-sc a asscr¢io de quc os indicadores de gasto ndo correspondem automatica-
mentc aos indicadorcs de cobertura.

(9) A auséncia de um programa de municipalizagio ¢ o rcsultado da agdo racional de atores politicos na
arcna do sctor dc cducagio, quc organizam c mobilizam scus recursos de podcer na defcsa dos scus
intcresses particularcs: as burocracias cstaduais nio quercm ‘abrir mdo' dc uma rede capitalizada ¢
de grandc clctividade clcitoral; os exccutivos municipais ndo qucrcm assumir um cncargo quc visua-
lizam como muito complexo (greves, insatisfagiio da populagio cic.); c os profcssores também sc
opdcm, pois imaginam perdcr suas conquistas trabalhistas. A respeito, ver IPEA (1996).
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dos servigos (gasta-se mal) e a discussdo sobre a necessidade de um melhor ordena-
mento do perfil de gasto entre as esferas de governo e de um aumento de sua efetivi-
dade tém obscurecido o problema relativo ao volume total do gasto. Os dados desta
pesquisa mostram que a questao da eficiéncia do gasto piblico em educagao deve ser
colocada, para seu correto dimensionamento, no contexto do ainda insuficiente vo-
lume de gastos.'

Essa constatagdo & particularmente relevante, j4 que existe consenso, em prati-
camente todos os segmentos organizados da sociedade brasileira, a idéia de priorizar
o ensino fundamental no Brasil. O setor empresarial argumenta que h4 necessidade
de ampliar os padrdes de competitividade da economia brasileira no contexto da
globalizagdo: a desqualificagdo e o analfabetismo da forga de trabalho sdo elementos
que comprometem a modernizagdo tecnolégica e afetam a competitividade da eco-
nomia nacional. Partidos politicos, sindicatos e igrejas, por sua vez, consideram que
os baixos indices de educagao da populagao brasileira comprometem o processo de
democratizagdo do pais; associam a baixa instrugdo a reprodugdo dos padrdes pater-
nalistas e clientelistas da representagao.

Chama a atengao, portanto, o fato de a educagao ter recebido poucos recursos
do Poder Publico estadual sendo ela prioridade nacional para expressivos setores da
vida politica do pais, inclusive nas plataformas eleitorais. Apenas no nivel municipal
de governo foi possivel identificar — ainda que modo impreciso — o aumento do
patamar de gasto com a educagdo. E mesmo neste caso, ndo ocorreu o correspon-
dente aumento do nimero de matriculas.

A reducdo do volume de recursos estaduais deu-se, inclusive, no contexto das
novas regras introduzidas pela Constituicao de 1988 em dmbito nacional, que definiu
patamares de vinculag@o das receitas ao gasto com a educagao: estados e municipios
ndo podem despender com educagdo menos de 25% da sua receita de tributos e
transferéncias; a Unido, ndo menos de 18%. Em alguns estados, como em S3o Paulo,
a Constitui¢ao estadual elevou esse patamar para, no minimo, 30% das receitas. Tal
dispositivo constitucional teve a virtude de garantir um nivel minimo de gasto edu-
cacional e, no caso dos municipios, obrigou-os a aumentar seus gastos no setor, o
que, como se verd, provocou o crescimento do nimero de matriculas no ensino pré-
escolar.

Do ponto de vista da racionalidade e da distribui¢ao dos recursos, no entanto,
esse dispositivo mostrou-se limitado. Em primeiro lugar, pela incapacidade de garantir
o crescimento do montante de recursos destinados ao setor: os percentuais de vincula-
¢do serviram mais de teto do que de piso para o gasto setorial. Em segundo lugar, essa
vinculagdo mostrou-se insuficiente para garantir a racionalidade do gasto, sobretudo
devido ao aumento descoordenado do niimero de matriculas. Além disso, a elevagdo do
montante do gasto dos municipios com a educagdo estd associada a inclusdo, nesse
montante, de despesas nao diretamente relacionadas com a educagéo, a fim de atingir
os percentuais obrigatérios de ‘vinculagdo do gasto’ e, assim, cumprir a lei.

(10) Para aprofundar a discussao sobrc o volume dc gasto, ver as posi¢des de Negri (1996).
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PADRAO DE COBERTURA DO SISTEMA PUBLICO DE ENSINO

O padrdo de cobertura dos servigos educacionais € a varidvel-chave para se
identificar a efetividade do processo de descentralizagdo da politica de educagio.
Para avaliar as alteragdes ocorridas nesse padrdo, analisam-se a seguir dois indica-
dores da oferta de matricula escolar: a distribui¢gdo do niimero de matriculas, no que
se refere ao ensino béasico, entre os diferentes entes federados; e as suas taxas de
crescimento, por nivel de ensino e por esfera de governo. Estas permitirdo identificar
se 0 aumento do nimero de matriculas — ocorrido em todos os estados, para os dois
niveis de governo, e em todos os niveis de ensino — vem ocorrendo de modo a cons-
tituir sistemas hierarquizados de oferta de ensino, tal como previsto na Constitui¢do
de 1988.

DISTRIBUIGAO DA OFERTA DE MATRICULAS

Em 1988, a distribui¢ao da oferta de matriculas por nivel de ensino e por nivel
de governo (Tabelas 6 e 7) era bastante diferenciada nos estados da amostra. Na
Bahia, em Pernambuco e no Ceard, os municipios apresentavam elevada participagdo
na oferta de matriculas no ensino bésico: 48%, 46% e 61%, respectivamente.' No
Rio Grande do Sul e no Paran4, apresentavam indice bastante semelhante: em torno
de 35%. E no Estado de Sdo Paulo, os municfpios tinham pequena participagdo na
oferta de matriculas no ensino bésico: 17%. Isso significa que a descentralizag3o da
rede de ensino fundamental tem dimensdo distinta para cada estado da Federagio,
em virtude da diversidade de tamanho das redes de ensino a serem municipalizadas.
Essa varidvel é fundamental para o processo de municipalizagdo da educagdo, em
termos da escala da operagdo e dos interesses af envolvidos, e dela decorrem, possi-
velmente, diferentes estratégias de implementagio."

(11) Essc fen6meno ¢ resultado do processo de municipalizagdo implementado durante a década dos 80,
principalmente a municipalizagdo do cnsino rural. Os programas dc municipalizagio do cnsino rural
na rcgido Nordeste foram rcalizados dentro das cstratégias do Projcto Edurural ¢ do Plano de Desen-
volvimento Rcgional (PDR), resuliantes dc convénios de financiamento com organismos multilatc.
rais, cspccialmentc com o Banco Internacional de Reconstrugao ¢ Desenvolvimento (BIRD) ¢ com o
Banco Intcramcricano dc Descnvolvimento (BID) (IPEA, 1996). A fragilidadc fiscal ¢ administrati-
va dc gmndc partc dos municipios da rcgido fizcram com quc o programa nio fossc bem-sucedido. a
julgar pcla cnorme dcficiéncia do sistcma piiblico municipal dec cducagao. Para uma andlisc dos re-
sullados dcsse processo de municipalizagido, ver Silva (1989), que mostra que essc foi um processo
dc municipalizagdo induzido pclo govemo federal ¢ imposto a municipios frégeis financciramentce c
scm um desenvolvimento institucional suficicnte.

(12) Como sc verd mais adiante, cssa difcrenga nos perfis de distribuigio da matricula parcce ndo deter-
minar a cvolugio dos processos de descentralizagio da educagdo nos cslados da amostra, no perfodo
1988-94.
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TABELA 6: RS, PR, SP, BA, PE, CE - DISTRIBUIGAO DO NUMERO TOTAL DE
MATRICULAS NO ENSINO BASICO" POR ESFERA DE GOVERNO

Em %
ESTADOS ESFERA ESTADUAL ESFERA MUNICIPAL

1988 1991 1994 1988 1991 1994
Rio Grande do Sul 62 66 37 38 34
Parana 67 65 57 33 35 43
Sao Paulo 83 83 84 17 17 16
Bahia 52 52 48 48 48 52
Pemambuco 54 53 53 46 47 47
Ceara 39 37 39 61 63 61

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, SEl, Funda] e Iplance (apud 1PEA, 1996). Elabaragao: Fundap.
NOTA: (a) Ensino basico corresponde aos ensinos de primelro grau (ou fundamental) e segundo grau (ou

médio).

TABELA 7: RS, PR, SP, BA, PE, CE - DI'STRIBUI(;A'\O DO NUMERO DE MATRI{CULAS POR
ESFERA DE GOVERNO E NIVEL DE ENSINO

Em %
1988 1991 1994
Estado | Municipio | Estado | Municipio | Estado | Municipio
RIO GRANDE DO SUL
Pré-escolar 55 45 53 47 54 46
Fundamental 44 56 60 40 62 38
Médio 97 3 97 3 a8 2
PARANA
Pré-escolar 41 59 33 67 10 90
Fundamental 65 35 62 38 53 47
Médio 100 0 100 0 100 0
SAO PAULO
Pré-escolar 15 85 10 90 10 90
Fundamental 90 10 89 1 89 11
Médio 97 3 97 3 98 2
BAHIA
Pré-escolar 41 59 30 70 20 80
Fundamental 51 49 51 49 50 50
Médio 88 12 86 14 82 18
PERNAMBUCO
Pré-escolar a8 62 29 71 38 62
Fundamental 53 47 52 48 52 48
Médio 80 20 79 21 79 21
CEARA
Pré-escolar 15 85 18 82 18 82
Fundamental 47 53 44 56 44 56
Médio 87 13 83 17 84 16

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, SEl, Funda| e Iplance (apud IPEA, 1996). ElaboragAo: Fundap.
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A Tabela 6 também permite verificar que, na maioria dos estados da amostra,
adistribui¢ao do mimero total de matriculas no ensino bésico, por nivel administrati-
vo, pouco mudou, passados sete anos de vigéncia da descentralizagdo fiscal e das
determinagGes constitucionais para descentralizagao de competéncias entre os entes
da Federag3o."

Somente na Bahia e no Parani houve alguma alteragdo na distribui¢do do ni-
mero total de matriculas no ensino basico. Apenas no caso do Paran pode-se consi-
derar que houve mudancga no padrio existente em 1988. Nesse Estado, o aumento da
participagdo dos municipios na oferta de matriculas no ensino bésico foi de 30,3%
até 1994, ao passo que na Bahia esse crescimento foi bem mais modesto, de 8,3%.
Convém ressaltar que apenas o Estado do Parané transferiu aos seus municipios a
responsabilidade de parte substantiva da oferta de vagas no ensino bisico.

Vale a pena agora examinar a trajetdria dessa varidvel nos estados do Parani e
Rio Grande do Sul. Nesses estados, a participagdo dos municipios na oferta de matri-
culas no ensino bisico foi de 35% em 1988. Contudo, no Rio Grande do Sul, essa
participagao decresceu de 37% para 34%; e no Paran4, como resultado do processo de
municipalizagdo, as matriculas ofertadas pelos municipios passaram de 33% para 43%
do total de matriculas.

No Estado de Sao Paulo e no Rio Grande do Sul, a participagao dos municipios
na oferta de matriculas no ensino bésico sofreu pequena retragao.

No que diz respeito a distribui¢dao das matriculas por nivel de governo, apenas
em poucos estados esse perfil alterou-se de modo expressivo no periodo 1988-94
(Tabela 7).

No Rio Grande do Sul, os municipios reduziram sua participagdo no ensino
fundamental; no Paran4, aumentaram significativamente sua participag3o no ensino
pré-escolar e fundamental; em S3o Paulo, a participagdo dos municipios aumentou
ligeiramente no ensino pré-escolar; e na Bahia, ocorreu expressivo aumento da parti-
cipagdo dos municipios no ensino pré-escolar e, em menor grau, no ensino médio.
Nos demais estados da amostra, o perfil de distribuigdo das matriculas permaneceu
praticamente inalterado.

No Estado do Parand, a municipalizagdo do ensino b4sico foi resultado de
uma politica ativa de indugdo do governo estadual, que ofertava 35% das vagas
desse nivel de ensino em 1988. Interessado na descentralizagao de competéncias, o
governo do Parand implementou um programa de municipalizagdo primordialmente
com base no comprometimento permanente dos recursos estaduais no financiamento
do processo de descentralizagdo.' Os termos de cooperagdo firmados pelo Estado

(13) Essc fato sobre a distribuigiio do mimcro dc vagas nos cstados aqui analisados ocarreu, ¢ tragos
gerais, em todos os cstados do Brasil. A respeito, ver Brasil (s. d.).

(14) Para todos os cfcitos, ¢ com basc na cxpcriéncia paranacnse, cntende-sc por ‘financiamento i des-
ccntralizagiio’ a politica que, ao descentralizar compcténcias, estabelecce um padrio de financia-
mento no qual as csfcras de governo cnvolvidas nessc processo permanecem compromcetidas com
responsabilidadces cspecificas de gasto.
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com seus municipios estabelecem ‘responsabilidades obrigatérias’ aos municipios
com relagdo 2 oferta de vagas no ensino fundamental e um compromisso permanente
de repasse de recursos do governo estadual para cada matricula assumida pelo muni-
cipio (com base na fixagdo de um valor correspondente ao custo por aluno). Além
disso, o Estado do Parani oferece apoio técnico, administrativo e pedagdgico aos
municipios como politica de incentivo 2 descentralizagdo.'

O Estado de Sao Paulo apresentou, no periodo 1988-94, comportamento oposto
ao do Parani. Além de o nimero de matriculas ter permanecido inalterado durante esse
periodo, Sdo Paulo apresentava o menor indice nacional de participagdo dos munici-
pios na oferta de matriculas no ensino basico (16%).'* Em Sdo Paulo, o gasto com o
ensino bésico estd concentrado predominantemente no governo estadual.

Assim, por que razdo o Executivo estadual paulista assistiu, durante uma dé-
cada, 2 corrosdo da sua capacidade de financiar o sistema educacional estadual, sem
tomar uma atitude mais determinada em relagio ao processo de municipalizagdo?"’
Ao que tudo indica, o governo do Estado ndo quis abrir mdo da sua participagdo no
ensino fundamental e nisso baseou a sua politica (Rodriguez, 1995). A participagdo
do Estado na oferta de matriculas no ensino médio aumentou quase 100% no periodo
1990-95, em um contexto de redugdo do volume de recursos estaduais para o setor.
Mesmo assim, o Estado aumentou a oferta de matriculas também no ensino funda-
mental. Dado que no ensino bisico o Estado oferece 90% das vagas da rede puiblica,
o governo paulista deveria agir mais racionalmente e reduzir a oferta de matriculas
nesse nivel de ensino, de acordo com as determinagGes constitucionais, mas isso
ainda ndo ocorreu."

(15) Ver Ipardces (1996).

(16) O impacto da Emenda Constitucional n® 14/96 ¢ da Lci federal n® 9.424/96, quc rcgulamenta o
Fundo dc Manutengiio ¢ Descnvolvimento do Ensino Fundaincntal ¢ de Valorizagao do Magistério
(Fundef), devers ser expressivo no Estado de Sao Paulo. E por cssa razio que cxiste nessc Estado
grandc aprcensiio quanto aos impactos de tal medida, manifcsta nas posi¢oes dos prefcitos munici-
pais, da Uniiio dos Dirigentes Municipais de Educagiio (Undimc) ¢ dc sctorces ligados ao cnsino fun-
damcntal. Para mais dctalhes, ver Callegari (1997).

(17) Novamentc, o comportamento do gasto (rctragao) ¢ da ofcrta do nimero de matrfculas (cxpans3o) no
Estado dc Siio Paulo peninite confirmar uma das hipéteses deste trubalho, segundo a qual os indica-
dores dc gaslo nio cxpressam adcquadamente os padrdes de oferta de scrvigos sociais. No sctor de
cducagdo, niio ¢ o gasto quc dctecrmina a ofcrta dc matriculas, mas, ao contrdrio, ¢ 0 compromcti-
mento com um dado nfvel de oferta de matriculas que determina o gasto. Determina, cm parte, o
volume do gasto total a scr alocado no sctor ¢ causa impacto ainda mais fortc sobre o gasto por alu-
no. Dada a n3o-altcragiio no padriio de distribuig¢iio dc matriculas ¢ a redugiio no volumnc global dc
gastos no sclor, o volume dc gasto per capita cai.

(18) O governo dc Siio Paulo Ientou, por duas vezes, municipalizar sua rede dec cnsino fundamental:
durantc a gestio do sccreldrio Wagner Rossi, cm 1989-90; ¢ durantc a gestdo do sccretfirio Carlos
Estcvam Martins, em 1994. Essas tentativas, porém, dificilmentc podem scr consideradas polfticas
ativas dc municipalizagdo. Nos dois programas implemcntados, foram iniciativas dc final dc man-
dato dos governadores. O contexto polftico de implementagiio desscs programas afctou dccisiva-
mentc as possibilidadces dc interlocugao entee 0 governo cstadual ¢ os municipios, basicamentc pclas
dificuldades do governo cstadual para implementar qualquer agao politico-administrativa quc crias-
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Por fim, no Estado do Cear4, o processo de municipalizagdo do ensino bésico
apresentou avangos e recuos no perfodo 1988-94: a participagdo dos municipios
cresceu até 1991, mas regrediu em 1994 para os patamares de 1988, com a particula-
ridade de que a esfera estadual aumentou sua participagdo na oferta de matriculas no
nivel pré-escolar e os municipios elevaram sua participagdo na oferta de vagas do
segundo grau, ao longo do periodo 1988-94 (Tabelas 6 e 7). Se mantida essa tendén-
cia, serd mais dificil para o governo do Cear4 organizar a oferta de matriculas, pois
certamente se implantard um perfil de distribui¢do ndo-ordenado hierarquicamente
segundo os niveis de gaverno, de acordo com a capacidade institucional e financeira
do Estado.

Assim, a despeito das determinagdes constitucionais, do debate em favor da
municipalizagdo do ensino biésico e da elevagdo da capacidade de gasto dos munici-
pios brasileiros a partir de 1988, verifica-se, pela andlise realizada, que hd um im-
passe entre estados e municipios para redefinir competéncias e ordenar a oferta de
servigos educacionais.'®

Na auséncia de programas de municipalizagdo, de iniciativa do governo fe-
deral ou dos governos estaduais, o aumento do nimero de matriculas, que vem
ocorrendo em virtude da vinculag3o de recursos ao gasto com o ensino, tem como
principal caracteristica a descoordenagdo.”® Como visto, estados e municipios
realizaram movimentos contrdrios 2 l6gica de hierarquizagdo da oferta de matri-
culas prevista constitucionalmente: aqueles aumentaram o nimero de matriculas
no ensino pré-escolar e fundamental; estes, no ensino médio.”

Conclui-se que, de 1988 a 1994, houve grande impasse na redistribui¢cdo da
oferta de matriculas entre governos estaduais e municipais, e, segundo os indicadores
de cobertura, ndo ocorreu a descentralizagdo — via municipalizagdo - do ensino
fundamental nos estados da amostra, 3 excegdo do Paran4. Por fim, contrariamente
3s teses correntes, as diferengas regionais ndo sdo fatores determinantes nos proces-

sc problcmas com bascs clcitorais. Assim, cmbora no final dos govemos Quéreia ¢ Flcury tcnham
sido adotados programas dc municipaliza¢io do cnsino, na rcalidadc cstes ndo conscguiram tradu-
2ir-sc em polfticas cfctivas c, portanto, nio sc implcmcntou ncnhuma medida que refletissc cm re-
passc dc rcsponsabilidade das matriculas cscolarcs aos municfpios. Pcla mesma mzio. os convénios
firmados com os municipios foram intcrrompidos pclas gestdes scguintcs.

(19) Provavclmentc scja cssc fato a principal motivagdo para a iniciativa do Ministério da Educagio dc.
por mcio da Emenda constitucional n® 14/96 ¢ da Lci federal n* 9.424/96, instituir o Fundcf.

(20) A dcscoordenagio dessc processo também fica clara sc sc levar cm conta a forma impositiva (c
vertical) da reforma constitucional rcalizada por iniciativa da Unido para criar o Fundef. scm um f6-
rum intcrgestor de discussio ¢ aprovagdo dessc Fundo. No sctor de saddc, difcrentementc, instituf-
ram-sc os érgdos gestores bipartites ¢ tripartitcs, como arcnas fundamentais de ncgociagio do pro-
ccsso dec descentralizagdo cntre os cntes polfticos fedcrados. No sctor de cducagdo, niio foram cons-
titufdas arcnas cspcecfficas de ncgociagio, ¢ mantcve-sc o impassc na redistribui¢do dc competéncias
cntrc as unidades da Federagdo.

(21) Ndo sc deve confundir descoordenagéo com diversidade cm cada processo de descentralizagiio.
situagdo csta quc dceriva dc outro fendmceno: a hetcrogencidade regional brasileira.
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sos de municipalizagdo do ensino e, assim, na evolu¢do quantitativa das matriculas,
nos estados da amostra.

PADRAQ DE EXPANSAQ DA MATRICULA

A Constituigdo de 1988 propde hierarquizagdo na distribui¢do das competén-
cias em todos os niveis de ensino entre as trés esferas de governo. Segundo a Carta,
cabe preferencialmente aos municipios o ensino pré-escolar e fundamental; aos esta-
dos, o ensino fundamental e médio; e a Unido, o ensino superior.

Neste item, examina-se se 0 modo como o niimero de matriculas vem aumen-
tando tem contribuido para a constitui¢do de sistemas educacionais hierarquizados
segundo essa légica. Com base nas taxas de crescimento do mimero de matriculas
em cada nivel de ensino e de governo, busca-se verificar se, apesar de a municipali-
zac¢do do ensino fundamental ainda nao ter ocorrido em cinco dos estados da amos-
tra, existem tendéncias nessa dire¢cdo que podem indicar se, a médio prazo, acontece-
r 1al redefini¢do de competéncias (Tabela 8 e Quadro 1).

TABELA 8: RS, PR, SP, BA, PE, CE - EVOLUGCAO DA OFERTA DE MATRICULAS

Em %
MATRICULAS PARTICIPACAO DAS MATRICULAS NO
(TAXA DE CRESCIMENTO: TOTAL, POR NIVEL DE ENSINO
1988-94) (1994)
Pré- Primeiro | Sequndo | Pré-escolar Primeiro Grau Segundo Grau
escolar Grau Grau 1988 | 1994 | 1988 | 1994 | 1988 | 1994
RIO GRANDE
DO SUL
Estado 31,07 25,96 66,15 55 54 a4 62 97 98
Municfpio 39,11 16,91 35,84 45 46 56 38 3 2
PARANA
Estado (79,02) (3,26) 95,10 41 10 65 53 100 100
Municipio 25,91 61,27 50,0 59 90 a5 47 0 0
SAO PAULO - I -
Estado (23,73) 20,9 99,03 15 10 90 89 97 98
Municfpio 14,8 26,44 62,95 85 90 10 11 3 2
BAHIA i
Estado 61,36 38,11 50,72 41 20 51 50 88 82
Municipio 352,63 37,45 | 132,89 59 80 49 50 12 18
PERNAMBUCO
Estado 68,33 6,46 56,50 38 38 53 52 80 79
Municlpio 67.13 11,25 61,41 62 62 47 48 20 21
CEARA
Estado 29,88 36,24 53,02 15 18 47 44 87 84
Municipio 4,88 54,68 91,25 85 82 53 56 13 16

FONTE: IPEA (1996).
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QUADRO 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - PADRAO DE DINAMISMO DO PROCESSO DE
MUNICIPALIZACAO DO ENSINO, POR NIVEL DE ENSINO

PADRAO DE DINAMISMO DO PROCESSO DE MUNICIPALIZAGCAQ®

L Pré-escolar Fundamental Médio
RIO GRANDE DO SUL

Eslado Baixo Allo Baixo

Municipio Baixo Alto Baixa
PARANA

Eslado Allo Allo Allo

Municipio Alto Allo Baixo
SAQ PAULO

Estado Alto Baixo Baixo

Municipio Alto Baixo Baixo
BAHIA

Eslado Allo Baixo Alto

Municfplo Allo Baixo Alto
PERNAMBUCO

Estado Baixo Baixo Baixo

Municlpio Baixo Baixo Baixo
CEARA

Eslado Médio Médio Médio

Municipio Médio Médio Médio

FONTE: IPEA (1996).

NOTA: (a) O padrdo de dinamismo é definido pela taxa de crescimenlo da paricipagéo percenlual das matri-
culas ofertadas pelos municipios no lolal de malriculas, no periodo 1988-94. Dinamismo alla cor-
responde a uma faxa igual ou superior a 5%; dinamismo médio camespande a um indice de au-
mento maior que 1% e menor que 5%; e dinamismo baixo carrespande a um crescimenfa igual ou
inferior 2 1%.

No Rio Grande do Sul, a rede municipal apresentou taxa de crescimento do
nimero de matriculas no ensino pré-escolar de 39%; a rede estadual, de apenas 31%.
Contudo, essas taxas de crescimento podem ser consideradas relativamente prdxi-
mas. No ensino fundamental, ¢ crescimento do nimero de matriculas ofertadas pela
rede estadual (26%) foi superior ao do niimero de matriculas ofertadas pela rede
municipal (17%). No ensino médio, a rede estadual apresentou crescimento de 66%;
a rede municipal, de apenas 36% (Tabela 8).

Para a consolidagdo de um sistema hierarquizado de ensino no Rio Grande
do Sul, 0 aumento do niimero das matriculas ofertadas pela rede municipal deveria
ser superior ao das matriculas ofertadas pela rede estadual nos niveis pré-escolar e
fundamental, o que ndo ocorreu neste 1iltimo caso.

No Rio Grande do Sul, o padrio de expansio da oferta de matriculas apre-
sentava, no final de 1996, as seguintes caracteristicas: desfavordvel 3 hierarquiza-
¢do do sistema de ensino pré-escolar (apesar de o niimero de matrfculas ofertadas
pela rede municipal ter aumentado em ritmo superior ao nimero de matriculas
ofertadas pela rede estadual, o crescimento deste foi ainda muito expressivo);
desfavordvel também 2 hierarquizagdo do sistema de ensino fundamental; e favo-
rdvel 2 hierarquizagdo do sistema de ensino médio.



110 DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

No Parand, no que se refere ao ensino pré-escolar, o mimero das matriculas
ofertadas pela rede municipal cresceu 26%, enquanto o das ofertadas pela rede esta-
dual apresentou redugdo no periodo 1988-94 (-79%).22 Também no ensino funda-
mental a esfera municipal ampliou significativamente sua oferta de matriculas
(61%), ao passo que a esfera estadual reduziu essa oferta em 3%. No ensino médio,
o nimero das matriculas ofertadas pela rede estadual cresceu 95%, contra 50% de
aumento do mimero das matriculas ofertadas pela rede municipal (Tabela 8).

Assim, no Estado do Parand, considerando-se o aumento do niimero de matri-
culas, houve efetivamente uma ‘descentralizag@o hierarquizada’ da educag¢io nos trés
niveis de ensino.

No Estado de Sdo Paulo, por sua vez, no que concerne ao ensino pré-escolar,
o niimero das matriculas ofertadas pela rede municipal cresceu 15%, ja o das ofertadas
pela rede estadual regrediu no periodo (-24%); no ensino fundamental, o niimero das
matriculas ofertadas pela rede municipal cresceu 26%; o das ofertadas pela rede esta-
dual aumentou 21%, embora os patamares estejam relativamente préximos; no ensino
médio, o montante das matriculas oferecidas pela rede estadual apresentou crescimento
de 99%, contra apenas 63% do total das matriculas oferecidas pela rede municipal
(Tabela 8). Dada a situagdo vigente em S@o Paulo no inicio do periodo em andlise, é
necessério, para a constituigdo de um sistema hierarquizado de ensino no Estado, um
aumento do nimero das matriculas ofertadas pela rede municipal muito superior ao das
matriculas ofertadas pelarede estadual no ensino fundamental, o que n3o aconteceu.

Assim, no Estado de S@o Paulo, pode-se dizer que o aumento do mimero de
matriculas foi favoravel 3 hierarquizagdo do sistema de ensino pré-escolar, desfavo-
rdvel A hierarquizagdo do sistema de ensino fundamental e favordvel 2 hierarquiza-
¢do do sistema de ensino médio.

Na Bahia, o mimero das matriculas no ensino pré-escolar ofertadas pela rede
municipal sofreu extraordinirio crescimento (353%), um aumento muito acima do
registrado para o mimero de matriculas ofertadas pela rede estadual (61%); no ensi-
no fundamental, verifica-se um patamar de crescimento similar: o mimero das matri-
culas ofertadas pela rede municipal de ensino aumentou 37,4%; o das matriculas
ofertadas pela rede estadual, 38%; e no ensino médio, a rede municipal cresceu
133%, a rede estadual, por sua vez, apresentou crescimento de 51% (Tabela 8). Com
base nesses dados, é possivel dizer que, no Estado da Bahia, o aumento do mimero
de matriculas foi favordvel a hierarquizagdo do sistema de ensino pré-escolar e des-
favordvel a hierarquizagao dos sistemas de ensino fundamental e médio.

Em Pernambuco, o nmimero das matriculas no ensino pré-escolar ofertadas
pelas redes estadual e municipal apresentou crescimento semelhante: 68% e 67%,
respectivamente. No ensino fundamental, o nimero de matriculas oferecidas pela
rede municipal cresceu 11%, um pouco acima do aumento conseguido pela rede

(22) No Estado do Paran4, diminuiu o nimcro total de matrfculas no cnsino pré-cscolar. Em 1988, o
Estado ofcreccu 92.135 vagas no cnsino pré-cscolar, distribufdas entrc governo cstadual ¢ governos
municipais; cm 1994, foram apcnas 79.391 vagas.
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estadual (6,4%), mas ambas apresentaram pequenas taxas de crescimento. No
ensino médio, os municipios abriram maior nimero de vagas do que o Estado,
ainda que essa superioridade nao tenha sido significativa: o nlimero de matriculas
ofertadas pela rede municipal cresceu 61,4%; o das ofertadas pela rede estadual,
56,5% (Tabela 8). Esses dados mostram que, em Pernambuco, o aumento do ni-
mero de matriculas foi desfavordvel a hierarquizagdo do sistema de ensino pré-
escolar, favordvel a hierarquizagdo do sistema de ensino fundamental e desfavora-
vel a hierarquizagdo do sistema de ensino médio.

Finalmente, no Estado do Ceard, o montante das matriculas no ensino pré-
escolar ofertadas pela rede estadual cresceu a um indice bem maior que o das matri-
culas ofertadas pela rede municipal: 30% e 5%, respectivamente. No ensino funda-
mental, o crescimento do nimero de matriculas ofertadas pela rede municipal
(54,6%) foi bem superior ao indice de crescimento do nimero de matriculas oferta-
das pela rede estadual (36%), assim como no ensino médio: 91% e 53%, respectiva-
mente (Tabela 8). No Cear4, o aumento do niimero de matriculas foi desfavordvel a
hierarquizagdo dos sistemas de ensino pré-escolar e médio, e favordvel a hierarqui-
zagdo do sistema de ensino fundamental.

Pelo exame do perfil de aumento da oferta de matriculas nos estados da
amostra, confirma-se que ndo houve a descentralizagdo da educagio em cinco desses
estados, no periodo de 1988-94. Ocorreu — isto sim — um aumento descoordenado da
oferta de matriculas nos diversos niveis de ensino, a partir da iniciativa dos governos
estaduais e municipais. Esse processo resultou na consolidagdo de sistemas nao-
hterarquizados de ensino.

Tal resultado pode ser explicado, em grande medida, pela auséncia de pro-
gramas ativos de descentralizagdo, capazes de ordenar o processo de aumento do
niimero de matriculas. No tnico caso em que ocorreu, de fato, uma ‘descentralizagao
hierarquizada’ (no Parand), o governo estadual havia deliberado uma politica especi-
fica para esse fim.

A necessidade de politicas ativas de descentralizagdo estd associada as carac-
teristicas do Estado brasileiro. Estados federativos, em que os executivos de todos os
niveis de governo sdo dotados de soberania politica e financeira, caracterizam-se por
grande margem de autonomia de agdo dos governos subnacionais. Diferentemente da
implementagdo de politicas ptiblicas em estados unitarios, em que a determinagdo do
nivel central é impositiva e decisiva, nos estados federativos as medidas tomadas
pelo nivel de governo mais abrangente ndo sdo necessariamente adotadas ou segui-
das pelo nivel local de governo. No caso brasileiro, a existéncia de um federalismo
competitivo, mais do que cooperativo, torna ainda mais premente a necessidade de
politicas ativas de descentralizagdo, para que se possa operar a transferéncia de res-
ponsabilidades administrativas de um nivel de governo para outro.”

(23) No caso brasilciro, a rctomada dos princfpios do federalismo na década dos 80 apresenta caracterfs-
ticas bastantc cspecfficas. A cmergéncia dc um federalismo competitivo mais do quc cooperativo ¢
um marco ccntral para sc analisar o processo de descentralizagio. Para iclhor discussido desses con-
ccitos, ver Almcida (1996).
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No caso da educagdo, a existéncia do dispositivo constitucional que vincula
percentual da arrecadagdo ao gasto das trés esferas de governo faz com que medidas
de descentralizagao fiscal e financeira tenham impacto automatico sobre os recursos
destinados ao setor, uma vez que alteram o volume de receita disponivel de cada nivel
de governo e, por conseqiiéncia, 0 montante a ser aplicado no setor. Este foi o caso da
descentralizag3o fiscal promovida pela Constituicdo de 1988, que elevou o nivel de
receita disponivel dos municipios e induziu o aumento da oferta de matriculas.

As determinagdes constitucionais de 1988 causaram o aumento do nimero das
matriculas ofertadas pelas esferas estadual e municipal de governo, porém n3o foram
suficientes para levar a constitui¢ao de sistemas de ensino preferencialmente hierar-
quizados. O que ocorreu — em decorréncia da incapacidade dos governos estaduais e
federal de criar espagos politicos, institucionais e administrativos de negociagao, e
em virtude da inexisténcia de atores politicos capazes de coordenar esse processo —
foi o aumento descoordenado do nimero de matriculas. Assim, houve grande impas-
se nas relagdes entre estados e municipios, para a redefinicdo de competéncias no
setor de educag@o.

Se persistirem essas tendéncias, certamente se conformardo, na maioria dos
estados brasileiros, sistemas de ensino n3o-hierarquizados, o que certamente fomen-
tard a ineficiéncia administrativa e financeira, e reduzird ainda mais as possibilidades
de o sistema publico de ensino ser eficaz e equanime.

POLITICAS E PROGRAMAS EDUCACIONAIS IMPLEMENTADOS
PELOS ESTADOS

RIO GRANDE DO SUL

A elaborag@o de uma politica de descentralizagao da educag@o no Rio Grande do
Sul percorreu um longo caminho: iniciou-se pela instituigao legal da matéria na Cons-
tituigao estadual; prosseguiu lentamente mediante atividades conjuntas desenvolvidas
pelo Estado e municipios; e completou-se com a Lei n® 10.576, que criou o Grupo de
Assessoramento Estadual® e deu origem a uma efetiva politica de municipalizag3o.

Além disso, formou-se nesse periodo um movimento em prol da municipaliza-
¢3o do ensino na Famurs, no Conselho de Secretdrios Municipais de Educagdo
(Conseme) e na Undime, o que proporcionou a criagdo de conselhos municipais,
planaos plurianuais e de carreira do magistério nos municipios. Essas medidas prepa-

(24) Essc grupo € responsivel pela adogdo de medidas cspecificas ao processo de municipalizagéo,
referentes ao gasto anual por aluno, ao iransporte cscolar, a formas compensatérias a screm ofereci-
das aos municipios ctc. Essa iniciativa é complementar ao Fundef, criado ecm 1996 pclo govemo fe-
deral. Como o Grupo dc Asscssoramento foi criado em 1995 — portanto. ano quc ndo faz partc do
periodo dc andlisc deste trabalho -, ndo ¢ possivel cxaminar aqui o resultado de sua agdo sobre o
comportamento da oferta de matriculas.
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raram institucionalmente os municipios para a descentralizag3o, o que favoreceu o
processo de municipalizagdo do ensino.

Contudo, como j4 ressaltado, tais iniciativas® n3o apresentaram nenhum im-
pacto sobre a distribuigdo da oferta de matriculas; ao contrério, o aumento do niime-
ro de matriculas no Rio Grande do Sul n3o foi favorével a instituigdo de um sistema
hierarquizado de ensino.

PARANA

O Estado do Paran4 destaca-se por ter implementado um programa de descen-
tralizagdo que hierarquizou seu sistema estadual de ensino. Este foi resultado de
forte determinagdo da burocracia estadual no periodo 1991-94, que desenvolveu uma
politica de municipalizagdo completa. Tal politica teve como caracteristicas:

® determinagdo do governo estadual de, a partir de 1992, nao mais oferecer

vagas na primeira série do ensino fundamental; e, a partir de 1993, na se-
gunda série. Essa decisdo foi unilateral, sem consulta nem discussdo com
os municipios;
¢ implantagdo de um sistema de financiamento 2 descentralizag3o do ensino,
baseado no comprometimento do Estado em repassar aos municipios um
valor especifico, referente ao custo por aluno, para cada matricula no ensi-
no fundamental oferecida pela rede municipal. Tal medida foi fundamental
para incentivar os municipios a criar novas vagas nesse nivel de ensino;
e estabelecimento de convénios para apoio técnico, pedagégico e de gestio
aos municipios que municipalizarem o ensino fundamental; e

® desenvolvimento e estimulo a autonomia escolar, por meio de programas de
capacitagdo para o desenvolvimento de planos diretores para cada escola,
com o apoio técnico e financeiro da Secretaria de Estado da Educaggo.*

SAO PAULO

Em Szo Paulo, no periodo 1988-94, ocorreu apenas a municipalizag3o do ensino
pré-escolar. Assim, o Estado continua a destacar-se pelo alto indice de ‘estadualizagao’
da oferta de vagas no ensino fundamental. Isso pode ser devido & formagao de uma
coalizdo antimunicipalizag3o constituida por setores do sindicalismo dos professores e

(25) Essas iniciativas foram dccorrentes das scguintes cxigéncias cstabelecidas nas Disposi¢ées Transit6-
rias da Constitui¢do do Estado: os municfpios devem comprovar a aplicagdo no cnsino de 25% dc
suas rcccitas de impostos ¢ transfcréncias, bem como a cxisténcia ¢ o funcionamento de Plano de
Carrcir; instituir Consclho Municipal de Educagio; ¢ claborar planos plurianuais de educagao, a sc-
rem aprovados por cssc Consclho.

(26) A Sccretaria da Educagio do Paroné trabalhou durante cssc periodo pam aprovar o projcto
‘Qualidade no Ensino Bdsica', a ser financiado pclo Banco Mundial. O financiamento, de USS 90
milhdcs, foi concedido em 1994, para apoiar o processo de descentralizagio cautonomia da cscola.
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pela burocracia do Executivo estadual e dos executivos municipais, que ndo permitem
o desenvolvimento de politicas de municipalizagdo, nem mesmo a discussdo sobre as
distorgdes existentes no sistema de ensino (IPEA, 1996).

Foram municipalizados, mediante convénios, o transporte escolar e algumas
agdes concernentes A rede fisica de ensino (reforma e ampliagdo de escolas).” As
demais importantes agdes de politica educacional ficaram por conta do governo
estadual, que é responsdvel por 90% das matriculas no ensino fundamental. Os mu-
nicipios desenvolveram seus programas com total autonomia em relagdo ao governo
estadual, circunscritos a seus espagos territoriais. Embora a Secretaria de Estado da
Educacido tenha iniciado em 1995 um programa de municipalizagdo do ensino, este
era muito frégil e indeterminado, e acabou sendo totalmente modificado a partir da
criagdo do Fundef. Na verdade, Sdo Paulo caracteriza-se pela falia de agGes cooperati-
vas entre Estado e municipios. Com isso, prevalece em Sao Paulo um processo extre-
mamente conturbado e disputado politicamente entre Estado e municipios.

BAHIA

O Estado da Bahia ‘experimentou’ um programa de municipalizagao do ensi-
no apenas nas décadas dos 70 e 80. Tratou-se de um programa do governo federal,
desenvolvido com recursos internacionais e voltado principalmente ao ensino rural.
Esse programa possibilitou a expansdo da rede fisica de ensino — e, depois, a cessdo
da rede aos municipios -, sobretudo das quatro primeiras séries do ensino funda-
mental. O sucesso desse programa deveu-se ao fato de ele ter sido implementado
principalmente nos municipios mais pobres, menos populosos e mais distantes dos
p6los administrativos. Esse processo foi chamado de ‘municipalizagdo perversa’
(IPEA, 1996).

PERNAMBUCO

Nesse Estado, o governo também n3o adotou um programa deliberado e ativo
de descentralizagdo da educagdo. Na verdade, de 1987 a 1990, implementou um
programa de desconcentragdo administrativa, no dmbito da prépria Secretaria de
Estado da Educagdo (IPEA, 1996).

(27) A maior ¢ mais bem-succdida agdo de descentralizagdo foi rcalizada durante o governo Montoro
(1982-86): a municipalizagio da mcrenda cscolar. Duas caracleristicas desse proccsso merccem
destaque: um sistema de financiamento que determinava o gasto por aluno, quc o Estado sc
compromctia a rcpassar a0 municfpio; ¢ o fato dc o processo ter sido apoiado por um vasto pro-
grama dc divulgagdo ¢ apoio técnico por partc do Estado, recalizado pcla Fundagdo Faria Lima -
Centro dc Estudos ¢ Pesquisas da Administragio Municipal (Ccpam). Estas duas mcdidas ~ fi-
nanciamento 3 descentralizagdo c apoio técnico ~ sdo fundamentais para o sucesso dos projctos
dc descentralizagdo.
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Esse programa visava, por um lado, a modificar préticas clientelistas na elei-
¢do dos diretores de escola, na lotagdo de funciondrios, na distribuigao de gratifica-
¢Oes e na concessdo de bolsas de estudo; por outro lado, buscava melhorar e aumen-
tar a participagao dos docentes e da comunidade nas a¢des de planejamento fisico e
pedagdgico.

O processo de desconcentragdo teve nos féruns itinerantes de educagio o seu
instrumento de maior visibilidade.?® Tais féruns foram importantes para criar as
precondigdes para um futuro processo de descentralizagdo, mas, de fato, este ndo
aconteceu durante o periodo 1988-94.

De 1991 a 1994, retrocedeu a politica de desconcentragao, que visava a maior
participagdo e articulag@o dos diversos segmentos e entes governamentais envolvidos
na politica educacional do Estado. Também n3o existiu uma politica ativa de des-
centralizagdo, com impacto na distribuigao da oferta de matriculas.

CEARA

O expressivo aumento do nimero de matriculas no Estado do Cear4, no perio-
do 1988-94, foi devido 2 necessidade de cobrir os elevados déficits educacionais
existentes até a década dos 80. Em 1994, o indice de matriculados chegou a 93,3%
da populagdo em idade escolar e praticamente se universalizon o acesso ao ensino
fundamental.

Até 1990, vigorava no Estado um programa de municipalizag3o voltado para o
ensino rural, assentado em empréstimos de organismos multilaterais. O projeto pre-
via que, uma vez prestada assisténcia técnica e pedagégica pelo governo do Estado e
tendo este recuperado a rede fisica de ensino com recursos internacionais, os muni-
cipios deveriam assumir a prestagdo dos servigos educacionais por conta prépria. No
entanto, os municipios apresentaram grande resisténcia a essa politica do governo
estadual (IPEA, 1996).

A partir de 1990, o governo do Estado implementou o Programa de Munici-
palizagdo do Ensino Piblico no Cear4, que foi substituido em 1991 pelo Programa
de Cooperagdo Estado-Municipio. Mas, apesar da existéncia desses programas, a
municipalizagdo do ensino ndo avangou.

Em 1993, o Conselho Estadual de Educagao, visando a superar o impasse en-
tre Estado e municipios, realizou um encontro, no qual a Associagao dos Municipios
e a Undime comprometeram-se com a municipalizagdo do ensino. Esse tipo de
evento repetiu-se regionalmente (seis reunides), e, em 1995, foi instituido legalmente
o ‘Projeto de Municipalizagao do Ensino’. Como nos demais estados, no entanto, os
resultados obtidos mostram que o processo de municipalizagao € ainda incipiente.

(28) Os fé6runs itincrantes de cducagilo, realizados scmestralmente nas Dclcgacias Regionais de Ensino
(DERE), foram considcrados o maior instrumenta dc politica cducacional ¢ a maior inovagiio dessa
gestdo. Para mais dctalhes, consultar IPEA (1996).
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CONCLUSOES

Muito se tem dito sobre a descentralizagdo da politica educacional no Brasil.
Nessa discussao, a municipalizagdo do ensino fundamental ocupa lugar de destaque,
j4 que a meta das reformas € uma distribuigdo intergovernamental de competéncias
mais racional, baseada em sistemas hierarquizados de ensino. Essa concepgao estd
presente na prépria distribuicao preferencial de competéncias prevista na Constitui-
¢ao de 1988.

Além disso, a Carta constitucional estabelece a vinculagao de percentual da ar-
recadagao ao gasto com a educagao, em todos os niveis de governo, de modo a ga-
rantir patamares minimos de investimento na formagao das novas geragdes.

Como foi visto, as determinagGes constitucionais nao foram suficientes para
garantir a elevagdo dos patamares de gasto com a educagdo nos estados da amostra.
Tomado qualquer indicador do gasto, sua trajetéria foi declinante. No entanto, exis-
tem fortes evidéncias de que esse tipo de desembolso cresceu sistematicamente, ao
longo do periodo 1988-94, nos municipios pertencentes aos estados da amostra.

Esse aumento do gasto dos municipios, porém, nao contribuiu para a hierar-
quizagdo dos sistemas de ensino. Na auséncia de espagos institucionais de negocia-
¢do e decisdo para uma nova distribui¢do de competéncias, gerou-se um impasse
nas relagGes entre estados e municipios, cujo resultado foi o aumento descoorde-
nado do niimero de matriculas e, por conseqgiiéncia, a formagao de sistemas esta-
duais de ensino ndo-hierarquizados. Ou seja, os governos estaduais reduziram seus
gastos com a educagao, mas aumentaram a oferta de vagas no ensino pré-escolar e
fundamental, com a conseqiiente queda dos niveis de gasto por aluno. Os munici-
pios, por sua vez, elevaram seus gastos abrindo novas vagas, predominantemente
nos ensinos pré-escolar e médio, bem como gastando recursos em atividades ndo
diretamente ligadas 2 educacgao.

Assim, na maioria dos estados da amostra, ndao ocorreu um efetivo processo de
descentralizagao da educagdo, ou de municipalizagdo do ensino. Também nio se
modificaram os padrdes existentes, em 1988, de oferta dos servigos educacionais,
nos estados da amostra. Como ja se frisou, existiu apenas um processo de aumento
descoordenado do nimero de matriculas.

Apenas o Parand conseguiu implementar um processo de descentralizagao da
educagao e constituir um sistema hierarquizado de ensino. Nesse Estado, implantou-
se, no inicio dos anos 90, uma politica deliberada de transferéncia, para os munici-
pios, da rede estadual de ensino basico. Essa politica, com base em um programa de
financiamento 2 descentralizag@o e de apoio técnico e administrativo, alterou signifi-
cativamente o perfil de distribuigao das matriculas existente em 1988.

Essas evidéncias levam a crer que a descentralizagdo das atividades do setor
educacional ainda estd por ser feita.
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO DO TESOURO DO ESTADO E GASTOS EM

RELAGAO AO PIB ESTADUAL

Em RS mll e em %

1987 1988 1989 1990
RIO GRANDE DO SUL
PiB 914.148.746 734.193.317 941.881.990 | 1.080.686.749
Gasto do Tesouro 38.991.432 38.741.049 40.407.233 39,132.557
Gasto do Tesouro/PIB (%) 4,27% 5.28% 4,29% 3.69%
PARANA
PiB 758.138.860 632.724.260 564.215.970 594.811.960
Gasto do Tesouro 27.385.727 27.501.793 28.224.034 27.865.350
Gasto do Tesouro/PIB (%) 3,61% 4.35% 5,00% 4,68%

SAQ PAULO
PIB

4.862.921.000

4.139.834.000

5.094.478.000

5.461.825.000

Gasto do Tesouro 193.130.865 1868.385.988 196.803.289 187.480.229
Gasto do Tesouro/PIB (%) 3.97% 4.55% 3.86% 3.43%
BAH!A
PIB s. L s. . s. i s.i.
Gasto do Tesouro s.l. 33.092.790 33.941.380 31.511.937
Gasto do Tesouro/PIB (%) s. | s.l. s. l. s. l.
PERNAMBUCO
PIB 405.274.296 335.181.112 307.463.179 388.750.088
Gasto do Tesouro 14.513.500 15.035.921 15.754.250 16.048.111
Gasto do Tesouro/PIB (%) 3.58% 4,49% 5,12% 4,13%
CEARA
PIB 438.665.494 301.137.759 296.205.880 295.772.006
Gasto do Tesouro 9.072.319 9.680.165 10.415.857 10.436.689
Gasto do Tesouro/PIB (%) 2,07% 3.21% 3.52% 3.53%
1991 1992 1993 1994
RIO GRANDE DO SUL
PIB 765.892.878 902.881.989 838.940.489 796.896.847
Gasto do Tesouro 37.844.224 41.094.648 44.518.064 45.810.950
Gasto do Tesouro/P1B (%) 4,.94% 4,55% 531% 5.75%
PARANA
PIB 606.730.040 586.653.290 593.563.750 649.151.160
Gasto do Tesouro 26.846.592 27.225.661 30.072.714 31.706.050
Gasto do Tesouro/PIB (%) 4,42% 4,64% 5.07% 4.88%
SAQO PAULO
PIB 4.468.877.000 4.451.794.000 4.391.091.000 4.169.435.000
Gasto do Tesouro 184.797.006 181.895.032 190.056.915 199.973.300
Gasto do Tesouro/PIB (%) 4,14% 4,09% 4,33% 4,80%
BAHIA
PIB s.l. s. L s. I s. i
Gaslo do Tesouro 29.351.195 30.238.194 31.380.809 31.763.502
Gasto do Tesouro/PIB (%) s. I s. I. s. L S. I.
PERNAMBUCO
PIB 338.448.352 271.920.292 522.282.601 267.183.899
Gasto do Tesouro 15.509.364 15.309.108 15.166.526 16.325.647
Gasto do Tesouro/PIB (%) 4,58% 5.63% 2.90% 6.11%
CEARA
PIB 263.158.787 260.570.436 340.680.654 302.463.570
Gasto do Tesouro 10.749.790 10.882.012 11.402.172 12.119.369
Gaslo do Tesouro/PI1B (%) 4,08% 4,18% 3.35% 4.01%

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, Sel, Funda] e Iplance (apud IPEA, 1996). Elabarag8o: Fundap.
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO TOTAL COM A EDUCAGAO, TRANSFE-
RENCIAS FEDERAIS E QUOTA ESTADUAL DO SALARIO-EDUCAGAO

Em RS mll de dezembro de¢ 1995" e em %
1986 1987 1988 1989 1990
RIO GRANDE DO SUL
Total 1.174.482 922.431 744.998 955.059 1.083.610
Convénio MEC/FNDE/FAE 13.905 8.255 4.588 2.806 10.954
Participagdo 1,18% 0,89% 0,62% 0,29% 1,01%
QESE 54.455 64.101 62.034 44,370 66.054
Panticipagao 4,64% 6,95% 8,33% 4,65% 6.10%
PARANA
Total S.i. 893.901 810.973 845.567 753.184
Convanio MEC/FNDE/FAE S.i. s. . S. i S.i. s. I
QESE s. | 43.406 34.768 31.315 53.690
Panticipagdo 4,86% 4,29% 3,70% 7.13%
SAO PAULO
Toial 4.645.890 | 4.862.921 | 4.139.834 | 5.094.478 5.461.825
Convénio MEC/FNDE/FAE 18.323 7.993 7.245 1.683 104
Participagao 0,39% 0,16% 0,18% 0,03% 0,00%
QESE 478.765 445.021 397.105 304.137 360.025
Participagdo 10,31% 9,15% 9,59% 5,.97% 6.59%
BAHIA
Total S. 0. s. . 182.475 186.298 s.i.
Convénio MEC/FNDE/FAE s. | s. | 18.445 77.209 S.i.
Participagao s. l. s. I 10,11% 41,44% S.i.
QESE s. I 58.598 42.386 46.213 31.834
Participagdo s. I S. i. 23,23% 24,81% s. .
PERNAMBUCO )
Total 569.649 405.274 335.181 307.463 388.750
Convénlo MEC/FNDE/FAE 56.696 21.145 5.707 10.966 2.951
Particpagao 9,95% 5,22% 1,70% 3.57% 0,76%
QESE 22.161 20.596 14.542 11.907 18.903
Participagdo 3,89% 5,08% 4,34% 3.87% 4,86%
CEARA o
Total s.i 438.665 301.138 296.206 295.772
Convénio MEC/FNDE/FAE S.i 0 0 6.620 162
Participagio 2,23% 0,05%
QESE S.i 6.714 5.851 2.235 10.902
Participagdo 1,53% 1,94% 0,75% 3,69%

NOTA: (a) Valores deflaclonados pelo :GP-DI da FGv (c!. metodolagla Indicadores iEsp, n. 51, malo de 1996,

p. 38).

continua
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO TOTAL COM A EDUCAQEO._THANSFE-
RENCIAS FEDERAIS E QUOTA ESTADUAL DO SALARIO-EDUCAGAQO

conlinuagao Em RS mil de dezembro de 1995° e em %
1991 1992 1993 1994
RIO GRANDE DO SUL
Total 781.158 915.799 851.901 808.894
Convanlo MEC/FNDE/FAE 4.487. 4.156 15,837 29.407
Participagao 0.57% 0.45% 1,86% 3,64%
QESE 91.617 149.563 114.615 74.698
Particlpagao 11,73% 16,33% 13,45% 9,23%
PARANA :
Total 726.163 526.777 709.578 772.656
Convénio MEC/FNDE/FAE s. . s.i. s. L. s.i.
OESE 46.496 46.730 39.386 46.952
Participagio 6.40% 8,87% 5,55% 6,08%
SAO PAULO
Total 4.468.877 4.451.794 4.391.091 4.169.435
Convanio MEC/FNDE/FAE 11.762 1.003 16.501 55.429
Participagio 0,26% 0.02% 0.38% 1,33%
QESE 356.356 302.461 302.076 423,736
Participagao 7.97% 6.79% 6.88% 10,16%
BAHIA
Total 350.142 526.313 521.886 474.558
Convénio MEC/FNDE/FAE 15.636 34.887 49.625 55.699
Participagio 4,47% 6.63% 9,51% 11,74%
QESE 35.248 32.646 43.585 39.096
Participag3o 10,07% 6,20% 8,35% 8.24%
PERNAMBUCO
Total 338.448 271.920 522,283 267.184
Convanio MEC/FNDE/FAE 7.013 5.572 233.455 7.807
Participagio 2,07% 2,05% 44,70% 2,92%
QESE 21.241 10.249 10.912 16.232
Panticlpagao 6.28% 3,77% 2,09% 6,08%
CEARA
Total 263.159 260.570 340.681 302.464
Convénio MEC/FNDE/FAE 5.351 6.781 21.409 14.005
Participagio 2,03% 2,60% 6,28% 4.63%
QESE 11.827 3.853 3.455 8.358
Panticlpagio 4,49% 1,48% 1,01% 2,76%

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, SEI, Funda e Iplance (apud IPEA, 1996). Elaboragdo: Fundap.
NOTA: (a) Valores deflacionados pelo IGP-DI da FGv (cf. metodologia Indicadores IEsP, n. 51, malo de 1996,
p. 38).



122 DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

TABELA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE - NUMERO DE MATRICULAS E iNDICE DE EVASAO E
REPETENCIA ESCOLAR, POR NIVEL DE ENSINO

RESPONSAVEL RIO GRANDE DO SUL PARANA
PELAS MATRICULAS 1988 1991 1994 1988 1991 1994
GOVERNO FEDERAL !
Pré-escola 153 123 | 27 1.135 1.033 475
Primeiro Grau 1.290 1.676 1.632 810 1.161 962
Evasao 10,73% 11.48% 10,72% 21,60% 15.33% 24,64%
Hapaléncia 15.04% 15,04% 16,24% 27.65% 23,00% 24,43%
Segundo Grau 8.595 8.884 9.808 6.060 6.056 8.327
Evasao 10,15% 12,95% 10,72% 9,06% 2,68% 2,25%
Repeténcia 15.01% 12,43% 13.02% 0,40% 0.21% 0,23%
Total de Matriculas 10.038 10.683 11.711 8.005 8.250 9.764
GOVERNO ESTADUAL
Pré-escola 46.944 51.761 61.528 37.754 33.390 7.920
Primeiro Grau 755.889 826.903 952.145 927.612 988.398 897.350
Evasao 10,19% 8,98% 8,04% 14,94% 13,.37% 12,39%
Repeténcia 17,99% 16,00% 14,31% 18,77% 15,62% 18,40%
Segundo Grau 134.286 152.894 223.117 134.942 186.432 263.274
Evasao 21,10% 19,86% 17,68% 26,69% 24,62% 23,46%
Repeténcia 14,95% 15,30% 13.86% 10,18% 9,45% 12,63%
Total de Matrlculas 937.119 | 1.031.558 | 1.236.790 | 1.100.308 | 1.208.220 | 1.168.544
GOVERNO MUNICIPAL
Pré-escola 38.019 45.039 52.889 54.381 66.409 68.471
Primeiro Grau 497.315 580.931 581.415 497.130 597.618 801.711
Evasao 7.95% 6.42% 5,67% 11,31% 8.58% 7.83%
Repeténcia 20,59% 17.96% 15,10% 19,49% 17,06% 18,00%
Segundo Grau 3.493 4.312 4.745 188 501 282
Evasao 21,79% 15,00% 14,45% 9,57% 14,57% 17,.73%
Repeténcia 20,84% 18,97% 14,63% 0,53% 3.39% 6,03%
Total de Matriculas 538.827 630.282 639.049 551.699 664.528 870.464

conlinua
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TABELA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE - NUMERO DE MATRICULAS E INDICE DE EVASAO E
REPETENCIA ESCOLAR, POR NiVEL DE ENSINO

continua¢éo
RESPONSAVEL SAQ PAULO BAHIA
PELAS MATRICULAS 1988 1991 1994 1988 1991 1994

GOVERNO FEDERAL

Pré-escola - - - 1.110 722 691

Primeiro Grau - - - 6.473 1.432 1.083
Evasdo - - - s. . 17,00% 5,00%
Repeténcia — - - s. I 25,00% 25,40%

Segundo Grau - - - 1.163 1.000 3.511
Evasao - - - S.i. 5,00% 3,79%
Repeténcia - - - S.i. 4,00% 18,83%

Tolal de Matriculas - - - 8.746 3.154 5.285

GOVERNO ESTADUAL

Pré-escola 84.649 65.705 64.560 62.472 56.202 100.804

Primeiro Grau 4.367.283 | 4.917.735 | 5.280.220 927.831 | 1.024.586 | 1.281.464
Evasdo 13,75% 11,82% 8,88% - 15,00% 16,00%
Repeténcia 19,22% 15,75% 14,09% - 22,00% 24,50%

Segqundo Grau 597.305 778.208 | 1.188.820 121.633 144.663 183.326
Evasao 24,29% 22,28% 18,89% - 18,00% s. k.
Repeténcia 10,81% 9,67% 10,80% - 15,00% 16.00%

Total de Matriculas 5.049.237 | 5.761.648 | 6.533.600 | 1.111.936 | 1.225.451 | 1.385.779

GOVERNO MUNICIPAL

Pré-escola 493.022 587.100 565.976 89.141 130.308 403.481

Primeiro Grau 511.102 587.196 646.230 921.347 976.954 | 1.266.393
Evasdo 6.71% 5.45% 6,09% - 15,00% 17.00%
Repeténcia 20,0% 12,0% 10,6% - 24,0% 21,1%

Segundo Grau 16.756 21.263 28.359 17.210 23.928 40.081
Evasao 21,03% 19,84% 16,16% - 14,00% S.i.
Repeténcia 11,62% 7.56% 9,36% - 11,60% 13,00%

Total de Matriculas 1.020.880 | 1.195.559 | 1.240.565 | 1.027.698 | 1.131.190 | 1.673.385

conlinua



124 DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

TABELA 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE - NL’JMEQO DE MATR{CULAS E INDICE DE EVASAO E
REPETENCIA ESCOLAR, POR NiVEL DE ENSINO

continuacao
RESPONSAVEL PERNAMBUCO CEARA
PELAS MATRICULAS 1988 1991 1994 1988 1991 1994
GOVERNO FEDERAL
Pré-escola 1.782 532 616 4.931 404 465
Primeiro Grau 1.462 1.592 1.661 4.961 1.184 140
Evasao 11,97% - 6,26% - - -
Repeténcia 29,00% 20,54% 5,48% - - -
Segundo Grau 6.163 8.201 9.928 3.439 2.801 3.263
Evasao 1,01% - 4,26% - - -
Repeténcia - 0,78% - - - -
Total de Matrlculas 9.407 10.325 12.205 13.331 4.389 3.868
GOVERNO ESTADUAL
Pré-escola 46.814 42.287 78.800 61.353 85.378 79.687
Primeiro Grau 675.422 692.500 719.072 360.125 380.511 490.638
Evasdo 18,53% 20,34% 18,44% 18,60% 15,90% -
Repeténcia 23,20% 24,89% 16,84% 19,50% 21,30% 17,00%
Segundo Grau 90.135 140.743 141.065 51.594 57.571 78.950
Evasao 29,24% 21,88% 26,30% - - -
Repeténcia | - 12,41% - - - -
Total de Matriculas 812.371 875.530 938.936 473.072 523.460 649.275
GOVERNO MUNICIPAL
Pré-escola 76.432 101.063 127.742 346.081 377.425 362.980
Primeiro Grau 599.401 649.517 666.807 401.826 492.185 621.528
Evasao 24,12% 20,25% 19,22% 17,10% 18,90% -
Repeténcia 23,22% 26,52% 21,62% 18,50% 23,10% 18,40%
Segundo Grau 23.237 37.051 37.507 7.736 12.139 14.795
Evasao 24,27% 19,83% 20,23% - - -
Repeténcia - 7.27% - - - -
Total de Matriculas 699.070 787.631 832.057 755.643 881.749 999.303

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, Sel, Funda] e Iplance (apud I1PEA, 1996). Elaborag&o: Fundap.
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TABELA 4: RS, PR, SP, BA, PE, CE — NUMERO DE MATRICULAS E PARTICIPACAO DE
ESTADOS E MUNICIPIOS NA OFERTA DE VAGAS, POR NiVEL DE ENSINO

RIO GRANDE DO SUL PARANA

1988 1991 1994 1988 1991 1994
TOTAL DAS 1.475.946 | 1.661.840 | 1.875.839 | 1.652.007 | 1.872.748 | 2.039.008
MATRICULAS
Part. Estadual (%) 63% 62% 66% 67% 65% 57%
Part. Municipal (%) 7% 38% 34% 33% 35% 43%
PRE-ESCOLA 84.963 96.800 114.417 92,135 99.799 76.391
Pari. Esladual (%) 55% 53% 54% 41% 33% 10%
Part. Municipal (%) 45% 47% 46% 59% 67% 90%
PRIMEIRO GRAU 1.253.204 | 1.407.834 | 1.533.560 | 1.424.742 | 1.586.016 | 1.699.061
Pari. Estadual (%) 60% 59% 62% 65% 62% 53%
Part. Municipal (%) 40% 41% 38% 35% 38% 47%
SEGUNDO GRAU 137.779 157.206 227.862 135.130 186.933 263.556
Pan. Estadual (%) 97% 97% 98% 100% 100% 100%
Par. Municipal (%) 3% 3% 2% 0% 0% 0%

SAQ PAULO BAHIA

1988 1991 1994 1988 1991 1994
TOTAL DAS 6.070.117 | 6.957.207 | 7.774.165 | 2.139.634 | 2.356.641 | 3.275.549
MATRICULAS
Panrt. Estadual (%) 83% 83% 84% 52% 52% 48%
Pari. Municipal (%) 17% 17% 16% 48% 48% 52%
PRE-ESCOLA 577.671 652.805 630.536 151.613 186.510 504.285
Parl. Estadual (%) 15% 10% 10% 41% 30% 20%
Parl. Municipal (%) 85% 90% 90% 59% 70% 80%
PRIMEIRO GRAU 4.878.385 | 5.504.931 | 5.926.450 | 1.849.178 | 2.001.540 | 2.547.857
Pan. Estadual (%) 90% 89% 89% 50.2% 51% 50%
Pad. Municipal (%) 10% 1% 1% 49,8% 49% 50%
SEGUNDO GRAU 614.061 799.471 | 1.217.179 138.843 168.591 223,407
Pari. Esladual (%) 97% 97% 98% 88% 86% 82%
Pari. Municipal (%) 3% 3% 2% 12% 14% 18%

PERNAMBUCO CEARA

1988 1991 1994 1988 1991 1994
TOTAL DAS 1.511.441 | 1.663.161 | 1.770.993 | 1.228.715 | 1.405.209 | 1.648.578
MATRICULAS
Pari. Estadual (%) 54% 53% 53% 39% 7% 39%
Parl. Municipal (%) 46% 47% 47% 61% 63% 61%
PRE-ESCOLA 123.246 143.350 206.542 407.434 462.803 442.667
Panl. Estadual (%) 38% 29% 38% 15% 18% 18%
Part. Municlpal (%) 62% 71% 62% 85% 82% 82%
PRIMEIRO GRAU 1.274.823 | 1.342.016 | 1.385.879 761.951 872.696 | 1.112.166
Pari. Esladual (%) 53% 52% 52% 47% 44% 44%
Pari. Municipal (%) 47% 48% 48% 53% 56% 56%
SEGUNDO GRAU 113.372 177.794 178.572 59.330 69.710 93.745
Part. Estadual (%) 80% 79% 79% 87% 83% 84%
Parl. Municipal (%) 20% 21% 21% 13% 17% 16%

FONTES: FEE, Ipardes, Fundap, SEI, Funda) e Iplance (apud IPEA, 1996). Elabora¢do: Fundap.



DESCENTRALIZAR E UNIVERSALIZAR A
ATENCAO A SAUDE

Marta Arreiche
Vicente Rodriguez

A DESCENTRALIZAGAO DA POLITICA NACIONAL DE SAUDE

Bandeira do movimento sanitarista desde o final da década dos 70, a descentrali-
zacdo da politica nacional de saiide — assim como a universalizagdo do acesso aos
servigos — consolidou-se como um principio de gestdo a partir da VIII Conferéncia
Nacional de Saiide em 1986 e da Constituigdo de 1988. Desde entdo, um conjunto — as
vezes errdneo — de leis, normas operacionais e portarias ministeriais vem regulamen-
tando o processo, ainda em curso, de institucionalizagdo de medidas e procedimentos
do sistema piiblico de prestagdo de servigos.'

Na primeira metade dos anos 80, com a implementagdo das Agdes Integradas
em Saide (AIS), estratégia destinada a enfrentar os problemas de gestdo causados
pela superposi¢do e ‘pulverizagdo’ de fungdes e recursos, deram-se passos impor-
tantes rumo 2 descentralizag@o.

Seu impulso efetivo, contudo, deu-se apenas com a implantagdo do Sistema
Unificado e Descentralizado de Saiide (SUDS), quando, por meio de convénios, os
estados incorporaram: as fungdes das superintendéncias regionais do Instituto Nacio-
nal de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps) (convénios e pagamentos

(1) Os autores agradccem a Ligia Bceira, Sérgio Piola ¢ Zairo Chcibub os comentirios & versao original
deste trabalho.
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de servigos das redes conveniadas); a rede prépria de atendimento do Inamps; e os
funciondrios deste 6rgdo (incorporados em grande parte aos quadros do servigo
estadual). Nesse periodo, reforgou-se a fungdo dos estados na gestdo do sistema, pois
as secretarias estaduais de saide passaram a gerir a rede prépria do Inamps e parte
da rede privada conveniada.

Favorecido pela correlagao politica pré-reformas, que se verificou no inicio do
govermo Sammey, o movimento em favor da estadualizagdo da politica de saide foi,
porém, sensivelmente reduzido com a mudanga dos quadros dirigentes do Ministério
da Saide e da diregdo nacional do Inamps, na segunda metade desse governo. Mais
que isso, o processo foi abruptamente interrompido em 1991, quando o govermno
federal — simultaneamente a uma redugdo de recursos da ordem de US$ 3 bilhGes no
periodo 1990-92 (Piola e Camargo, 1993) — voltou a assumir a administragdo e o
repasse de recursos para a rede conveniada e estabeleceu uma relagio direta com os
municipios, reduzindo a participagdo dos governos estaduais.

A partir de 1990, ocorreu um processo negociado de institucionalizagdo pro-
gressiva da descentralizagdo. A Lei Organica da Saiide (LOS), de 1990, e, posterior-
mente, as normas operacionais bisicas (NOB)? aprimoraram a gestdo pluriinstitucio-
nal, com a criagdo de conselhos, em ambito nacional, estadual e municipal, respon-
sdveis pelas diretrizes politicas do setor. A criagdo das comissdes bipartites e tripar-
tites de gestores consolidou o processo de negociagdo entre os diferentes niveis de
governo. Definiu-se explicitamente o municipio como gestor especifico dos servigos,
e estabeleceram-se os diferentes niveis de adesio dos municipios ao Sistema Unico
de Saide (SUS), bem como as responsabilidades e as formas de repasses de recursos
que lhes cabem.

A estratégia da descentralizagdo fortalece a relagdo do governo federal com os
municipios e permite graus diferenciados de responsabilidade sobre a gestdo dos
servigos. A municipalizagdo dos servigos de saiide somente pode ocorrer por solici-
tagdo do municipio e segundo uma das trés formas de ades3o previstas: gestdo inci-
piente, parcial ou semiplena dos servigos (Quadro 1).

Para o municipio aderir ao processo de municipalizagdo dos servigos de satide
(seja em qualquer uma das formas de ades@o previstas), ele tem de instituir um érgdo
local (o Conselho Municipal de Saide) e encarregd-lo da gestdo da politica de satide.
Esse conselho deve ser constituido por prestadores e usudrios, e ter representagdo
paritdria. Tem de instituir também o Fundo Municipal de Saiide, 6rgdo que viabiliza
as transferéncias de recursos ‘fundo a fundo’ (em geral, tais transferéncias implicam
determinada contrapartida financeira da instancia local de governo). Além disso,
para o enquadramento em cada uma das modalidades de gestdo, existem exigéncias
com relagdo 2 capacidade administrativa instalada no municipio para a implementa-
¢do das tarefas que lhe correspondem.

(2) Particulanncnte, as Leis n® 8.080/90 ¢ n® 8.142/90, c a NOS8 n® 01/93.
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QUADRO 1: BRASIL - DISTRIBUICAO DE ATRIBUICOES ENTRE OS NiVEIS DE GO-

VERNO DEFINIDA NO SUS

UNIAO

Fungbes

Orgaos

- planejamento, regulagdo e normatizagao do SUS;
-regulagao das relagdes entre o setor publico e o privado, e da
atividade do setor privado;

- pagamento dos servigos médicos, ambulatoriais e hospitalares
da rede conveniada (publica e privada);

- acompanhamento, liscalizagao, controle, avaliagao e aplicagao
dos recursos federals;

- coaordenagdo, em nivel nacional, do Sistema de Informagées em
Saude (SIS/Datasus);

— cooperagao técnica com estados e municipios; e
—apoio ao desenvolvimento cientlfico e tecnoldgico.

—Ministério da Salde;

-Conselho Nacional de Satide;

— Comissao Intergestores Tri-
partite;

—Conselho Nacional de Secreta-
rios Estaduais de Satde
(Conass); e

— Conselho Nacional de Secreta-
rios Municipais de Satde
(Conasems).

ESTADOS

Fungdes

Orgios

- formulagao da politica estadual de satide;

—coordenagao e planejamento da rede e do processo de progra-
magao integrada;

- estabelecimento de padrdes de atengdo A satde no Ambito
estadual;

— supervisao e cooperagao técnica e financeira com municipios;

—coordenagao das negaciagdes entre os geslores;

- execugdo de ages em salide, em carater supletivo aos munici-

pios; e

—gerenciamento das unidades plblicas de maior complexidade e

dos sistemas de referéncia regional.

— Secretaria Estadual de Satide;
— Conselho Estadual de Saude;
~ Comissdo Intergestores Bipar-
tite (CIBE); e

— Conselho Estadual de Secreta-|
rios Municipais de Satde
(Cosems).

MUNICIPIOS

Fungdes

Orgios

- planejamento, controle e execugao das agdes e servigos,
segundo a condigao de gestao:

 incipiente: credencia, autornza, contrata e avalia a rede privada;
autoriza os quantitativos de autorizagao de internagao hospitalar
(AIH) e dos procedimentos ambulatoriais; controla e avalia os
servigos ambulatariais e hospitalares publicos e privados; presta
servigos basicos de salide e executa agdes de vigilancia epide-
mioldgica e sanitéria;

» parcial: além das fungdes acima citadas, gerencia as unidades
ambulatoriais publicas existentes no municlpio; recebe mensal-
mente recursos financeiras correspondentes a diferenga entre o
teto financeiro estabelecido e o pagamento efetuado direta-
mente as unidades;

» semiplena: além das fungdes acima citadas, assume a gestao
do sistema municipal de salide e a prestagao de servigos e ge-
renciamento da rede publica (exceto hospitais de referéncia); e
recebe mensalmente o total de recursos financeiros para custeio
da politica de salide, correspondentes aas tetos financeiros
estabelecidos.

- Orgéo executivo municipal;

— Conselho Municipal de Salde;
e

— Fundo Municipal de Saude.
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Assim, o processo de municipalizagdo supGe decisdo municipal de aderir 3
politica federal de saide e, desse modo, obter o montante de recursos previstos
para cada condi¢do de gestdo. Para tal, o municipio necessita adequar-se as nor-
mas federais, constituindo no plano local um conjunto de institui¢gSes definidas
pela Unizo.

Vale ressaltar que permanecem no ambito do Ministério da Saidde as
ag¢bes de controle de endemias e de doengas especificas, bem como a imple-
mentagdo de programas nacionais dirigidos a grupos populacionais especificos,
como, por exemplo, o Programa de Saide da Familia e o Programa de Agentes
Comunitérios de Saiide.

AS CRITICAS AO MODELO DE DESCENTRALIZAGAO

O processo acima descrito vem constituindo no Brasil um novo modelo de
prestagdo de servicos de saide. Ainda que haja consenso quanto 2 descentralizagdo
desses servigos, muitas criticas tém sido feitas a sua engenharia administrativa.

A principal delas diz respeito ao sistema de pagamento por produg3o, preser-
vado no SUS. Esse sistema, vigente no modelo Inamps, assentava-se numa particular
relagdo entre o setor publico e o privado: os servigos privados conveniados eram
pagos de acordo com o volume de servigos comprovadamente prestados. Em 1991,
quando se iniciou o processo de regulamentagio do SUS, a NOB n? 01/91 definiu
que todos os prestadores de servigos — publicos e privados — seriam tratados como
vendedores de servigos. A partir dai, o pagamento dos servigos prestados pelo setor
privado contratado e conveniado e pelo setor piblico (secretarias estaduais e muni-
cipais) passou a ser realizado por meio da apresentagdo de faturas com os quantitati-
vos de procedimentos executados mensalmente pelas unidades de saide (Teixeira e
Molesini, 1996).

Essa relagdo que havia entre o setor piblico e o privado no Inamps transfor-
mou-se, no SUS, na principal forma de relagdo entre o governo federal e as demais
instancias de governo.

Embora o sistema de pagamento por produgdo tenha, inicialmente, agradado
aos municipios, pela possibilidade de receber recursos diretamente do governo fede-
ral, sem a interferéncia da secretaria estadual de saiide, ele é visto como uma limita-
¢d0 2 autonomia dos entes descentralizados, pela rigidez que impde s possibilidades
de adequagio local da oferta de servigos (Marques, 1996), uma vez que o principal
mecanismo de acesso aos recursos federais estd vinculado 2 prestagdo de servigos de
natureza curativa. A margem para inovag¢des no plano local estd, assim, limitada pelo
volume de recursos préprios disponiveis, j4 que aqueles oriundos das transferéncias
federais estdo vinculados a um dado tipo de atuag3o.

Além disso, avalia-se que essa sistemitica de pagamento gera incentivos 2
‘maximizagdo’ dos atos médicos e estimula, inclusive, a prética de fraudes (Teixeira
e Molesini, 1996).
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O pagamento por produgdo, portanto, nao apenas compromete a autonomia da
esfera local de governo, mas também estimula a expansao do gasto piblico.

Outra critica diz respeito ao fato de o processo de descentralizagdo da saide,
diferentemente de outros setores sociais, realizar-se sob forte normatizagao, tanto
pelas instancias centrais do Ministério da Saiide, quanto pelo Conselho Nacional de
Saiide, 6rgdo estruturante do SUS.

Considerando que o sistema de repasses de recursos estd centralizado no go-
verno federal e que os principios de um sistema tinico (de saiide) sdo, por natureza,
rigidos em termos normativos, muitos especialistas assinalam que o processo em
curso é, na verdade, um processo de ‘descentralizagdo tutelada’, isto é, no qual ha
excessivo controle sobre os meios de operagao e frouxos instrumentos de avaliagao
da cobertura e da qualidade dos servigos.

A excessiva normatizagdo € um dos fatores responséveis pela baixa capacidade
de inovagdo dos entes descentralizados de governo. Esse resultado €, na prética, um
efeito perverso e ndo-esperado do modelo implantado, uma vez que, com a descentrali-
zagdo — e, assim, com a maior proximidade de gestores e beneficidrios —, a expectativa
era que fossem facilitadas as inovagGes (Medici, 1996b).

A DESCENTRALIZAGAO DA POLITICA DE SAUDE NOS ESTADOS
O GASTO

O processo de universalizagdo da prestagdo dos servigos de saide implicou
elevagdo dos gastos estaduais no setor. Porém, esse fato ndo ocorreu em todos os
estados aqui em exame.

A Tabela 1 do Anexo Estatistico, ao final deste trabalho, apresenta o compor-
tamento do gasto com a saiide realizado pelos estados® da amostra: 2 excegdo do Rio
Grande do Sul e da Bahia,' os demais estados elevaram os niveis de gasto com a
satide.’

(3) A Tabcla 1 do Ancxo Esiatfstico aprescnta o total do gasto com saidc fcito pclos governos cstaduais.
O cxamc dos balangos gerais dos cstados ¢ dc dados das cmpresas da administragao indircta permitiu
idcntificar a origem dos recursos gastos, conforme indicado na tabela. Além disso, com a desagrega-
¢do, por programa, dos dados da fungdo dc saidc ¢ sancamcnto nos balangos gcrais, foi possivel
identificar o gasto no sctor dc satidc.

(4) A basc dc dados disponfvcis sobrc o Estado da Bahia (auséncia dc informagoes para 1986, 1987 ¢
1990) ndo pcrmitc comparagées. De qualquer modo, no periodo 1991-94, ndo sc verificou tendéncia
dc cxpansao do gasto total com a saiide.

(5) Entrc 1987 ¢ 1990, com a implantagdo do SUDS, os pagamcntos da redc convcniada foram rcalizados
por mcio das sccretarias estaduais, o que clevou substancialmentc o volume dc transfcréncias fedcrais
para os cofres cstaduais. Assim, cmbora cssc proccdimento opcracional tenha-sc traduzido cm
‘cxplosiva’ clcvagao do gasto com a saiidc ¢ do volumc dc transferéncias, clc apcnas rcvela o mon-
tantc dc recursos quc passou pelos cofres estaduais cm dircgao ao sctor privado. Essa forma dc paga-
mecnto dos scrvigos prestados pela rede conveniada, implantada no perfodo do SUDS, distorce signifi-
cativamentc os dados sobrc o gasto cstadual no pcriodo 1986-94. Assim, a comparagdo dos dados do
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Em S3o Paulo, Pernambuco e Cears, o volume de gasto elevou-se ndo s6
quando comparado o periodo 1986-87 com o periodo 1991-94, mas também ao
longo de 1991-94. O Estado do Paran4, por sua vez, reduziu significativamente o
montante de gasto no biénio 1991-92; a partir de entdo, porém, esse montante passou
a crescer.

Ao se confrontar o comportamento do gasto com os impactos da descentraliza-
¢do fiscal sobre os cofres estaduais, nota-se que ndo h4 uma relagdo direta entre eles.

Rio Grande do Sul e Bahia conseguiram aumentar suas receitas nos periodos
1986-88 e 1992-94 (Oliveira e Biasoto Jr., 1997), mas isso ndo se traduziu em au-
mento do gasto com a satide. Pernambuco perdeu receita nos mesmos perfodos
(Oliveira e Biasoto Jr., 1997), mas ampliou seu gasto com a saiide. Bahia e Rio
Grande do Sul reduziram o montante de recursos do Tesouro estadual destinado 2
saide, ao passo que os demais estados elevaram seus gastos com base em receitas
préprias.

No que diz respeito 2 dependéncia dos estados em relagdo aos recursos fede-
rais, hd uma situagdo oposta: de um lado, os estados do Nordeste; de outro lado, os
estados do Sul e Sudeste.® Quando excluidos os recursos SUDS, verifica-se que os
estados do Nordeste foram, sobretudo a partir de 1991, mais dependentes de recur-
sos federais, ao passo que os estados do Sul e Sudeste financiaram os programas de
saiide preponderantemente com recursos préprios. Na Bahia e em Pernambuco, entre
1991 e 1994, a participagdo federal foi sistematicamente superior as fontes préprias
de recursos estaduais;’ no Cear4, a participagdo das transferéncias federais de recur-
sos no total do gasto com a saiide do Estado variou de 33% a 48%. Nos estados do
Sul, a importéncia dessas transferéncias foi bastante inferior: variou de 20% (no caso
do Rio Grande do Sul) a 23% (no caso do Parand). Sdo Paulo, certamente um caso
atipico na prépria regido Sudeste, recebeu do governo federal sistematicamente me-
nos de 10% de seu gasto total.

Apesar de os dados confirmarem a nogdo corrente de que os estados do Nor-
deste sdo mais dependentes das transferéncias federais de recursos, € imperioso
destacar que h4 diferengas significativas entre eles. Por exemplo, a Bahia revelou
elevada capacidade de captar recursos federais (e, assim, reduziu o aporte de recur-
sos préprios para o setor de saide); no caso do Cear4, os montantes absolutos de
aportes federais mantiveram-se relativamente constantes no periodo 1986-94, en-
quanto se elevou o volume de recursos oriundos do Tesouro estadual (Tabela 1 do
Anexo Estatistico, ao final deste artigo).

perfodo 1986-87 com os do pecriodo 1991-94 cxige cuidado. Uma vez cxclufda a varidvel
‘trunsferéncias do SUDS', ¢ possivel melhor identificar os gastos cfctivamente realizados pelos go-

vernos cstaduais.
(6) Essc argumento rcfere-sc ao fluxo de recursos do sctor piiblico. Nio cstéo considcrados os pagamen-
tos do governo federal a rede conveniada privada dos cstados.

(7) Em Pecmambuco, as trmnsferéncias federis representaram, cm média, no periodo 1991-94, 54% do
total do gasto com a saiidc; na Bahia, cssa média foi de 80%.
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A relag@o entre o gasto total com a saiide e a base econdmica de cada estado
pode ser visualizada na Tabela 2 e na Figura 7 do Anexo Estatistico. Sdo Paulo e
Ceard, que tinham, respectivamente, o maior e o0 menor Produto Interno Bruto (PIB)
da amostra, apresentaram, desde o inicio dos anos 90 até meados da década, indices
bastante semelhantes de gasto com a saiide. O Estado de Pernambuco, embora signi-
ficativamente dependente das transferéncias federais, apresentou também elevado
indice de gasto com a saiide. Enquanto no Parand o volume total do gasto com a
saide apresentou trajet6ria sempre crescente, na Bahia essa trajetéria foi decrescen-
te, apesar de o PIB daquele estado ser inferior ao deste. Por fim, o Rio Grande do
Sul apresentou o mais baixo indice de gasto com a saiide, e a trajet6ria desse gasto
foi descendente.

No que diz respeito 2 relagdo entre gasto e PIB, as diferengas regionais nao
sdo uma varidvel significativa: Pernambuco, Sao Paulo e Ceard (nessa ordem) situ-
am-se em um p6lo; e Bahia, Parand e Rio Grande do Sul (também nessa ordem), em
outro p6lo. Com essa afirmagdo, ndo se estd ignorando a importancia da base eco-
nomica de cada estado para a determinagdo do volume de gasto per capita e, por-
tanto, da qualidade e complexidade dos servigos oferecidos. Por exemplo, de um
lado, Sdo Paulo gastou, em média, R$ 79,03 por habitante no periodo 1991-94, e o
Ceard, R$ 21,06 (Tabela 2 e Figuras 1 a 6 do Anexo Estatistico, ao final deste
artigo). De outro lado, o Estado da Bahia — que recebeu os mais elevados aportes
de recursos do governo federal e contava com um PIB que perfazia, na época, o
dobro do PIB do Estado de Pernambuco ~ gastou, em média, R$ 12,73, ao passo
que o governo pernambucano desembolsou, em média, R$ 35,02 per capita no
periodo 1991-94. Certamente, disparidades tdo expressivas quanto ao gasto per
capita implicam enormes diferengas na extensdo, na complexidade e na qualidade
dos servigos ofertados.

Por fim, nos gastos dos estados as despesas correntes predominaram sobre as
despesas de capital (alids, um fato comum), quer se considere o total do gasto no
setor (ai compreendidas as transferéncias federais e os recursos da administragdo
indireta — ver Tabela 3 do Anexo Estatistico), quer se considerem apenas as despe-
sas de origem or¢amentdria realizadas pela administragdao direta (ver Tabela 4 do
Anexo Estatistico). Apenas o Estado de Pernambuco realizou grande esforgo de
investimento.

Em suma, pela andlise aqui realizada, pode-se concluir que:

e 0 aumento da participagdao dos governos estaduais no financiamento do
processo de universalizagdo da atengdo 2 saide, embora expressivo, ndo
pode ser tomado como tendéncia geral, para todos os estados brasileiros;

¢ aexpansdo do gasto, quando ocorre, ndo esti relacionada diretamente com a
trajetéria das receitas fiscais, nem com o desempenho econémico do estado;

e embora a base econémica do estado (PIB) cause impacto direto sobre os
indices de gasto per capita, tais variiveis ndo estao diretamente relaciona-
das: as desigualdades regionais ndo sdo a causa das distintas trajet6rias do
gasto com a saiide;
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¢ apesar de mais dependentes das transferéncias de recursos federais, os es-
tados do Nordeste apresentam significativas diferengas entre si quanto ao
grau dessa dependéncia, para a execugdo dos programas de satde.

ALTEROU-SE O PADRAO DE COBERTURA?

A reforma do sistema nacional de saide busca implantar um novo modelo de
prestagdo de servigos: universal, publico, gratuito e hierarquizado. Como j4 mencio-
nado, trata-se de universalizar e hierarquizar.

Com efeito, o atendimento bésico est4 assentado em prestadores piiblicos mu-
nicipais: a excec¢ao da Bahia, nos demais estados o setor piiblico respondia, em 1995,
pela maioria das consultas médicas (mais de 70%) e dos atendimentos odontolégicos
(cerca de 80%) (Tabelas 6 e 7 do Anexo Estatistico, ao final deste artigo). Apenas
na Bahia as consultas médicas eram realizadas predominantemente pelo setor privado.

No interior do setor piblico, os servigos municipais respondiam pela maior
parte dos atendimentos. No Paran4, os servigos municipais prestavam, em 1992,
86,38% dos atendimentos odontolégicos e, em 1994, 68,62% das consultas médicas;
no Cear4, esses indices foram, em 1995, de 56,10% e de 55,35%, respectivamente; e,
por fim, em Pernambuco, foram de 60,03% e 40,76%, em 1995. Mesmo no Rio
Grande do Sul, onde os municipios respondiam por quase 39% das consultas médi-
cas em 1995, 58% dos atendimentos odontolégicos eram realizados pelos servigos
municipais.

Tais dados revelam que, nesses estados, os municipios sd@o os principais pres-
tadores de servigos bésicos, tal como previsto nas diretrizes do SUS. Trés estados,
dentre os analisados, apresentaram indices bastante elevados de municipalizagdo das
agGes e servigos de saidde e, portanto, de consolidagdao do modelo universal, descen-
tralizado e hierarquizado de saiide, que vem sendo implantado no Brasil desde mea-
dos da década dos 80.

E importante destacar que as diferengas regionais nio sio uma varidvel signi-
ficativa para as altas taxas de participagdo dos municipios na prestagdo dos servigos
de saide, pois estas foram encontradas em estados tanto da regido Sul, quanto da
regido Nordeste.

Outro indicador relevante da cobertura dos servigos de saiide é o nimero de
internagdes hospitalares (Tabela 8 do Anexo Estatistico). Esse indicador apresen-
tou redugdo nos estados para os quais havia informagées (3 excegdo do Cear4,
porque a série ndo estd completa), o que € um fato positivo, segundo virios espe-
cialistas (especialmente, Marques, 1996; Teixeira e Molesini, 1996; e Paula e
Coelho, 1996), pois isso pode ser resultado de maior controle sobre as fraudes — e,
nessa medida, expressa o sucesso dos esforcos de racionalizagdo empreendidos
pelas administragbes — e, também, da efetividade do sistema hierarquizado, uma
vez que a maior oferta de servigos bésicos de saiide tende a reduzir o volume de
internagdes.
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Nos estados do Sul e do Sudeste, a diminuigdo do niimero de AIH concentrou-se
no setor privado (contratado e filantrépico) e nos 6rgaos federais, ao passo que au-
mentou a participagdo dos organismos municipais e universitirios de pesquisa no total
de AIH.® Sabe-se que existe, por parte do setor privado, um movimento organizado de
‘descredenciamento’ do SUS, devido ao descontentamento com os valores pagos.
Quanto aos hospitais universitirios de pesquisa, incentivos federais sdo a causa da
expansdo que ocorreu no mimero de AIH.

E importante registrar ainda que, apesar de o aumento da participagdo dos
municipios na prestagdo dos servigos de saiide indicar clara tendéncia & municipa-
lizagdo,” isso ndo significa, necessariamente, retragio da participagao do nivel
estadual de governo nas agdes de saiide. Na verdade, a participagdo dos estados
também se ampliou.

Embora ndo haja diividas quanto 2 expansdo da participagdo de estados, muni-
cipios e hospitais universitrios de pesquisa no volume de internagGes — nos estados
aqui analisados —, € também verdade que o setor privado, isoladamente, ainda man-
tém nesses estados a maior parte dos leitos hospitalares cadastrados no SUS.

Em resumo, do ponto de vista dos padres de cobertura, o processo de im-
plantagdo do SUS implicou a expansdo dos indicadores de atendimento basico em
saide. Mais do que isso, a incorporagdo de grandes parcelas da populagdo anterior-
mente excluidas do acesso a esses servigos tem sido realizada pelo setor publico,
com expressiva participagdo dos municipios. Ainda que esse processo tenha sido
distinto nos estados da amostra, as desigualdades regionais ndo sdo uma varidvel
importante para explicar a natureza dessas diferencas.

O PROCESSO DE MUNICIPALIZAGAO

Como visto, a normatizagdo do SUS, ainda em curso, comegou a definir-se em
1990, mas apenas a partir de 1993 instituiram-se as diferentes condigGes de gestao, e
o processo de municipalizagdo da saiide comegou a ganhar impulso.

As diferentes condigGes de gestdao dos servigos de salide permitem que o sis-
tema nacional se adapte as distintas realidades dos municipios, seja quanto a disposi-
¢30 do poder local para assumir a gestdo dos servigos que lhe paregam mais adequados,
seja quanto a capacidade técnica instalada, em termos fisicos e de recursos humanos.

(8) Os dados disponlvcis para o Nordestc ndo pennitem confirmar cssa tend@ncia ~ ndo ha inforiagées
sobre Permambuco c a séric de dados do Ccaré nio cstd completa —, mas a Bahia ndo a contradiz. cm-
bora as mudangas n3o tenham sido tdo cxpressivas.

(9) Ainda quc haja uma tendéncia muito clara 2 municipalizagdo da salde, convém ressaltar que cxistcm
indfcios dc que os muitos municipios cstido sobre-registrando os ‘quantitativos dc proccdimentos’
para obtcngdo de mais recursos. Além disso. tais dados refcrem-se apenas ao nlimero dec ATH. Embora
ndo sc disponha dc informagdes para todos os cstados, os dados referentes nos valores pagos pelas
AIH indicam quc o sctor privado ainda recebe parccla importante dos recursos do SUS. A respcito,
ver Teixcira ¢ Molesini (1996).
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Além disso, em virtude da recuperagio dos principios federativos do Estado
brasileiro com a Constituigio de 1988, a implementagdo de uma politica federal de
saide supde a adesdo de estados e/ou municipios, ou seja, qualquer arranjo de atri-
bui¢des no setor de satide sé pode ocorrer mediante definigdo constitucional ou deli-
berada disposigdo do ente descentralizado de governo em aceité-lo.

Tendo isso em vista, ndo se considera que a efetiva descentralizagdo da politi-
ca de saiide somente ocorra por ocasido da adesdo A condigdo semiplena. Interessa
conhecer a adesdo do municipio s formas de gestdo nas vérias condigGes propostas
pelo governo federal, até porque elas foram estabelecidas — justamente em razdo da
acentuada heterogeneidade existente entre os municipios brasileiros — para ampliar
as possibilidades de as administrages municipais assumirem, de acordo com sua
capacidade, a gestdao do sistema.

Ao considerar as distintas realidades dos municipios brasileiros em termos de
condigdes efetivas para gerir de modo auténomo um sistema local de saiide, a norma
federal ampliou as possibilidades de adesdo dos municipios ao sistema.

A participagao dos municipios nas formas de gestao incipiente, parcial ou se-
miplena (ou seja, o ‘indice de municipalizagdo’ das agdes e servigos de salide) estd
apresentada na Tabela 1, a seguir. .

Supde-se que esse indice revele o grau de sucesso da implantagio do SUS,
pois indica a quantidade de municipios que se consideraram aptos a assumir de
modo auténomo as tarefas fixadas em cada uma das formas de gestdo. Neste caso,
estd ignorando-se que cada um dos niveis de enquadramento no SUS possibilita
graus de autonomia bastante diferenciados.

A Tabela 1 mostra que Cear4 e Paran4 apresentaram, em 1996, indices de mu-
nicipalizagao superiores a 80%; no caso do Paran4, esse indice foi de quase 90% e
de 94% quando referente A populagdo total. No Ceard, apés trés anos do inicio do
processo de municipalizagdo, doze municipios j4 se enquadravam na gestdo semiplena,
o que perfazia o mais alto indice de municipios enquadrados nessa forma de gestao.

Em maio de 1996, Pernambuco situava-se em posigdo intermedidria, com in-
dices de municipalizagdo de 66% (considerando-se o total dos municipios pernam-
bucanos) e de 79% (do ponto de vista da populagio total). No Rio Grande do Sul e
na Bahia, o processo de municipalizagao da saiide encontrava-se, em agosto de 1996,
no estigio mais atrasado dentre os estados da amostra: o indice de municipalizagao
da saide no Rio Grande do Sul e na Bahia era de apenas 43%.

Novamente, as diferengas regionais ndo s@o a causa das distintas trajetdrias do
processo de municipalizagdo da saide no Brasil. As estratégias de descentralizagio
adotadas pelos estados, apresentadas no Quadro 2, podem explicar tais trajetdrias:
nos estados em que o indice de municipalizagdo € mais elevado, os governos estadu-
ais apresentam em comum uma politica permanente de coordenagdo do processo de
descentralizagdo e desenvolvem politicas de transferéncia de atribuigGes e de capa-
citagdo institucional dos municipios. J4 no periado do SUDS essa estratégia tomou a
forma de ‘descentralizagdo por nivel de hierarquia’ e, posteriormente, de
‘municipalizagao com énfase na regionalizagao’,
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TABELA 1: RS, PR, BA, PE, CE - INDICE DE MUNICIPALIZAGAQ DAS AGOES E SERVI-
COS DE SAUDE: 1996

ESTADO N2 DE MUNICIPIOS
Total de Gestao Gestao Gestao Total
Municipios | Incipiente Parcial Semiplena
RIO GRANDE DO SUL 427 165 16 4 185
(situagdo em agosto de 1996) 38,6% 3,8% 0,8% 43,3%
PARANA 371 285 44 3 332
(situagd@o em outubro de 1996) 76,8% 11,9% 0,8% 89,5%
BAHIA 415 177 4 - 181
(situagdo em agosto de 1996) 42,7% 1,0% 43,6%
PERNAMBUCO 176 106 6 4 116
(situagao em maio de 1996) 60,2% 3.4% 2,3% 65.9%
CEARA 184 136 - 12 148
(situagao em oulubro de 1996) 73,9% 6,.5% 80,4%
ESTADO POPULAGAO
Total de Gastao Gestao Gestao Total

Municipios Incipiente Parcial Semiplena

RAIO GRANDE DO SUL 427
(situagdo em agosto de 1996) 38,6% 5.7% 15,7% 60,8%
PARANA 3n
(situagao em oulubro de 1996) 45,6% 26,8% 21,5% 93.9%
BAHIA 415
(situagao em agosto de 1996) 421% 19,7% - 61,8%
PERNAMBUCO 176
(situagao em maio de 1996) 50,8% 2,0% 26,0% 79.0%
CEARA 184
(situagao em outubro de 1996) 56,9% - 4,6% 61,5%

FONTES: Paula e Coalho (1996); Rabelo e Riickent (1996); Anjos Jr. (1996); Telxeira @ Malesini (1996); a Ragglo
(1996).
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SAUDE
QUADRO 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - ESTRATEGIAS DE DESCENTRALIZAGCAO DA PO-
LITICA DE SAUDE
ESTADO ORIENTAGAQ POLITICA DO GOVERNO ESTADUAL* | CONSELHO ESTADUAL
DE SAUDE
Rio Grande |1987-90: centralizagdo criado em 1966; reinsti-
do Sul 1991-94: centralizagao tuldo em 1994
1995-98: municipalizagdo com 8nlase na regionalizagao
Parand 1987-90 e 1991-94: descentralizagao por nivel de hierar-  |criado em 1991
quia
Sao Paulo 1987-90 e 1991-94: centralizagao
Bahia 1987-90: centralizagao criado em 1987
1991-94: descentralizagdo por nive! de hierarquia
1995-98: municipalizagdo com 8nfase na regionalizagao
Pernambuco |1987-90: descentralizagdo por nivel de hierarquia criado em 1989
1991-94: centralizagao
1995-98: municipalizagdo com énfase na regionalizagao
Ceard 1987-90: descentralizagao por nivel de hierarquia criado em 1989

1991-93: descentralizagado por nivel de hierarquia

1993-...: municipalizagdo com 8nfase na regionalizagao

FONTES: Paula e Coelho (1996); Rabelo e Rdckert (1996); Anjos Jr. (1996); Teixelra e Molesinl (1996); Raggio
(1996); e Marques (1996).
NOTAS: (a) Diz respeito aos segulntes modelos de descenirallzagdo da politica de salde seguidos pelo
governo do estado (adaplado de Brasil, 1995):

municlpallzagdo com énfase na reglonallzagdo: o municipio assume a efetiva gestdo de to-

dos os servigos; o estado Iransiere bens, imdveis e equipamentos para os municipios; a Se-

crelaria Estadual da Salde (SEs) iem forle atuagdo: coordena o pracesso de programagao in-
tegrada; induz e medeia a negociagdo entre os geslores; e implemenia programas de capad-
tacdo técnica e administrativa nos municiplos;

munlclpallzagdo sem énfase na regionalizagdo: 0 municiplo assume a gestdo efetiva de lo-

dos os servigos de satde que Integram o Sus; a SES tem pequena parlicipagdo nesse proces-

so; 0 esfado distribul recursos aos municiplos (é definido um leto, por municiplo), mas ndo
exerce nenhum papel nas negociagdes Intergesiores, na pragramagao integrada ou no con-
frole e avaliagdo dos servigos:

descentralizagdo por nivel de hierarqula: as unidades publicas de maior complexidade e a

gestdo do sistema de referéncia reglonal ficam com o estado: os munlciplos gerenciam os ser-

vigos ambulatoriais basicos e os hospltals de menor complexidade; a SES exerce eleliva coor-
denagdo do sistema estadual e da programagao Integrada e negociada, coordena a politica de

alto custa/alla complexidade, {az auditorias e avallagdes dos sislemas municipais de saude; a

cige exerce papel fundamental na negoclagdo entre os gestores. Pode incluir programas de

capacitagdo técnica para a geréncla dos servigos, a cessdo de unidades para prestagdo de
servigos e auxillos financeiros para os municipios;

« descentrallzagdo por partliha: o esfado fica com a gerénda de vérias unidades e com a
gesido de parle do sistema. N&o ha uma gestdo organizada por hierarquia, mas uma divisio
na geréncla dos servigos. O eslado exerce papel decisivo, centralizando a programagao; o
munlciplo ‘avanga' como prestador, mas ndo como gestor; e

= centrallzagdo: o estado consolida-se como prestador direto de servigos e ndo implementa
politicas ativas de municlpallzagao, restringindo-se & adogao das exigéncias federais.
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O caso de Pernambuco chama a atengdo para importante evidéncia: o governo
do Estado desenvolveu politicas ativas de municipalizagdo da sadde no periodo
1987-90, mas voltou a adotar gestdo centralizada, no inicio dos anos 90, quando o
govemo federal deu inicio a implantagdo do SUS e estabeleceu relagdes diretas com
os municipios. A despeito da falta de apoio do governo pernambucano, a municipali-
zagdo ganhou impulso, devido A capacidade de articulagdo do governo federal e a
capacidade técnica j4 instalada nos municipios (Anjos Jr., 1996).

Em suma, hé evidéncias de que:

e a continuidade, ao longo do tempo, de politicas ativas de capacitagdo ins-
titucional dos municipios e de transferéncia de fungdes exerce boa influén-
cia no processo de transferéncia de atribuigdes;

e a capacidade previamente instalada € importante para a adesdo a politicas
destinadas a conferir autonomia de gestdo aos entes descentralizados de
governo; e

e as politicas implementadas pelo governo federal sdao bem-sucedidas
(conseguem maior adesd@o dos municipios) quando convergem para as
politicas e as agdes dos governos estaduais.

Na verdade, a revalorizagdo do papel regulador das instancias estaduais e da
sua fungdo de coordenagdo do processo de municipalizagdo vem sendo discutida no
Conselho Nacional de Saide (CNS) e tem sido defendida como importante
‘instrumento’ para enfrentar a crise de gestdao'® do setor (Medici, 1996a).

IMPACTO, AVANGOS E TENSOES DO PROCESSO DE
MUNICIPALIZACAQO

O SUS visa, simultaheamente, 2 universalizagdo e a hierarquizagdo da presta-
¢do de servigos. Assim, sua implementagdo, via municipalizagdo, provocou a expan-
sdo dos indices de cobertura, processo esse que, em condiges de restricdo fiscal,
tem engendrado grandes conflitos. Além disso, toda inovagdo institucional é porta-
dora de conflitos e tensdes, que sdo a expressdo de seu avango.

Antes de tratar das tensdes do processo de municipalizagdo da saiide, convém,
primeiro, ressaltar que a anélise aqui desenvolvida associa a municipalizagdao 3 me-
lhoria dos indicadores de satide. De um lado, em virtude da prépria ampliagdo da
oferta de servigos, que integrou parcela importante da populag@o antes excluida do
acesso ao sistema ptiblico e gratuito de saide (Raggio, 1996). De outro lado, por
haver evidéncias de queda nos indices de mortalidade materna e infantil (por causas

(10) Recomenda-sc um rcforgo A concepgdo de que a gestdo dos cquipamentos de maior complexidade ¢
dos centros de referéncia regional scja rcalizada pelos cstados, bem como a instauragio de um pro-
cesso de plancjamento integrado. com forte controlec das CIBE, ¢ o desenvolvimento de sistemas dec
avaliagdo c auditoria pcrmancntc por paric dos cslados.
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diversas) em todo o pais, o que estd diretamente relacionado com a implantagdo do
SUS nos estados (Anjos Jr., 1996; Paula e Coelho, 1996).

Quanto as tensGes do processo de municipalizagdo, alguns aspectos merecem
destaque; dentre eles, a tendéncia A ‘horizontalizagdo' dos conflitos entre as unidades
da Federagdo. O deslocamento dos conflitos do eixo vertical — conflitos entre niveis
hierdrquicos — para o eixo horizontal — conflitos entre entes de um mesmo nivel de
governo — vem caracterizando o processo de recuperagdo dos principios do federa-
lismo brasileiro a partir da década dos 80 (Rodriguez, 1995).

No caso da saiide, a responsabilidade administrativa e financeira, assumida
pelos municipios em gestdao semiplena, gera um conflito entre eles, que tem como
origem o método de célculo do teto dos repasses de recursos federais aos municipios
em gestdo semiplena. S3o considerados, nesse célculo, o nimero de habitantes do
municipio e a série histérica de atendimentos, porém n3o se leva em conta a capaci-
dade técnica instalada no municipio. A maior capacidade técnica da rede de saiide de
determinado municipio — que, por isso mesmo, oferece servigos de maior complexi-
dade e melhor qualidade — provoca o deslocamento de pacientes de municipios vizi-
nhos, com evidente sobrecarga de custos (Anjos Ir., 1996; Rabelo e Riickert, 1996).
A discussdo a propésito das cdmaras de compensagdo, para gerir os repasses de
recursos as unidades da Federagdo do mesmo nivel de governo, busca criar meca-
nismos de gestdo desses conflitos (Anjos Jr., 1996). Na verdade, esse tipo de confli-
to, se ndo resolvido, tende a gerar ‘desincentivos’ 2 melhoria do atendimento e aos
investimentos em capacitagao da rede de servigos."

Portanto, no que se refere a alocagdo de recursos, a municipalizagdo da saiide
gera conflitos n3o sé entre Unido, estados e municipios (de corte vertical) —, mas
também entre as unidades da Federagdo de idéntico nivel de governo (de corte
horizontal).

A grande heterogeneidade dos municipios brasileiros também impGe sérios
limites ao processo de descentralizagdo da sailide no pais. De um lado, existe a limi-
tagdo de ordem fiscal (por exemplo, grande parte dos municipios baianos sdo muito
pobres). De outro lado, a limitagdo estd associada a precdria capacidade técnica
instalada, em parte decorrente de sérias dificuldades financeiras dos municipios
(Teixeira e Molesini, 1996). Em virtude desses limites, a Unido e os estados devem
exercer um papel de compensagdo de desigualdades e, assim, desenvolver programas
permanentes de capacitagao técnica, administrativa e de recursos humanos e institu-
cionais aos municipios mais carentes. Faz-se necessdrio ainda, para avangar o pro-
cesso de municipalizagdo da saide, maior incentivo a formas cooperadas de gestao,
como os consdrcios intermunicipais.

(11) O tcma foi objcto de discussiio em duas oficinas dc trabalho ¢ asscmbléias do Conass, cm dezembro
dc 1996, cm Cuiab4, ¢ cm margo de 1997, cm Curitiba. Nessas ocasides, tal problema foi visto
como o maior impcdimento 2 rcalizagéo da Programagdo Pactuada Intcgrada (PPI), determinada pela
NOB n‘ 01/93.
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Por fim, as relagdes entre o Poder Piiblico e a representagao popular nos con-
selhos s3o outra fonte de sérios conflitos. De um lado, os prefeitos mostram-se re-
sistentes a submeter suas agGes a conselhos municipais de satide. As normas do SUS,
assentadas sobre o principio da participagdao popular, representariam, assim, um
‘desincentivo’ A adesdo ao sistema. De outro lado, feita a adesdo ao sistema de sau-
de, o municipio passa, em geral, a enfrentar dificuldades com relagdo a pouca reso-
lugao das decisGes dos conselhos municipais (Anjos Jr., 1996).
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO COM A SAUDE, POR FONTE DE

RECURSOS
Em RS de dezembro de 1995*
1986 1987 1988 1989 1990

RIO GRANDE DO SUL
Recursos do Tesouro do Estada” 131.406.456| 93.037.455| 75.347.757| 83.584.224 105.887.243
Transfer8ncias federals® 4.444354| 10.113.695| 201.805.256|] 60.908.158 26.307.281
Fundo Estadual de Satde s. I s.l. s.l.  2.349.860 196.266
Total 135.850.810| 103.151.150| 277.153.013 146.842.242 132,390.790
PARANA
Recursos do Tesouro do Estada® s.l.| 70.246.470| 66.159.330| 102.421.310 88.205.320
Translerénclas federais® s.i.| 14.689.190| 89.054.390( 235.311.040 232.894.210
Administragao indireta® s.l.| 7.937.030 15.652.030 35.614.460 34.845550
Total s.i.] 92.872.690 170.865.750 373.346.810 355.945.080
SAO PAULO
Recursos do Tesouro do Estado® 1.400.750.000|1.831.703.000 1.712.713.000 2.417.060.000|2.267.708.000
Transferéncias federals® V] 0 1.062.574.000 1.165.101.000(1.131.920.000
Administragdo indireta® 215.156.000| 243.228.000 210.802.000 165.167.000 190.884.000
Total 1.615.906.000]2.074.931.000 2.986.089.000 3.747.328.000 3.590.513.000
BAHIA
Recursos do Tesouro do Estado” s. s.l. 36.531.000 9.653.000 s.l.
Transteréncias federals® s. | s.l. 399.039.000 192.496.000 s.i.
Adminisiragao Indireta® s.i s.l. s.l. 3.542.000 5.733.000
Total s. | s.). 435.570.000 205.691.000 5.733.000
PERNAMBUCO
Recursos do Tesouro do Estado® 106.513.839 65.964.208 16.069.087 97.562.393 69.212.903
Transferéncias federais® 43.505.653 98.096.542 146.935.710 135.279.984 65.546.854
Adminisiragdo Indireta® 25.438.741 32.214.736  43.953.588 44.264.591 27.698.079
Total 175.458.233 196.275.486 206.958.385 277.106.968 162.457.836
CEARA
Recursos do Tesouro do Eslada® 73.652.270 41.494.071 69.126.556 69.064.772 71.815.992
Transteréncias federais® s. I s.i. 54.048.432 124.711.826 76.015.658
Administragao indireta® 286.152.160 27.267.205
Total 359.804.430 68.761.276 123.174.988 193.776.598 147.831.650

NOTAS: (@) Valores dellacionados pelo IGP-DUFGV (cf. metodologla Indicadores 1ESP, n. 51, malo da 1996, p. 38).

(b) Nesse Item, excluem-se as transferdncias lederais e a recsila prépria da adminlstragdo Indireta. As lranslenén-
clas da administragdo direla para a indirela sdo contabilizadas como recursos do Tesouro do Estado.

(c) Receltas oblidas com base nas Inlormagdes sobre receita dos balangos. Esse ilem inclu Iransfarénclas
de convénlos (inclusive Projelo Nordeste), transleréncias as AlS, ao SUDS e ao SUS, recellas dos servigos
prestados pela rede esladual e Iransler8ncias & administragdo indireta.

(d) Nesse item, estfo inclusas apenas receitas proprias de érgos da adminisirag3o Indireta. Excluem-se transfe-
rénclas da adminisiragdo direta para a indirela e transferdncias lederals. Orgos da administrag3a indirela: SP
— Fundagfio Oncocaniro, Fundagio Hemocentro, Superiniendéncia de Conirole de Endemias (Sucen), Hospi-
lai das Clinicas (HC-SP), HC - Ribeir3o Prelo; PE — Lalepe, Hemope e Fusam; CE — Fusec.

continua
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TABELA 1: RS, PR, SP, BA, PE, CE — GASTO COM A SAUDE, POR FONTE DE

RECURSOS
continuaglo Em RS de dezembro de 1995"
1991 1992 1993 1994
RAIO GRANDE DO SUL
Recursos do Tesouro do Estado” 88.660.600 95.086.928 78.487.535 78.843.225
Transieréncias lederals® 25.877.201 23.041.575 22.770.780 23.572.350
Fundo Estadual de Satide 578.801 157.755 102.930 104.182
Total 115.116.602 118.286.258 101.361.245 102.519.757
PARANA
Recursos do Tesouro do Estado” 83.695.260 86.803.880 77.118.910 111.041.210
Transleréncias federais® 37.445.270 22.483.900 39.036.520 25.700.720
Adminisiragao indirela® 12.517.860 11.039.850 9.895.070 12.260.410
Total 133.658.390 120.327.630 126.050.500 149.002.340
SAO PAULO
Recursos do Tesouro do Estado” 2.124.423.000 | 2.253.279.000 2.111.968.000 2.185.124.000
Transteréncias federals® 193.621.000 106.966.000 134.151.000 248.957.000
Administragao Indireta® 183.516.000 144.646.000 283.564.000 291.013.000
Tolal 2.501.560.000 | 2.504.891.000 2.529.683.000 2.725.094.000
BAHIA
Recursos do Tesouro do Eslado® 5.884.000 38.901.000 25.819.000 17.117.000
Transferéncias federals® 152.790.000 116.560.000 119.010.000 112.316.000
Administragao Indirela® 2.283.000 3.127.000 15.275.000 15.295.000
Total 160.957.000 158.588.000 160.104.000 144.728.000
PERNAMBUCO
Recursos do Tesouro do Eslado” 59.445.249 104.123.099 73.620.011 92.183.221
Transleréncias federals® 107.041.564 138.499.663 146.637.164 156.266.393
Adminisirag3o indirela? 25.627.548 39.629.235 35.669.578 39.315.649
Total 192.114.361 282.251.997 255.926.753 2B87.765.263
CEARA
Recursos do Tesouro do Estado” 66.564.190 86.505.941 91.732.041 101.722.144
Transleréncias lederals® 63.782.631 48.933.817 45.083.108 54.543.130
Adminisiragao indlrela® 20.805 0
Total 130.346.821 135.439.758 136.835.954 156.265.274

FONTES: Balangos Gerals do Eslado do Rlo Grande do Sul e Relalérios do Tribunal de Contas do Rlo Grande do Su;

NOTAS:

Balangos Gerais do Eslado da Bahla; Balangos Gerals do Estado do Parana; Balangos Gerais do Estado da S3o
Paulo e Fluxo de Caixa das Empresas do Estado de Sio Paulo; Balangos Gerais da Administragao Direla do
Esfado de Pemambuco, Balangos do Laboratério Fammacéutico do Eslado de Pernambuco S. A. (Lalepe), do
Hemope e da Fundagdo da Saide Amaury de Medeiros (Fusam); Balangos Gerals do Estado do Ceard e da
Fundagao de Saude do Estado do Ceard (Fusec).

(a) Valores deflaclonados pelo IGP-DVFGV (cf. metedologia Indicadores 1ESP. n. 51, maio de 1996, p. 38).

(b) Nesse llem, exciuem-se as lransleréncias lederais e a receita prépria da administragdo indirela. As transte-
rénclas da adminlisiragdo direta para a indlrela sdo conlabllizadas como recursos do Tesouro do Eslado.

(c) Receltas obtidas com base nas inlormagdes sobre receita dos balangos. Esse item inciui lransteréncias
de convénlos (inclusive Projelo Nordeste), translerdncias as AIS, a0 SUDS @ ao SUS, raceilas dos servigos
prestados pela rede estadual e fransferdncias 4 administrag3o Indireta.

(d) Nesse Item, estdo inciusas apenas receilas préprlas de érgdos da adminisiragdo indireta. Excluem-se lransfe-
rdncas da adminisiragdo direta para a indireta e Iranslerdnclas lederals. Orgaos da administragdo indirela: P
- Fundagdo Oncocentro, Fundagdo Hemacentro, Superintendéncia de Canirole de Endemias (Sucen), Hospi-
1a! das Clinlcas (HC-SP), HC - Ribelrdo Prelo; PE — Lalepe, Hemape e Fusam; CE — Fusec.
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TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO TOTAL COM A SAUDE, EM PROPORGAO
DO PIB E PER CAPITA

Em R$ mil
o | 1986 1967 1966 1989 1990
RIO GRANDE DO SUL e SR e
Gaslo com a saGde 135.850,81 103.151,14]  277.153,02 146.842,24 132.390,78
PIB* s. .| 38.991.432,00| 38.741.049,00| 40.407.233,00{ 39.132.557,00
% sobre o PIB s. . 0,26 0,72 0,36 0,34
Populagdo (em milhares) 8.509 8.639 8.767 8.892 9.017
Gaslo per capita (em RS) 15,97 11,94 31,61 16,51 14,68
PARANA o T
Gasto com a saude s.i 92.872,69 170.865,75| 373.346,81 355.945,08
PIB* s. .| 27.385.727,00( 27.501.793,00| 28.224.034,00| 27.865.350,00
% sobre o PIB s. | 0,34 0,62 1,32 1,28
Populagdo (em milhares) s. i 8.000 8.096 8.202 8.320
Gasto per capita (em R$) s.i 11,61 21,10 45,52 42,78
SAO PAULO - - -
Gaslo com a saude 1.615.906,00| 2.074.931,00| 2.986.089,00| 3.747.328,00| 3.590.513,00
PIB® s. i.|193.130,865,00|188.385.988,00|196.803.289,00( 187.480.229,00
% sobre o PIB s. i 1,07 1,59 1,90 1,92
Popula¢do (em milhares) s. 1 28.903 29.517 30.144 30.783
Gasto per capita (em R$) s. | 71,79 101,17 124,31 116,64
BAHIA _
Gasto com a saude s. . 435.570,00 205.691,00 S. .
PIB* s. .| 35.438.449,00| 33.092.790,00| 33.941.380,00| 31.511.937,00
% saobre o PIB s. 1 S. i. 1,32 0,61 S. .
Populagéo (em milhares) s.i 10.918 11.145 11.377 11.613
Gasto per capita (em RS) s. I S. . 39,08 18,08 s. |
PERNAMBUCO ;
Gasto com a saude 175.458,23 196.275,49| 206.958,00| 277.106,99] 162.457,84
PIB® s.i.| 14.513.500,00| 15.035.921,00| 15.754.250,00} 16.048.111,00
% sobre o PI1B s. | 1,35 1,38 1,76 1,01
Populagado (em miihares) s.i 6.753 6.845 6.938 7.032
Gasto per capita (em RS) s. i 29,06 30,23 39,94 23,10
CEARA )
Gasto com a sauide s.i. 668.761,27 123.174,00| 193.776,00 147.831,65
PIB* s.i.| 9.072.319,00] 9.680.165,00( 10.415.857,00| 10.436.689.00
% sabre o PIB s.i. 0,76 1,27 1,86 1,42
Populagdo (em milhares) s. i. s. I 5.999 6.119 6.241
Gaslo per capita (em R$) s. | s. L. 20,53 31,67 23,69

NOTA: (a) O Pi8 enconlira-Se a custo de fatores.
oas.: Para o gasto com a saude por setor, os valores sdo da Tabela 1 deste Anexo.

continua



146

DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

TABELA 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE - GASTO TOTAL COM A SAUDE, EM PROPORGAO
DO PIB E PER CAPITA

contlnuacao Em RS mil
1991 1992 1993 1994

RIO GRANDE DO SUL

Gasto com a saiude 115.116,60 118.286,25 101.361,24 102.519,75
PIB* 37.844.224,00 41.094.648,00 44.518.064,00 45.810.950,00
% sobre o PI1B 0,30 0,29 0,23 0,22
Populagdo (em milhares) 9.138 9.262 9.384 9.502
Gaslo per capita (em RS) 12,60 12,77 10,80 10,79
PARANA

Gasto com a saude 133.658,39 120.327,63 126.050,48 149.002,34
PIB* 26.846.592,00 27.225.661,00 30.072.714,00 31.706.050,00
% sabre o0 PIB 0,50 0,44 0,42 0,47
Populagao (em milhares) 8.449 8.538 8.639 8.740
Gasto per capita (em RS) 15,82 14,09 14,59 17,05
SAO PAULO
Gasto com a sauide 2.501.560,00 2.504.891,00 2.529.683,00 2.725.094,00
PIB" 184.797.006,00| 181.895.032,00{ 190.056.915,00f 199.973.300,00
% sabre o PIB 1,35 1,38 1,33 1,36
Populagao (em milhares) 31.436 32.103 32.669 33.162
Gaslo per capita (em RS) 79,58 78,03 77.43 82,18
BAHIA
Gasto com a saide 160.957,00 158.588,00 160.104,00 144.728,00
PIB* 29.351.195,00 30.238.194,00 31.380.809,00 31.763.502,00
% sobre o PIB 0,55 0,52 0,51 0,46
Populagdo (em milhares) 11.855 12.101 12.535 12.610
Gasto per capita (em RS) 13,58 13,11 12,77 11,48
PERNAMBUCO
Gasto com a salide 192.114,37 282.251,99 255.926,75 287.765,26
PIB* 15.509.364,00 15.309.108,00 15.166.526,00 16.325.647,00
% saobre o PIB 1,24 1,84 1,69 1,76
Populagdo (em milhares) 7.128 7.214 7.301 7.389
Gaslo per capita (em RS) 26,95 39,13 35,05 38,95
CEARA

Gasto com a satde 130.346,83 135.439,76 136.835,95 156.265,27
PIB* 10.749.790,00 10.882.012,00 11.402.172,00 12.119.369,00
% sobre o PIB 1,21 1,24 1,20 1,29
Populago (em milhares) 6.366 6.493 6.223 6.756
Gaslo per capita (em RS) 20,48 20,86 21,99 23,13

FONTES: Balangos Gerais do Esfado do Rio Grande do Sul e Relalérlos do Tribunal de Conlas do Rlo Crande
do Sul; Balangos Gerals do Estado da Bahia; Balangos Gerais do Estado do Parana: Balangos Gerals
do Estado de Sdo Paulo e Fluxo de Calxa das Empresas do Estado de Sdo Paulo; Balangos Gerais
da Administragdo Direfa do Estado de Pernambuco, Balangos do Lafepe, do Hemope e da Fusar;
Balangos Gerais do Estado do Ceara e da Fusec. Os dados sobre populagdo e PiB foram obtidos em
séries histéricas elaboradas pela Fundagdo de Economia e Estatisfica (Feg), do Rio Grande do Sul,
pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (Ipardes), pela Fundagdo Sistema
Esladual de Andlise de Dados (Seade), do Estado de Sdo Paulo, pela Superintendéncia de Estudos
Econdmicos e Sociais da Bahia (sei), pela Fundagdo Joaquim Nabuco (Funda]), de Pernambuco, e
pelo Instliuto de Planejamento do Ceara (iplance).

NOTA: (a) O PIB enconira-se a custo dae lalores.

0BS.: Para o gaslo com a saida por setor, os valoras sdo da Tabela 1 daesie Anexo.
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TABELA 3: RS, PE, CE - COMPOSICAO DO GASTO TOTAL COM A SAUDE, POR CATE-
GORIA ECONOMICA

Em RS de dezembro de 1995"

1986 1987 1988 1989 1990
RIO GRANDE DO SUL
Despesas correntes 131.163.037 92.798.808 73.577.236 | 66.808.227 | 89.629.902
Despesas de capital 243.419 238.646 1.770.521 20.238.797 | 16.743.258
Total® 131.406.456 93.037.454 75.347.757 | 87.047.024 | 106.373.160
PERNAMBUCO
Despesas correntes 155.932.438 | 105.038.493 | 147.108.163 | 209.133.887 | 113.620.409
Despesas de capital 19.525.795 | 91.236.994 | 59.850.223 | 67.973.081 48.837.427
Total 175.458.233 | 196.275.487 | 206.958.386 | 277.106.968 | 162.457.836
CEARA
Despesas correntes s.i. 68.761.277 | 122.192.946 | 178.135.749 | 143.382.161
Despesas de capital s. I 982.042 15.640.849 4.449.488
Total s i. 68.761.277 | 123.174.988 | 193.776.598 | 147.831.649
1991 1992 1993 1994
RIO GRANDE DO SUL
Despesas correntes 102.790.578 | 110.882.025 | 91.526.033 | 97.352.920
Despesas de capital 9.115.156 7.404.233 9.835.213 5.166.835
Total 111.905.734 | 118.286.258 | 101.361.246 | 102.519.755
PERNAMBUCO
Despesas correntes 88.936.491 | 258.209.038 | 240.998.194 | 254.125.897
Despesas de capital 103.177.839 | 24.042.959 | 14.928.559 | 33.639.366
Total 192.114.330 | 282.251.997 | 255.926.753 | 287.765.263
CEARA
Despesas correntes 119.596.163 | 127.395.977 | 129.159.607 | 99.826.661
Despesas de capital 10.750.658 8.043.781 7.676.347 56.430.614
Total 130.346.821 | 135.439.758 | 136.835.954 | 156.265.275

FONTES: RS, Balangos Gerais do Eslado e Relalério do Tribunal de Cantas do Rio Grande do Sul; €. Balan-
¢os Gerals da Adminisiracdo Direta, Balangos do Latepe, do Hemape e da Fusam; ce, Balangas Ge-
rals do Esfado e da Fusec.

NOTAS: (a) Valores deflacionados pelo IGP-DVFGV (cl. melodologla Indicadoras IESP, n. 51, malo de 1996, p. 38).

(b) Para o periodo 1986-91, nBo es!Bo inclusas as ransferéncias federals.
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TABELA 4: RS, PR, PE — COMPOSICAO DO GASTO COM A SAUDE FEITO PELA ADMI-

NISTRACAO DIRETA, POR CATEGORIA ECONOMICA

Em RS de dezpmbro de 1995"

1986 1987 1988 1989 1990
RIO GRANDE DO SUL"¢
Despesas correntes 131.156.784| 92.795.558| 73.577.085| 65.187.336| 89.305.301
Despesas de capilal 249.672 241.897 1.770.672| 18.396.888| 16.581.942
Total 131.406.456| 93.037.455| 75.347.757] 83.584.224| 105.887.243
PARANA"®
Despesas correntes s.i.| 65.957.250| 63.784.070| 100.869.150| 86.575.910
Despesas de capital S. 4.208.050 2.375.250 1.552.150 1.629.400
Total s.i.| 70.165.300| 66.159.320| 102.421.300| 88.205.310
PERNAMBUCO*
Despesas correntes 142.525.345| 128.434.603| 129.625.748| 114.235.460| 87.557.388
Despesas de capital 7.494.147| 24.957.642| 32.723.375| 14.136.110| 14.226.293
Total 150.019.492| 153.392.245| 162.349.123| 128.371.570| 101.783.681
1991 1992 1993 1994
R0 GRANDE DO SUL®¢
Despesas correntes 87.933.583| 92.338.916| 77.945.971| 77.116.558
Despesas de capital 727.017 2.748.012 541.564 1.726.667
Total 88.660.600| 95.086.928| 78.487.535| 78.843.225
PARANA"®
Despesas correntes 81.250.750| 83.536.450| 76.886.220| 93.311.370
Despesas de capital 2.444.510 3.620.050 4.629.770| 17.729.830
Total 83.695.260| 87.156.500| 81.515.990| 111.041.200
PERNAMBUCO*
Despesas correntes 11.549.442| 148.685.832| 119.559.977| 125.269.335
Despesas de capital 74.603.092 61.453 1.128.566 4.566.188
Tolal 86.152.534| 148.747.285| 120.688.543| 129.835.523

FONTES: RS, PR, PE — Balangos Gerais do Eslado.

NOTAS: (a) Valores deflaclonados pelo iGP-0VFGV (cf. melodologia /ndicadores iesP, n. 51, malo de 1996, p. 38).
(b) NAao est&o Inclusas as transferdncias federals.
(c) Gastos com o ‘Programa Satide’ em lodos os érgaos da administragao direta.
(d) Gaslos da Secretaria da Satide.
(e) Inclul valores do SUS em 1987 (RS 46.988.361,00) e 1988 (R$ 134.643.799).
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TABELA 5: RS, PR, CE — INDICADORES DA PRESTAGCAO DE SERVICOS BASICOS DE
SAUDE E SERVICOS AMBULATORIAIS

1986 1987 1988 1989 1990
RIO GRANDE DO SUL
Unidades sanitdrias 836 887 920 964 961
Consultas médicas 3.096.258 2.704.933 3.278.536 2.295.084 2.347.570
Consultas odontolégicas 649.289 637.544 671.759 658.738 544.762
Encaminhamento ao
laboratdrio 65.201 62.211 89.672 99.869 83.643
PARANA
Consultas médicas S.i. s. . s. L s. L s. I
Exames radioldgicos s. . s. i s. i. s. l. S. i.
Atendimentos odontoldgi-
cos s. | s. . s. i. s. . s.i.
Exames de laboratdrio S.i. s. i. s. | s. i s. i.
CEARA
Consultas médicas S.i 6.714.640 s. . s. I. s.i
Atendimentos odontolégi-
cos S.i. 4.896.720 s. . s. i s. |
1991 1992 1993 1994 1995
RIO GRANDE DO SUL
Unidades sanitarias 944 908 912 925 468
Consultas médicas 2.436.978 2.004.922 2.130.811 19.158.055 | 18.448.351
Consultas odontaldgicas 564.713 463.680 487.654 4.219.556 4.280.475
Encaminhamento ao
laboratério 90.202 87.255 96.431 9.143.960 9.724.917
PARANA
Consultas médicas 13.400.000 | 16.046.994 || 14.002.206 | 19.747.169 s. .
Exames radiolégicos 436.000 431.352 561.835 s. 1. s.i.
Atendimentos odontoldgi-
cos 4.800.000 7.206.936 | 10.039.196 s. . S.i.
Exames de laboratério s. . 75.504 92.478 s.i. s. |
CEARA
Consultas médicas s. i. s. . s. . s.l. | 16.384.188
Atendimentos odontolégi-
cos s. I s. 1. s. i S. i. 6.434.388

FONTES: RS, Secrelara da Savide e Mela Amblenie; PR, Secretaria da Saude; CE, Secretaria da Saude.
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TABELA 6: RS, PR, BA, PE, CE - NUMERO DE CONSULTAS MEDICAS, POR TIPO DE

PRESTADOR
e % Ne R

RIO GRANDE DO SUL 1995
Municipal S.i. S.i 6.571.287 38,78
Estadual S.i. s.i 2.515.005 14,84
Federal® S.i. s. i 3.905.147 23,05
Setor publico S.i. s.i 12.991.439 76,67
Setor privado® s.i. s. | 3.954.224 23,33
Total s. I S. i 16.945.663 100,00

PARANA 1992 1994
Municipal 10.365.002 64,59 13.550.778 68,62
Estadual 1.078.131 6,72 908.652 4,60
Federal" 432.735 2,70 1.089.958 5,52
Setor publico 11.875.868 74,01 15.549.388 78,74
Setor privado” 4.171.126 25,99 4.197.781 21,26
Total 16.046.994 100,00 19.747.169 100,00

BAHIA 1995
Municipal S. . s.i 3.503.825 22,50
Estadual S.i. S.i 3.172.772 20,37
Federal" s.i. s. i 450.479 2,89
Setor ptiblico S. i. s.i 7.127.076 45,77
Setor privado” s.i. s. | 8.445.997 54,23
Total s. I s. | 15.573.073 100.00

PERNAMBUCO 1994 1995
Municipal 5.216.506 38,16 6.273.123 40,76
Estadual 4.157.178 30,41 4.729.319 30,73
Federal" 1.998.614 14,62 168.417 1.09
Setor publico 11.372.298 83,19 11.170.859 72,58
Setor privado" 2.297.828 16,81 4.221.269 27.42
Total 13.670.126/ 100,00 15.392.128 100,00

CEARA 1986 1995
Municipal 771.500 11,49 9.068.532 55,35
Estadual 1.462.615 21,78 2.419.644 14,77
Federal® 866.179 12,90 528.420 3,23
Setor ptblico 3.100.344 46,17 12.016.596 73,34
Setor privado" 3.614.296 53,83 4.367.592 26,66
Total 6.714.640 100,00 16.384.188 100,00

FONTES: RS, Ministérlo da Saude e Fundagdo Nacional de Saude/sia/sus; PR, Secretaria da Satide; BA. Secre-
faria da Saiide/Assessoria de Planejamenio (Asplan); PE, Secrelaria da Saude: CE, Secretaria da

Satde.

NOvAas: (a) Compreende: Minisiério da Satide, organismos federais e universidades.
(b) Compreende: prestadores privados contratados, fllanirépicos, sindicals e oulras organizagdes.
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TABELA 7: RS, PR, BA, PE, CE ~ NUMERO DE ATENDIMENTOS ODONTOLOGICOS, POR
TIPO DE PRESTADOR

N2 | % N® | %
RIO GRANDE DO SUL 1995
Municipal 2.296.725 56,18
Estadual 300.544 7.61
Federal" 406.824 10,31
Setor publico 3.004.093 76,10
Setor privado® 943.407 23,90
Total 3.947.500 100,00
PARANA 1992
Municipal 6.225.160 86,38
Estadual 48.749 0,68
Federal" 166.759 2,31
Selor publico 6.440.668 89,37
Setor privado® , 766.268 10,63
Total | 7.206.936 100,00
BAHIA 1995
Municipal 954.864 35,97
Estadual 628.530 23,68
Federal" 76.260 287
Setor publico 1.659.654 62,52
Setor privado® 994.847 37,48
Total 2.654.501 100,00
PERNAMBUCO 1994 1995
Municipal 2.390.272 55,13 2.926.585 60,03
Estadual 1.000.420 23,07 896.589 18,39
Federal® 181.802 4,19 23.457 0,48
Setor publico 3.572.494 82,39 3.846.631 76,90
Selor prlvado' 763.568 17.61 1.028.642 21,10
Total 4.336.062 100,00 4.875.273 100,00
CEARA 1986 1995
Municipal 120.338 247 3.609.444 56,10
Estadual 1.131.623 23,24 1.477.320 22,96
Federal® 1.223.766 25,13 206.016 3,20
Setor publico 2.475.727 50,84 5.292.780 82,26
Selor privado" 2.393.993 49,16 1.141.608 17,74
Total 4.869.720 100,00 6.434.388 100,00

FONTES: RS, Ministério da Saude e Fundagdo Nacional de Saude/siw/sus: PR, Secretaria da Saude: Ba, Se-
cretaria da Saude/Asplan; PE, Secretaria da Saude; CE, Secretaria da Saude.
NOTAS: (a) Compreende: Minisiério da Saude, organismos federals e universidades.
{b) Compreende: prestadores privadas contralados. filantrépicos, sindicals e outras organizagdes.
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TABELA 8: RS, PR, SP, BA, CE - DISTRIBUIGAO DE AlH

1986 1987 1988 1949 199p
N® % N® % N¢ % N % N® %
RIO GRANDE
DO SuUL
Préprio s. | s.l. s. l. s. I s. I s. . s. . s. . s. I s. I
Conlralado s.i s. 1. s. 1. s. l. s. | S. i. S.i. s. . S. . s.i.
Federal s. | s. L. s. L. s. I s. | s. | s. L s. L. s. L s. |
Estadual s. i s. . s. 1. s. I. S.i. s. 1. s. L. s. . s. . S. 0.
Municipal s.i s. 1. s. l. s. i. s. . s.I. s. L. s. L. s. | s. 1.
Filanirépico s. | S.i. s. L. S.i. s.l. s. I s. L. s. L s. L S.i.
Unlversilario s. 1 S.i. s.l. s. 1. s. L s. L. s. L. s. L. s. 1. s. L.
Total s. | S. | s. 1. s. l. s. 1. s. . s. I s. l. s. I s. l.
PARANA
Contratado s.i s. L. s. L. s. I s. L. s. . s. 1. s. . s. . s. .
Esladual s. 1 s. l. s.l. s. I s. I s. L. s. L s. L s. L. s. I
Municipal s.1 s. . s.l. s. I s. . s. i. s.i. s. | s. . s. |
Filantrépico s.1 s. . s. I s. I s. 1. s. I s. I s. I s. I S.i.
Unlversilario s. | S. i. s.l. s. L. s. 1. s. I s. . s. I S.i. s. I
Total s. | S.i. s. | s. I s. l. s. . S.i. s. l. S. 1. S.i.
SAOPAULO |
Préprio s.1 s. . s. I s. . s. 1. s L o| o0.00 s8s4a| 0,03
Conlratado s.i s. L. S i. s. kL s. . s.1.]1.390.747| 50,26| 783.309] 30,62
Estadual s. 1 s. i S. . s. . s. . s. . 0 0,00 10.945| 0,43
Municipal s. 1 s. I s. L. s. L. s. I s. I 0 0,00 11.578| 0.45
Filanirépico s. | s. L. s. L. s. I s. I s.1.|1.139.612| 41,18|1.495.127| 58,44
Univ. Ensino s.1 s. . s. I. s. i s. I s. .| 236.934 8,56| 256.693| 10,03
Unlv. Pesquisa s. 1 Ss. i, s. I s. L s. 1. s. 0 0.00 0| 0,00
Total s. | s. I s. I. s. I. s. I S. i.]2.767.293| 100,00 [2.558.536] 100,00
BAHIA
Préprio 0 0,00 0 0,00 0 0.00 0 0,00 604 0,12
Conlralado 328.762| 100,00/397.877| 99,19|452.639| 98,05| 293.397| 62,97| 261.207| 50,57
Federal ] 0.00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0| 0,00
Esladual 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0| 0,00
Municipal 0 0.00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 o| 0,00
Filanirépico 0 0,00 0 0,00 0 0,00| 172.519| 37,03| 248.536| 48,12
Unlv. Ensino 0 0,00) 3239 0,81 9.025 1,95 0 0,00 6.147 1.19
Sindicatos 0 0.00 0 0,00 0 0.00 0 0,00 0| 0,00
Univ. Pesquisa 0 0,00 o] 0.00 0 0.00 0 0.00 0| 0.00
Talal 328.762| 100.00/401.116| 100,00)461.664| 100,00| 465.916| 100,00| 516.494| 100,00
CEARA
Municlpal s. I s. .| 20.546 4,35 s. I s. . s. . s. | s. 1. s.1
Estadual S. i. s.l.| 53.912| 11,41 Ss.i. s. | s. L s. 1 s. I s.1
Federal s.l. s. .| 30.612 6,48 s. 1. s. L s. L S.i. S.i. s. |
Setor Piblico s. . s.1.|]105.070| 22,23 s. L. s. I s. | s. . s. L S.i
Selor Privado s. 1. s.1.|367.571| 77.77 s. 1. s. | s. I s. | s. L Ss.i
Total S. | s.l.|472.641| 100,00 s. l. s. I s. | s. | s. I s. |

continua



SAUDE

TABELA 8: RS, PR, SP, BA, CE - DISTRIBUICAO DE AlH

153

continuacéo
1991 19 1993 1994 1995
N® % N® % N® % N? % N¢ %
RIO GRANDE
DO SUL
Préprio s. . s. L. 7.522 0,74 5.585 0,5¢ (< 0,06 0 0,00
Contratado s. | s. 1| 237.137| 23,21 230.938| 22.8¢| 210.26¢{ 21,79 177.966| 21,06
Federal s i s. l.| 68.357 6,69 16.550 1,63 a3 0,00 22| 0,00
Estadual s. | s. I 5915 0,58 7.315 0,72 6.696 0,69 6.715 0,79
Municipal s. s. l.| 20272 1,98 18.778 1.85 7.70C 0,80 6.820 0,81
Filantrépico s.1 s.l.| 566.377| 55.44] 551.033| 54,40, 499.823] 51,80 434.143| 51,37
Universitério s. s.l.| 115.982| 11,35 182.689| 18,04] 240.459| 24.92| 219.390| 25,96
Total s. | s.1.|1.021.562| 100,00] 1.012.889] 100,00| 964.971| 100,00] 845.056] 100,00
PARANA
Contratado s. I s.l.| 610.361| 64,40] 616.108| 64,01 582.713| 63,24 509.466| 62,16
Estadual s. . s.l.| 20.056 2,12 17.580 1,83 15.931 1.66“ 17.169 2,09
Municipal s.i. s. L. 51.719 5.46 56.272 5,85 61.413 6.66 56.684 6,91
Filantrépico s. b s. 1| 232.057| 24.49] 210.884] 21,91 182.872| 19,85 162.391| 19,81
Universitario s. . s. | 33.516 3,54 61.706 6,41 79.148 8,59 73.956) 9,02
Total s. | s.1.| 947.708]| 100.00] 962.550| 100,00] 921.477| 100,00| 819.646] 100,00
SAO PAULO
Préprio 239 0,01 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
Contratado 761.897| 26.61| 728.251| 23,99 678.838| 22,04 640.512] 20,52| 479.416| 19,18
Estadual 118.421 4,14| 152.417 5.02| 140.882 4,57| 180.101 5,77| 185.445 7.42
Municipal 114.993 4,02| 166.251 5,48| 193.643 6,29| 220.489 7.06] 206.491 826
Filanteépico 1.569.708| 54,48|1.669.459| 55,00] 1.723.864] 5596| 1.656.716| 53,06} 1.201.757} 48,08
Univ. Ensino 113.970 3,98 9.196 0,30 1.039 0,03 114 0,00 173 0,01
Univ. Pesquisal 193.451 6.76| 309.s81| 1020] 342.110] 11,11] 424.170| 13.59| 425.981 17.04
Total 2.862.679| 100,00{3.035.155| 100,00} 3.080.376| 100,00 3.122.102| 100,00 2.499.263} 100,00
BAHIA
Préprio 14.381 2,15 6.828 0,71 4.085 0,36 3.389 0,28 1.571 0,15
Contratado 280.650| 41,97] 372.322| 38,91 435.137{ 38,73 450.919] 37.01| 372516 35,45
Federal 0 0,00 10.015 1,058 11.562 1,08 12.237 1,00 8263 0,79
Estadual 84.942| 12,70| 165.403| 17,29 190.674] 16,97| 154.402| 12,67 119.656| 11,39
Municipal 4.719 0,71 56.135 5,87 91.312 8,13] 147.068| 12,07| 146.647| 13,96
Filantrépico 274.392| 41,03| 348.201| 36,18| 371.887| 33,10 371.979| 30,53 300.514] 28,60
Univ. Ensino 5.872 0,88 o] 0,00 o] 0,00 of 0,00 o] 0.00
Sindicatos 0 0,00 0 0,00 0 0,00 2.57 0,21 3.716 035
Univ. Pesquisa 3.764 0,56 10 0,00 18.715 1,67 75.747 6,22 97.794 9,31
_Tolal 668.720| 100.00| 956.914] 100,00 1.123.372) 100,00| 1.218.314} 100,00{ 1.050.677| 100,00
CEARA
Municipal s. s. . s. l. s. I s. I s. I s. | s. L 86.932] 14,38
Estadual s. s. L. s.l. sl s.l. s.l. s. 1. s.l. 62.266| 10,30
Federal s. | s. I s. I s. I sl s. . s. 1. s. 1. 75.566| 12,50
Setor Publico s. | s. I. s.l. s. | 8.l s. L s. L. s.l.] 224.764| 37,18
Selor Privado s. | s. L s I sl sl s.l. s.l. s.l.] 379.765| 62,82
Total s. | s. I s. I s. I 8.l s. I s. |, s.l.| 604.529( 100,00

FONTES: RS, Dalasus; PR, Inslilulo de Seguros e Pensdes (ISEP)/Secretaria da Saude; SP, SIH/SUS: BA, Minisidrio de
Previdéncia e Assistdncla SocialServigo de Processamenia de Dados da Previdéncla e Assisiéncia Social
(Dataprav), Ministério da Sauda/Fundagio Nacional de Saude/Dalaprev (1996); CE, Assessoria de Planaja-

menlo e Coordenagaa/Secrelaria da Satde.
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TABELA 9: RS, PR, BA, PE - DISTRIBUIGAO DE LEITOS HOSPITALARES CADASTRA-
DOS NO SUS, POR TIPO DE PRESTADOR

1986 1987 1988 1989 1990 1991
N° % NE % N? % N® % N® % Ne %
RIO GRANDE
DO SuUL
Pdblico 4588| 12,72| 4.291| 11,99| 4.476] 12,33| 5.913| 16,72| 6.428| 18,12| 6.696| 19,04
Municlpal s. . s.l| s.i| s.L s. | s. . s. . s.i. s. l. S.i. s.i s. .
Esladual S. I S. I s.I. S.i. s. I s. . s. | s. . s. . s. . s.i s.I.
Federal® s.i.] sl| slL] si| sI] s.i s.il| s.i| s.i s. . s.i s. .
Privado 31.493| B87,28|31.509| 88.01|31.834| 87,67|29.456| 83,28/29.037| 81,88|28.478| 80,96
Universilario s. . S. I. s.l. s. . s. . s. I s. I s. . s. . s. I s. 1. s.l.
Total 36.081(100,00/35.800|100,00|36.310| 100,00 {35.369 | 100,00 |35.465|100.00|35.174| 100,00
PARANA
Publico s. i s.l.| s.i| si| s.i|] s.L s. | s. . s. I s. I s. I S.i.
Municlpal s.i s. 1. s.l.| s.L s. | s. | s. 1. s. I s. I s. . S.i. s.l.
Esladual S.i s.l.| s | s.i s. L s. I s. I s. . s. L s. I s. I s. .
Privado s. i s. . s. . s. L s. I s. . s. L. s. I s. I s.l. s. | s. i
Universitario s.i s.l.| s.i.] s.i| s.L s. I s. I. s. |. s. . s. I s. I S.i.
Total s.i S.i. s. s. I s. | S.i. s. . s. . s. I s.|. s.l. S.i.
BAHIA
PrdprioMS s.l| s.i s. ] s.i| s.l s. I, s. I s. L 352| 2.21 s. i s.i.
Federal s.l.| s.i s. I s. . s.l. s. . s. k. s. | -| 0,00 s.i s. I
Esladual s. I s. I s. L s. L. s. I s. L s. I s.l.| 2.129]| 13,34 s. . s. .
Municipal s.l.| si| s si| si| st si| si] 39 -| 890°| s.i
Universitario s.i| s.i s.l.f s.l| s.L s. L. s. . s. L 454| 2,84 s. | s. I
Sindical s.l| s.i s.l|] s.l S.i. s. i sl s. L. -| 0,00 S.i s.l.
Filantréplco s. L. s. | s. . s. | s.l. s. L s. I s.i.| 5751| 36,03 S.i s.l.
Contralado s. l. s. L. s. I s.i. s. L. s. |. s. I s. .| 7.276| 45,58 s. . S. 1.
Total 20.490/100,00|20.745/100,00|20.655|100,00 s. L. s. 1.|15.962| 100,00 s. | s. I.
PEANAMBUCO
Municipal s. | s. . s. i s.i.| 1.680| 7.37 s. | s.l.| 1.850| 7,74 s. . s.l.
Estadual s. i s. 1. s. i s.|.| 5.664| 24,84 s. I s.l.| 5.614]| 23,50 s. . s.l.
Federal s. 1. s. I. s. I s.i.| 1.688| 7.40 s. . s.1.| 1.763| 7.38 s. . s.l.
Privado s. | S. i. S. i s.1.|13.767| 60,38 s. | s.i.|14.662| 61,38 s. l. S.i.
Total s. . s. I s. . s.1.]122.799|100,00 s. I s.1.|23.889|100,00 s. . s. |

NOTAS: (a) Inclui leilos proprios do Ministéro da Saude e hospilais federais.
(b) Dados da Secrelaria de Esiado da Saude da Bahia, que n8o es!80 inclusos no total.

contlnua
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TABELA 9: RS, PR, BA, PE - DISTRIBUICAO DE LEITOS HOSPITALARES CADASTRA-
DOS NO SUS, POR TIPO DE PRESTADOR

continuacio
1992 1993 1994 1995 I 1996
NS % N | % N® % N % N¢ %
RIO GRANDE
DO SuL
Publico s. s. | 2.493 733 2210 6, 2.21q G.Sq s.1 s. |
Municipal s. | s. i 457 1,34 353 1.0 S. |.| s. | s. 1 s. |
Esladual s. 1 s. | 1.594 7.33] 1.594 4, s. ] s. 1 s.) si
Federal" s. s. 442 1.30 263 07 s. 1) s.1 s. ] s.
Privado s. s.1] 25.516| 75,04 25.787| 74, 25. 75,45 s. 1 s. 1
Universitario s. | s.ly 5993 17,63] 6.660| 19,2 6.13 18,05 s. i s. i
Jolal s i sl | 100.00] 34.657( 100 | 34. | 100 s. | S.i
PARANA
Pdblico s. 1 s. 1/ s. L s. l. s. L. s. | 3.285 12,8 3.2 12,
Municipal s. | s. i/ s. . s. . s. L. s. | 2.071 8.0 2.287 8,71
Estadual s. i s. i s. . s. . s. L. s. 1.21 4.7 975 3.7
Privado s. | s. 1] s. . s. I s. |, s.1] 20.791] 81, 21, 80,47
Unlversitario s. | s. | s. I s. l. s. L. s.l| 1.53 5.9 1.867 7.1
Jotal s.1 s i sll___sl s. 1 s. 1l 25608/ 100,000 26.2611 100,00
BAHIA J
PréprioMS s. I s. . 161 0,73 161 0,61 161 05 s. 1 s. |
Federal s. I s. 1 238 1,08 248 09 248 091 s.1 s. |
Estadual s. I s. | 4.656| 21,07| 3.372] 128 3322 12,16 s. 1 s.
Municipal 890 s. | 1.320 597| 2417 9,2 3.487] 12,71 s. 1 s. 1
Universitédrio s. s.l.| 1.782 8,06 3.117] 11,89 3.117] 1141 s. 1| s. |
Sindical s.| s. 1, 18 0,08 78 0,30, 78 0,2 s. 1, s. 1
Filantrépico s. | s. | 6.847| 30,99 7.137{ 2722 71 26, s s.
Contratado s. s. 1 7.074] 32,01 9.688] 3695 9.773 35,77 s S.i
Total s | s 1] 22.096] 100.00| 26. 100 27. | 100, s. i s.|
PERNAMBUCO |
Municipal s. I s. |, s. 1. s.L.| 3.155 152 5454 233 3276 16.30
Estadual s. I S.i. s. . s.l.| 4.048 195 3.677 157 39 19,
Federal s. | s. 1 s.l. s.l.| 2.191 10,6 2.191 9.3 2.191 10,90
Privado s. . N s. . s. .| 11.276] 54,55 12.008) 51, 10. 53,
Total | s s sil si] 20670 23.330! 100,00 20.095 100,00

FONTES: RS, Ministério de Previdéncia e Assisiéncla Social/Dataprev, Ministério da Saide/Fundagho Naclonal de
Saude/Datasus; PR, ISEP/Secretaria da Saude; BA, Fundacgdo Inslituto Brasileiro de Geografia e Estalistica
(FIBGE) (1986-87), Minislério da Saude (1988), Fundagdo Nadonal de Sadde/Datasus e SIWSuUS (1990-95);
PE, Secrelaria da Sadde.
NOTAS: (a) Inclul leltos prépros do Minisiérdo da Saude e hospitals federais.
(b) Dados da Secrelarla de Estado da Satide da Bahia, que nfo estdo inclusos no lotal.
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FIGURA 1: CE — GASTO PER CAPITA COM A SAUDE
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FONTE: Tabela 2 desle Anexo.

FIGURA 2: PE — GASTO PER CAPITA COM A SAUDE
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FONTE: Tabela 2 deste Anexo.

FIGURA 3: BA — GASTO PER CAPITA COM A SAUDE
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FIGURA 4: SP —- GASTO PER CAPITA COM A SAUDE
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FONTE: Tabela 2 deste Anexo.
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FIGURA 5: PR — GASTO PER CAPITA COM A SAUDE
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FONTE: Tabela 2 desie Anexo.

FIGURA 6: RS - GASTO PER CAPITA COM A SAUDE
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FIGURA 7: RS, PR, SP, BA, PE, CE — GASTO COM A SAUDE COMO PORCENTAGEM DO
PIB

Em %
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FONTE: Tabela 2 desie Anexo.
NOTA: (a) Para os anos de 1987 e 1990. nAo exIstem dados para a Bahia (cl. Tabela 2).



IMPASSES DA DESCENTRALIZAGAO E DA
PRIVATIZAGAO DOS SERVIGOS
DE SANEAMENTO BASICO

Marta Arretche
Vicente Rodriguez

INTRODUGAO

Neste trabalho, serd examinada a trajetéria da politica de saneamento bdsico,
com base nas seguintes varidveis: gasto realizado; indices de cobertura dos servigos,
para cada tipo de prestador; e capacitagado institucional de cada esfera de governo —
essa varidvel pode indicar se houve, ou ndo, mudangas no modelo de gestdo institui-
do sob a vigéncia do Plano Nacional de Saneamento (Planasa).

Para tanto, analisam-se, no decorrer deste artigo, a trajetéria das companhias
estaduais de saneamento, a municipalizagao dos servigos de saneamento e 0s proces-
sos de privatizagao e terceirizagao em curso.

EXPANSAO DOS SERVIGCOS DE SANEAMENTO BASICO SOB A
VIGENCIA DO PLANASA

Durante o regime militar, a politica nacional de saneamento bésico esteve sob
o comando de um banco de fomento, criado em agosto de 1964: o Banco Nacional
de Habitagao (BNH). Com base na arrecadagdo liquida do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS) e das receitas de suas operagées financeiras, o BNH
expandiu notavelmente a cobertura dos servigos de saneamento bisico no pais.' Foi

(1) Em 1970, o pafs ji cra prcdominantcmente urbano: 52 milhdes de pessoas viviam nas cidades. Da
populagiio total, apcnas 11,8 milhoes dc habitantcs contavam com scrvigos publicos de abasteci-
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sob a égide do BNH e do Planasa que esses servigos passaram a ser oferecidos em
grande escala no Brasil.

Nesse periodo, o0 modelo nacional de oferta de servigos de saneamento béasico
estava assentado, de um lado, em uma agéncia federal que centralizava a formulagao
e o financiamento dos programas e, de outro lado, em empresas estaduais encarrega-
das de sua implementagdo. Com o Planasa, foram criadas companhias de saneamento
em cada um dos estados da Federagdo®. Até 1985, apenas essas empresas publicas
podiam obter financiamentos do BNH para a instalagdo de sistemas de 4gua e esgo-
to, em regime de monopdlio, sendo responséveis pela construgido, operagdo e manu-
tengdo das operagGes. Assim, as empresas municipais que j4 operavam no setor de
saneamento ficaram excluidas do acesso aos recursos do FGTS.?

Para que a expansdo da cobertura dos servigos de saneamento via companhias
estaduais fosse possivel, foi necessério que estas obtivessem a concessdo dos muni-
cipios para explorar tais servigos. Dado que, pela Constituigao de 1967, o poder da
concessao dos servigos de saneamento pertencia ao municipio, firmou-se no pais
uma infinidade de contratos de concessdo (em geral, de trinta anos). Por csse instru-
mento, os municipios transferiram as companhias estaduais de saneamento a com-
peténcia de gestdo dos servigos. Assim, a emergéncia e a expansdao das companhias
estaduais de saneamento, bem como do processo de transferéncia de atribuigdes de
gestdao dos municipios para tais empresas, foram resultados de um programa delibe-
rado, formulado e implementado pelo governo federal. Vale dizer, esse modelo pre-
dominantemente ‘estadualizado’ de prestagdo dos servigos de saneamento basico
emergiu de um programa federal para tal finalidade.

DESARTICULAGAO INSTITUCIONAL E FINANCEIRA DO SETOR DE
SANEAMENTO NOS ANOS 80

Até o final de 1994 — ou seja, durante os governos José Sarney, Fernando

mento de dgua ¢ 6 milhdes dispunham de sistemas de csgoto sanitfirio, concentrados nas cidades de
maior portc. Em 1980, na vigéncia do Planasa. ccrca de S0 milhdes de pessoas usufruiam de scrvigos
dc abastccimento de dgua ¢ cerca de 17,5 milhdes contavam com scrvigos de csgoto. Em 1990, 83
milhdes de pessoas passaram a dispor dos scrvigos dc abastccimento de dgua ¢ 29 milhdes a usufruir
dos scrvigos dc csgoto sanitério.

(2

~—

Cada cstado da Federagio tem sua prépria companhia cstadual de sancamcnto bésico: Copasa
(Minas Gcerais); Embasa (Bahia); Corsan (Rio Grandc do Sul); Sancsul (Mato Grosso do Sul); Casan
(Santa Catarina); Ccdac (Rio de Janciro); Sanacrec (Acrc); Sancpar (Parani): Agespisa (Piauf); Cacsb
(Distrito Fedcral); Cagepa (Parafba): Cacsa (Amap4); Sabesp (Sdo Paulo): Cagece (Ccard); Sancmat
(Mato Grosso): DESO (Scrgipe); Compesa (Pernambuco); Sancago (Goids): Cesan (Espfrito Santo);
Cosama (Amazonas); Cosanpa (Par4); Cacma (Maranhio); Casal (Alagoas); Cacm (Rio Grandc do
Nortc); Cacrd (Ronddnia) ¢ CAER (Roraima).

(3) Em 1985, as prcfeituras municipais foram autorizadas a obter empréstimos com recursos do FGTS.
Em 1990, a cstrutura do Planasa foi abandonada na prética. Em scu lugar, o govemo langou o Pro-
grama dc Sancamento de Nifclcos Urbanos (Pronurb).
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Collor e Itamar Franco —, ndo emergiu da burocracia federal nenhum programa com
vistas a redesenhar a engenharia institucional do modelo implementado pelo BNH.
Essa incapacidade de o Executivo tomar a iniciativa de projetos de reforma pode ser
explicada pela desarticulagdo da burocracia do setor, derivada da extingdgo do BNH.

Mas, propostas de reforma estiveram presentes na agenda dos trés primeiros
governos civis. Nos primeiros anos de mandato do presidente Sarney, constituiram-
se grupos de trabalho para propor reformulagSes nos sistemas financeiros de habita-
¢do e saneamento. No entanto, a despeito de um conjunto de proposigGes apresenta-
das por esse grupo, bem como de propostas de mudanga das modalidades de gestdo
do préprio BNH, o presidente Sarney decidiu extinguir esse banco de fomento.

Em consegqiiéncia do fechamento do BNH, na segunda metade da década dos
80, houve uma verdadeira via-criicis quanto ao espago institucional de formulagio e
gestdo dos programas de desenvolvimento urbano. No periodo 1985-90, as institui-
¢oes federais encarregadas das politicas urbanas experimentaram um caético proces-
so de transferéncia para distintos ministérios. Em 1985, com a criagdo do Ministério
do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), que incorporou as fungdes
do Ministério do Interior, do BNH e do Departamento Nacional de Obras de Sanea-
mento (DNOS), as politicas nacionais de habitagdo e saneamento passaram a subor-
dinar-se aquele ministério. Em 1986, o BNH foi extinto, e suas fungGes bancdrias
foram transferidas para a Caixa Econ6mica Federal (CEF). Em 1987, o MDU foi
transformado em Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano
(MHU), ao qual se vinculou também a CEF, substituta do BNH. Em 1988, 0 MHU
foi transformado em Ministério da Habitagdo e do Bem-estar Social (MBES), e a
politica habitacional permaneceu no dmbito deste ministério; a politica nacional de
saneamento, por sua vez, passou a estar subordinada ao Ministério da Saide. O
MBES foi extinto em margo de 1989, e a CEF passou a estar subordinada ao Minis-
tério da Fazenda. Finalmente, em 1990, o governo Collor criou o Ministério da Agao
Social (MAS) — que, posteriormente, no governo Itamar Franco, foi transformado
em Ministério do Bem-estar Social —, no qual passaram a funcionar a Secretaria
Nacional de Habitagdo e a Secretaria Nacional de Saneamento. Em janeiro de 1994,
mediante o Programa Nacional de Descentralizagdo, o governo estabeleceu que
fossem feitos estudos para a extingdo do Ministério do Bem-estar Social. Por fim,
uma das primeiras medidas adotadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso foi a
extingdo deste ministério e a criagdo da Secretaria de Politica Urbana (Sepurb), su-
bordinada ao Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO).

A rotatividade no comando dos distintos érgaos, determinada pela freqiiente
troca de ministros — e, portanto, de chefias das secretarias, das coordenadorias e da
CEF -, durante os governos Collor, Samey e Itamar Franco, tomou extremamente
dificeis a formulagdo e a implementagdo de metas ¢ programas nacionais por parte
da Unido. A gestdo da politica nacional de desenvolvimento urbano foi, entdo, mar-
cada por elevado grau de instabilidade; havia, inclusive, dificuldades para estabele-
cerem-se certos procedimentos de trabalho, sobretudo as rotinas relativas a decisGes
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sobre a alocagdo dos empréstimos, critérios de avaliagdo e selegdo de projetos e
dindmica de liberagao dos recursos (Arretche, 1996b).

Em suma, o fechamento do BNH, a transferéncia de suas fungGes e a
‘pulverizagdo’ de sua burocracia em diferentes 6rgaos e o elevado grau de instabili-
dade institucional do periodo 1985-95 — assim como de desmantelamento e desarti-
culagdo da administragao piiblica — representaram um duro golpe contra a manuten-
¢do e/ou reestruturagao das operagdes dos sistemas nacionais de habitagdao e sanea-
mento (Arretche, 1996b).

Finalmente, do ponto de vista financeiro, a recessao econdmica do inicio dos
anos 80 limitou as possibilidades de financiamento dos programas federais de desen-
volvimento urbano.' Os setores de saneamento e habitagdo foram prejudicados pela
queda nos niveis de arrecadagao do FGTS; o setor de saneamento, porém, foi menos
prejudicado que o de habitagao, ja que a queda no volume de recursos federais desti-
nados aquele setor foi menos acentuada.® Ainda que o FGTS tenha permanecido
como a principal fonte de financiamento da politica federal de habitagdo social e
saneamento bdsico, a capacidade de gasto do governo federal ndao era seguramente a
mesma dos anos 70, no contexto do Planasa.

Ao final dos anos 80, Grupo de Trabalho Interministerial elaborou um projeto
que deu origem 2 Lei n® 7.839/89, posteriormente (em maio de 1990) alterada pela
Lei n® 8.036/90, que fez pequenas mudangas, sem modificar os aspectos essenciais
da primeira lei. Tais leis introduziram uma série de medidas de melhoria na gestéao
dos recursos do setor — centralizagdo das contas na CEF, redugdao do ‘float’ (de 42
para trés dias) dos recursos depositados na rede bancdria privada e limitagao das
possibilidades de saques —, destinadas a preservar a capacidade de investimento do
FGTS e a contra-arrestar os efeitos da recessao econémica sobre a capacidade de
investimento da Unido (Arretche, 1996b). Assim, ao final dos anos 90, recuperou-se
expressivamente a arrecadagdo liquida do Fundo, o que poderia viabilizar a recupe-
ragao de sua capacidade de investimento.

Contudo, no governo Collor, sob a gestao da ministra Margarida Procépio, e
j4 na intensa negociagao que acompanhou o processo de ‘impeachment’ do presi-
dente da Repiiblica, o Ministério do Bem-estar Social (entdao responsidvel pela aloca-
¢ao dos recursos do FGTS) e a CEF (responsivel pela gestao do FGTS), sob a dire-

(4) A arrccadagio liquida do FGTS caiu de US$ 2.447.972,4 mil cm 1982 parm US$ 920.605.0 mil cm
1983 c, novamentc, para US$ 684.242,5 mil cm 1984. Em 1993, a arrccadagiio liquida do FGTS re-
prescntava menos da mctade da arrccadagio de 1982.

(5) Para sc tcr uma idéia, vcja a trajctéria dos rccursos do FGTS alocados na fungdo dc habitagiio c
urbanismo: cm 1980, US$ 4,7 bilhacs: cm 1982, US$ 3,6 bilhScs; ecm 1984, US$ 1,6 bilhdo: cm
1986, US$ 893 milhoes; cm 1988, USS 1,8 bilhdo; cm 1990, US$ 895 milhdes. Vcja, também, os re-
cursos do FGTS alocados na fungio dc sancamcnto ¢ mcio ambicntc: cm 1980, US$ 115 milhoes:
cm 1982, USS 1,4 bilhdo; cm 1984, USS 575 milhdces: cm 1986, US$ 978 milhocs; cm 1988, US$S
1.4 bilhdo: cm 1990, US$ 749 milhoes. Valores ecm dé6larcs de 1992, deflacionados pelo fndice Geral
de Pregos ~ Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundagio Genilio Vargas (FGV). Para mais dcta-
lhes, ver Arretche (1996a, p. 170).
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¢do de Lafaiete Coutinho, concederam financiamentos (em nimero e volume de
recursos) a indices muito superiores a disponibilidade do Fundo (Zamboni, 1994), o
que comprometeu os gastos do FGTS até meados de 1995. Em consegiiéncia, de
meados de 1992 a meados de 1995, nenhum novo contrato de empréstimo pdde ser
firmado, e os desembolsos realizados foram exclusivamente para cumprir os contra-
tos celebrados pela ministra.

Assim, diferentemente do periodo de vigéncia do Planasa, quando o governo
federal dispunha de condigGes institucionais (uma agéncia de fomento) e de recursos
em abundancia, nos anos 80 e 90 os recursos federais tornaram-se escassos (devido 2
crise de arrecadagdo do FGTS, agravada por problemas de gestdo), e a desarticula-
¢do institucional limitava a possibilidade de formulagdo e implementagdo dos pro-
gramas federais. Nessas bases, apesar de propostas de reforma terem conquistado
inimeros adeptos, a implementagdo de qualquer programa federal nessa (ou em
qualquer outra) diregdo tornava-se muito improvéavel. O governo federal ndo contava
mais com os recursos institucionais e financeiros criados nos anos 60. Esse novo
cendrio debilitou o papel da Unido, de formular inovag6es institucionais capazes de
fazer frente ao novo contexto. Mesmo que houvesse, no governo federal, uma cor-
rente favordvel 2 implementagdo de reformas, a fragilidade institucional do setor de
saneamento tornava muito dificil a implementagdo de qualquer medida nessa diregao.

NOVA ORIENTAGAO DO GOVERNO FEDERAL

A defini¢do de uma nova politica nacional de desenvolvimento urbano sé veio
a ocorrer efetivamente a partir de 1995. A implementagdo de uma modalidade des-
centralizada de gestdo da politica federal, mediante a alocagdo dos recursos do
FGTS, foi uma iniciativa que se originou na Sepurb/MPO e, desde entdo, essa mo-
dalidade de gestdo vem sendo implementada.

Em linhas gerais, o governo federal considera que as necessidades de investi-
mento nas principais 4reas do desenvolvimento urbano sdo de tal ordem que a Unido
ndo pode mais cumprir o papel de principal financiador da expansio dos servigos, tal
como havia cumprido quando da vigéncia do BNH. Nesse sentido, a abertura do
setor aos investimentos privados, a utilizagdo de recursos extemos e o co-
financiamento de estados e municipios sdo, para o governo federal, uma necessidade.

Ao lado disso, a capacitagdo administrativa dos municipios brasileiros
(particularmente no Sul e Sudeste), a maior eficiéncia decorrente da proximidade de
prestadores e usudrios, os problemas de gestdo diagnosticados no modelo centraliza-
do anterior e as novas regras constitucionais justificam a adogdo do principio da
descentralizagdgo como norma fundamental de atuagdo do governo federal.

(6) A dilapidagiio dos rccursos do FGTS, quc vinha sendo praticada pelo Ministério do Bem-cstar Soci-
al, foi suspensa cm mcados dc 1992, por deniincia do Consclho Curador do FGTS, cncarrcgado da

fiscalizagiio das opcragdes do Fundo.,
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Assim, cabe a Unido um papel predominantemente normativo e de fomento.
Dentre outras, sdo suas tarefas: defini¢do das normas da politica federal; organizagio
de sistemas nacionais de informagdo; co-financiamento a execug¢do de programas; e
corre¢do/compensagdo de desigualdades regionais (particularmente, apoio 2 institu-
cionalizagdo de politicas/programas nos estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste).
Cabe aos estados o papel de defini¢do de pardmetros locais da oferta dos servigos,
bem como o de regulagdo e controle dos programas, que devem ser executados pri-
mordialmente pelos municipios e/ou pelo setor privado. Cabe ainda aos estados a
execugdo, de modo supletivo, de programas nas situagdes em que o municipio ndo
puder fazé-lo. Em dreas metropolitanas e conurbagdes, justifica-se a agdo dos gover-
nos estaduais. Mas, o municipio € a instancia mais adequada para a gestdo e a execu-
¢do dos programas de intervengdo urbana (Quadro 1).

De acordo com proposta do governo federal, é necessario estabelecer distin-
¢do entre as fungGes de regulacdo e controle dos servigos prestados e a fungdo de
execugdo de programas. As primeiras devem ser exercidas pelo Poder Piiblico e,
preferencialmente, pelo nivel estadual, segundo principios, metas, normas e diretri-
zes estabelecidas pelo governo federal. A segunda pode ser atribuida a agentes pri-
vados ou piiblicos e, dentre esses (ainda que se considere que essas fungées devam
ser, de preferéncia, desempenhadas pelo nivel municipal), por 6rgdos executivos de
ambito estadual.

PERSPECTIVAS DE REFORMA INSTITUCIONAL NO SETOR DE
SANEAMENTO BASICO

O fato de n3o ter emergido, por iniciativa do Executivo federal, nenhuma po-
litica ativa de reordenamento da distribui¢cdo de atribui¢des na drea de saneamento
ou, ainda, de as novas regras constitucionais nao terem representado um incentivo
nessa dire¢do ndo significa que a municipalizagdo dos servigos de saneamento n3o
estava presente na agenda de reformas.

Ao contririo, os debates na Assembléia Constituinte de 1988, bem como o
debate contempordneo sobre a reforma do Estado atingem fortemente o setor de
saneamento. Existe um expressivo movimento de pressdao pela privatizagdo das com-
panhias piiblicas de saneamento, pela municipalizagdo dos servigos, pela desregula-
mentagao das operagdes e das tarifas. Ou seja, ainda que as propostas nao se tenham
traduzido, pelas razdes apresentadas, em politicas ativas, esses temas estavam pre-
sentes na agenda dos debates.

Pode-se mesmo falar de um movimento em favor da municipalizagdo. De um
lado, a Associagdo Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento (Assemae),
defendendo a gestdo municipal das autarquias e 6rgdos ligados as prefeituras, sempre
sustentou a ‘superioridade’ dessa modalidade de organizagdo dos servigos. Concep-
¢do presente nos féruns nacionais de debate sobre as alternativas para o setor, a
defesa da municipalizagdo dos servigos de saneamento expressou-se em movimentos de
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QUADRO 1: BRASIL - POLITICA FEDERAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - DISTRI-
BUIGAO DE ATRIBUICOES POR NIVEL DE GOVERNO: 1995

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
Funcdes Orgéos Fungdes Orgéos Fungdes Orgdas
. eslabelecimento |. Sepurt™MPO | . coordena¢do, com o | « instdnclas | . planejamenio e |« 6rgdo
de direlrizes ge- | Grupo govemo lederal, da| colegladas execugdo, prio-| exect-
rais, polticas e | . erministe- definicdo das priod- [ de &mbilo | rlasiamente, de | wvo
programas de rial de Inle- dages de Invesll- esladual programas e| munl-
desenvalvimento gragho das | Mento dos recursos | | 4raans politicas clpal
urbano Acdes de| federais no plano | oen e (compeléncia . conse-
. definigdo de nor- | Saneamento | estadual de Ambiig | nOrmativa el g
mas. crlérios e . coordenagdo, regu- | estadual execuliva) munl-

Conselho

promogdo do| cdpai ou

padrdes técnicos de | 'acdo e controle da

Nagional

para a aplicagido Polifica Ur- prestagdo de servi- adequado arde- | regio-
dos recursos bana ¢os de saneamenio namento terrifo- | nal
tederals, bem basico, bem como rial, medianie | 4.4
como para lisca- | * F“"f’a‘:‘éo definigdo de parA- planejamento e | oo
lizagdo de sua| Nacional de| meias minimes de conlrole do uso [ oy g
aplicagdo S:;ge wi. | Presiacdo de send: do salo regio-
. apoio lécnico e fulslér?(l: dla cos . co-financlamen- | nal
financeiro a0s | gaide . planejamenlo e exe- lo dos Investi-
municlpios, parti- cu¢do de programas menios federals
cularmente  do | Comité e pollicas, comple-
Nadonal de g « exerciclo do
Norte e Nordesle Ry menlarmente  aos poder  conce-
. edicdo de nor- 2 municiplos dente dos servi-
mas gerais de [+ CAmaras . planejamenlo e exe- ¢os de sanea-
direito urbanistico | Técnicas de ¢35 de tarelas de menlo basico
Habitacao, Ambfto  metropolita-

esiabelecimenlo Saneamenlo, | ¢ microrreglanal e

de planos nado- Transporie e
nal e regionais de leé: Ur- Croanae T ee

ordenagao do| urbanas
terrilério CEF « co-financiamento
« financiamenlo : (Agente g:‘s I.nveshmemos fe-
ais

dos programas de Operador)
habltagdo, sane- execu¢gdo dos ser-

amento e limpe- vicos de saneamenlo
2a urbana baslco, nas sllua-
¢ées em que um
municlpio ndo puder
fazé-lo

apolo & capadtagéo
lécnica dos municl-
plos mais carenies

FONTE: Brasil (1995a e 1995b).

dmbito estadual, quer na época das constituintes estaduais, quer no periodo subseqiien-
te. Posteriormente, a retomada das fungdes de gestdo do saneamento por parte dos
municipios passou a ser defendida também pela Sepurb/MPO (Brasil, 1995b).
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A MUNICIPALIZAGAO DOS SERVIGOS DE SANEAMENTO BAS|CO NOS
ESTADOS SELECIONADOS

A descentralizagdo dos servigos de saneamento bdsico implica a municipaliza-
¢do dos servigos e, portanto, a transferéncia das fun¢des de gestdo dos sistemas de
dgua e esgoto das companhias estaduais para os municipios.” Dado que, em cada
estado, hd um conjunto de municipios que ndo aderiram ao Planasa (o nimero de
municipios varia de estado a estado, de acordo com o indice de cobertura dos servi-
¢os prestados pelas companhias estaduais), a municipalizagdo dos servigos é uma
opc¢do nos locais onde os servigos ndo sao municipalizados. No Rio Grande do Sul,
os servicos de saneamento poderdo ser municipalizados em 302 cidades; no Paran4,
em 316; em S3o Paulo, em 334; na Bahia, em 336; em Pernambuco, em 154; e no
Cear4, em 137 localidades.

H4 trés caminhos possiveis para viabilizar a municipalizagdo dos servigos de
saneamento:

e por iniciativa do governo federal, que, com um plano ou programa, a
exemplo do Planasa, pode criar um conjunto de incentivos financeiros e
administrativos para a retomada dos servigos por parte das administragdes
municipais (como ja se viu acima, esse programa ainda n3o existiu);

e por iniciativa dos govemos estaduais (como se verd mais adiante, isso
também ndo ocorreu em nenhum estado em exame; ao contrdrio, as com-
panhias estaduais de saneamento buscaram preservar e ampliar seus mer-
cados, ndo cedendo as pressdes exercidas pelos municipios para o rompi-
mento dos contratos celebrados na vigéncia do Planasa);

e por iniciativa das administracGes municipais (como se verd, esse movi-
mento ocorreu, de fato, mas em um nimero muito reduzido de municipios;
a despeito da existéncia de movimentos em favor da municipalizagdo dos
servigos de saneamento em alguns estados, foram inexpressivas as iniciati-
vas municipalistas).

Examina-se, agora, como se desenvolveu, em cada estado da amostra, o

(possivel) processo de municipalizagdo dos servigos de saneamento.

A MUNICIPALIZAGAO DOS SERVIGOS DE SANEAMENTO NO RIO
GRANDE DO SUL

No Rio Grande do Sul, a Companhia Rio-grandense de Saneamento (Corsan)
foi criada em 1965, anteriormente, portanto, ao Planasa. Mais tarde, j4 no contexto
do Planasa, a Corsan conseguiu expandir rapidamente seus servigos. No entanto,

(7) As administragdes municipais 1ambém devem assumir a instalagiio desses scrvigos nos municipios
dcles desprovidos. Estes, na verdade, representam um universo muito pequeno, dada a ampliagio da
cabertura dos servigos viabilizada pelo Planasa.
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muitos municipios ndo ‘aderiram’ aos principios operacionais propostos pelo Plana-
sa, visto que ndo havia, durante a vigéncia do Planasa, recursos do FGTS para os
operadores municipais, restando-lhes como alternativa, em ambito federal, a adesdo
3 FNS. Ao todo, 125 municipios gaichos t&m os servigos de abastecimento de dgua
sob gestdo municipal e autdnoma (Tabela 1).

Isso ndo significa, contudo, que a participagdo da companhia estadual no setor
seja irrelevante; ao contrdrio, 302 dos 427 municipios gadchos tém os servigos de
abastecimento de dgua sob a administragdo da Corsan, o que representa 70,7% do
total do Estado do Rio Grande do Sul (um indice de cobertura de 51% da populag@o)
(Tabela 1).% No que diz respeito aos servigos de esgoto, a Corsan opera efetivamente
em quarenta municipios, ao passo que as autarquias municipais sdo, de fato, gestoras
em apenas cinco localidades (Tabela 2).

O movimento em favor da municipalizagao dos servigos de saneamento bésico
no Estado do Rio Grande do Sul iniciou-se, em 1987, no Municipio de Novo Ham-
burgo, que se caracteriza por possuir expressivo setor de produgdo e exportagio de
calgados. Em 1989, o Municipio de Novo Hamburgo criou a Companhia Municipal
de Saneamento (Comusa) e tentou romper o conirato de concessd@o com a Corsan.

No periodo da Assembléia Constituinte estadual (1988-89), ocorreram inten-
sos debates acerca da possivel retomada dos servigos por parte dos municipios. Além
disso, a partir da iniciativa da administragdo de Novo Hamburgo. outros municipios
também procuraram romper o contrato com a Corsan. Os municipios de Santa Maria,
Santa Cruz e [jui somente renovaram seus contratos apds exaustivas discussdes pu-
blicas e determinadas alteragGes contratuais. Em suma, no final dos anos 80 e inicio
dos anos 90, houve, no Estado do Rio Grande do Sul, forte movimento em favor da
municipalizagdo dos servigos de saneamento. Esse movimento foi liderado pela
associagdo das empresas municipais do Estado, a Servigos Autdnomos de Agua e
Esgotos do Rio Grande do Sul (SAGA) (Mendonga, 1996).

Embora esses fatores permitissem antever um expressivo processo de munici-
palizag@o dos servigos, nenhum contrato foi rescindido. O Municipio de Novo Ham-
burgo trava uma batalha judicial com a Corsan desde 1987, para obter a retomada da
concessao dos servigos de saneamento bésico. E, na verdade, no caso de Novo Ham-
burgo, existem grandes possibilidades — ancoradas nas garantias do contrato de con-
cessdo celebrado com a companhia estadual — de que a Corsan venha a ser ressarcida
por eventuais prejuizos sofridos. Os demais municipios que capitanearam o movi-
mento de rompimento contratual com a Corsan apenas alteraram seus acordos de
concessdo. Aparentemente, o ‘efeito Novo Hamburgo® desencorajou os demais mu-
nicipios gatchos (Mendonga, 1996).

(8) O fndicc dc coberura dos scrvigos rcferc-sc d relagio entrc a unidade dc medids em questio
(populag¢do ou nimcro dc municipios) c o ‘universo' do cstado (populagiio total do cstado ou mimcro
total dc municipios do cstado). Essc indicador scrve para comparar a presenga relativa de cada um
dos tipos dc prestador de scrvigos no cstado, para mclhor visualizagdo das possibilidades de muni-
cipalizagdo. Para mais dctalhes, ver as notas das Tabclas 1 ¢ 2.
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TABELA 1: RS, SP, PE, PR, BA, CE - DISTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS E DA POPULA-
A0, SEGUNDO TIPO DE GESTAO DOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE

GUA: 1996
MUNICIPIOS POPULAGAO ATENDIDA iNDICE DE
Nimero % (N2 DE HABITANTES) COBERTURA"

RIO GRANDE DO SUL
. Cia. Estadual de

Saneamento 302 70,73 4.900.000 51,44
« Autarquias Municipais 6 1.41 2.180.928° 22,90
. Prefeituras Municipais 119 27,87 S. i
. Prefeituras Municipais

Ligadas & FNS 0
. Privadas 0
. Sem Servigos 0
. Total 427 100,00 S. i.
SAO PAULO
. Cia. Estadual de

Saneamento = 329 52,64 17.149.823 57,91
. Autarquias Municipals® 0
- Prefeituras Municipais® 293 46,88 12.264.961 41,41
« Prefeituras Municipais

Ligadas & FNS 0
« Privadas 3 0,48 201.413 0,68
. Sem Servigos 0
. Total 625 100,00 29.616.197 100,00
PERNAMBUCO
. Cia. Estadual de

Saneamento 154 87,01 s. .
. Autarquias Municipais S.i.
« Prefeituras Municipais S.i.
« Prefeituras Municipais

Ligadas a FNS s.i.
. Privadas S.i.
. Sem Servigos s. i.
. Total 177 100,00 a

NOTAS: (a) Indlce de coberiura: (populagdo alendida/populagéo fotal do eslado) x 100. Base de cdiculo para
populagao fotal: RS, com base em proje¢des da Corsan para o ano de 1995: 9.525.678 habiianies;
sp, célculos da Sabesp para 1996: 31.316.175 habitantes; A, com base na reconlagem da Funda-
¢ao Insfitulo Brasileiro de Geografia e Estatlstica (IBGE), em 1996: 12.531.886 habitantes; CE, com
base em projegbes da Cagece para 1996: 6.366.647 habltantes.

(b) Dado estimado pela aplicagdo dos percentuals de atendimento Informados pelas empresas opera-
daras em relagdo & populagdourbana dos municiplos, com base em projegdes da Corsan.

(c) Para ‘pretelturas municipals', o dado compreende os municiplos servidos por érgdos das préprias
prefeituras e por aularquias.

continua
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TABELA 1: RS, SP, PE, PR, BA, CE - DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS E DA POPULA-
A0, SEGUNDO TIPO DE GESTAO DOS SERVIGOS DE ABASTECIMENTO DE

GUA: 1996
continuaco
MUNICIPIOS POPULAGAQC ATENDIDA INDICE OE
Nimero % (N2 DE HABITANTES) COBERTURA"

PARANA
« Cia. Estadual de

Saneamento 316 85,18 s.l.
« Autarquias Municipais 35 9,43 S. i
« Prefeituras Municipais 0
« Prefeituras Municipals

Ligadas & FNS 20 5,39 s. | -
« Privadas 0
. Sem Servigos 0 .
. Total 371 100,00 S.i
BAHIA
. Cia. Estadual de

Saneamento 322 77,59 5.534.188 44,16
« Autarquias Municipais® 0 &
. Prefeituras Municipais® 41 9,88 s.|
« Prefeituras Municipais

Ligadas a FNS 39 9,40 s. i
. Privadas 0 o
. Sem Servigos 13 3,13 S. i
« Total 415 100,00
CEARA
. Cia. Estadual de

Saneamento 121 65,76 2.754.000 43,26
- Autarquias Municipais 0
. Prefeituras Municipais 19 10,33 100.000 297
« Prefeituras Municipais

Ligadas & FNS 28 15,22 513.941 15,26
. Privadas 0
- Sem Servigcos 16 8,70 S. .
. Total 184 100,00 3.367.941 61,49

FONTES: Anjos Jr. (1996); Aracjo e Loureiro (1996); Freltas (1996); Mendonga (1996); Morais e Vidal (1996); e

Ragglo (1996).

NOTAS: (a) Indice de cobertura: (populagdo alendida/populacdo total do estado) x 100. Base de cdiculo para
populagao lotal: RS, com base em projegdes da Corsan para o ano de 1995:9.525.678 habltanles;
sP, cdliculos da Sabesp para 1996: 31.316.175 habltanles; 8Ba, com base na recontagem da Funda-
¢ao Institulo Brasllelfo de Geografla e Estatislica (8Ge), em 1996: 12.531.886 hahltantes; ce, com
base em proje¢des da Cagece para 1996: 6.366.647 habitantes.

(b) Dado estimado pela aplicagdo dos percentuals de atendimento informados pelas empresas opera-
doras em relagdo a populagdo urbana dos municiplas, com base em projegdes da Corsan.

(c) Para ‘prelelturas municipals’, o dado compreende os municiplos servidos por érgos das préprias
prefelluras e por autarqulas.
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TABELA 2: RS, SP, PE, PR, BA, CE - DISTRIBUICAO DOS MUNICiPIOS E DA POPULA-

GAO, SEGUNDO TIPO DE GESTAO DOS SERVICOS DE ESGOTO: 1996

MUNICIPIOS POPULAGAO ATENDIDA INDICE DE
Numero % (NQ DE HABITANTES) COBERTURA"

RIO GRANDE DO SUL
. Cia. Estadual de

Saneamento® 66 15,46 436.000 4,58
. Autarquias Municipais® 6 1,41 881.584° 9,25
« Prefeiluras Municipais® 354 82,90 s.i. .
» Preteiluras Municipals

Ligadas a FNS 0 i
. Privadas 1 0,23 s. I
. Sem Servigos® 381 89,23 s. i
. Total 427 100,00 S. i
SAO PAULO
. Cia. Estadual de

Saneamento 329 52,64 12.490.519 53,16
. Autarquias Municipais® 0
. Prefeituras Municipais® 293 46,88 10.814.267 46,03
- Prefeituras Municipais

Ligadas a FNS 0
« Privadas 3 0,48 191.031 0,81
« Sem Servigos 0
» Tolal 625 100,00 23.495.817 100,00
PERNAMBUCO
« Cia. Estadual de

Saneamento s. L
« Autarquias Municipais s.i.
- Prefeituras Municipais s. L -
- Preleituras Municipais

Ligadas & FNS s. 0.
. Privadas s. L.
. Sem Servigos s. i.
. Total S. .

nOTAS: (a) Indice de cobertura: (populagdo alendida/papulagdo total do eslado) x 100. Base de célculo para

populagdo 1olal: RS, com base em proje¢des da Corsan para 0 ano de 1995: 9.525.678 habitanies;
SP, calculos da Sabesp para o ano de 1996: 31.316.175 habltanles; 8a, com base na recontagem
da Fundaglo 1BGE, em 1996: 12.531.886 habltanies; CE, com base em proje¢des da Cagece para
1996: 6.366.647 habllantes.

(b) Embora esses dados digam respeito & responsabilidade da gestBo, na realidade, no Rlo Grande
do Sul, os servigos de esgotos sdo efetivamente presiados pela Corsan em quarenta municipios;
por aularqulas, em cinco municiplos: e por prefeiluras, em nenhum. Na verdade, existem 381 mu-
niciplos ‘sem servigos' de saneamento.

(c) Dado estimado pela aplicagdo dos perceniuais de alendimento Informados pelas empresas opera-
doras em relagao & populagéo urbana dos municiplos, com base em proje¢des da Corsan.

(d) Para ‘prefeiluras municlpals’, o0 dado compreende os municipios servidos por 6rgéos das préprias
prefelturas e por autarqulas.

confinua
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TABELA 2: RS, SP, PE, PR, BA, CE - DISTH_IBUICEO DOS MUNICIPIOS E DA POPULA-
CAO, SEGUNDO TIPO DE GESTAO DOS SERVIGCOS DE ESGOTO: 1936

continuagéo
MUNICIPIOS POPULAGAO ATENDIDA INDICE DE
Nimero | % (N° DE HABITANTES) COBERTURA®

PARANA \
. Cia. Estadual de

Saneamento® s. .
. Autarquias Municipals" s. 1. .
. Prefelturas Municipais® s.
. Prefeituras Municipais

Ligadas & FNS s.
. Privadas s. 5
. Sem Servigos S. i
. Total s.i
BAHIA
. Cia. Estadual de

Saneamento 22 5,30 876.515 6,99
. Aularquias Municipais® Q
. Prefeituras Municipais® 41 9,88 S. i. S.i.
« Prefeituras Municipais

Ligadas & FNS ag 9,40 s. I s.l.
. Prlvadas 0
. Sem Servigos a3 75,42 s. i S.i.
. Total 415 100,00 S. . S. .
CEARA
. Cia. Estadual de

Saneamento 14 7,61 554.000 8,70
» Autarquias Municipais 0
« Prefeituras Municipais 0
. Prefeituras Municipais

Ligadas & FNS 6 3,26 24.550 0,39
« Privadas 0
. Sem Servigos 164 89,13 s.L
. Total 184 100.00 578.550 9,09

FONTES: Anjas Jr. (1996); Aradjo e Loureiro (1996); Freitas (1996); Mendonga (1996); Morais e Vidal (1996); e

Raggio (1996).

NOTAS: (a) Indice de coberiura: (populagac atendida/popula¢io tolal do eslado) x 100. Base de calculo para
populagdo total: RS, com base em prajegles da Corsan para o ano de 1995: 9.525.678 habltanies;
sp, cdlculos da Sabesp para o ano de 1996: 31.316.175 habltanies; 8a, com base na reconlagem
da Fundagdo IBGE, em 1996: 12.531.886 habilanies; CE, com base em projegBes da Cagece para
1996: 6.366.647 habliantes.

(b) Embora esses dados digam respelto & responsabllidade da gesiBio, na realidade, no Rio Grande
do Sul, os servigos de esgolos sdo efetivamente presiados pela Corsan em quarenia municiplos:
por autarqulas, em cinco municlplios; e por prefelluras, em nenhum. Na verdade, existem 381 mu-
niclplos ‘sem servigos' de saneamenlo.

(c) Dado estimado pela aplicagdo dos percentuals de alendimento informados pelas empresas opera-
doras em relagao & populagdo urbana dos municiplos, com base em projecdes da Corsan.

(d) Para ‘prefelturas municipais', 0 dado compreende os municipios servidos por érgdos das préprias
prefelturas e por autarquias.
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A MUNICIPALIZAGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO NO ESTADO
DE SAO PAULO

E uma particularidade do Estado de So Paulo a menor presenga da compa-
nhia estadual na cobertura dos servigos de abastecimento de 4gua, quando conside-
rado o nimero de municipios atendidos (Tabela 1). A Companhia de Saneamento
Bésico do Estado de S3o Paulo (Sabesp) operava, em 1996, os servigos de 4gua em
329 dos 625 municipios paulistas (53% do total de municipios), o que perfazia 58%
da populagdo do Estado. No que diz respeito aos indices de cobertura de servigos de
esgoto, a participagdo da Sabesp era de 40% do universo populacional paulista
(Tabela 2).

Além disso, a empresa ainda ndo tem nenhum contrato de concessdo dos ser-
vigos, apesar de operé-los, com a Prefeitura de Sdo Paulo. A atuagdo da Sabesp na
Capital paulista vem dos ‘usos e costumes’ do setor no Estado e da politica pré-
Planasa de regionaliza¢do da prestagdo dos servigos de saneamento.

Por fim, a Sabesp jamais operou os servigos de abastecimento de 4dgua e es-
goto sanitdrio de uma série de municipios de grande porte e renda. A maior parte dos
municipios de médio porte, com populagdo superior a 200 mil habitantes, dispde de
seus préprios 6rgaos para os servigos de saneamento (Araujo e Loureiro, 1996).

Concentra-se no Estado de S3ao Paulo grande parte dos municipios que lidera-
ram a resisténcia 2 orientagdo do Planasa de ‘estadualizagdo’ dos servigos. Até 1996,
293 prefeituras administravam diretamente, mediante suas companhias auténomas,
os servigos de abastecimento de dgua e coleta de esgotos. No Estado de Sio Paulo,
concentra-se, também, a lideranga do movimento em favor da municipalizagdo dos
servigos de saneamento, uma vez que € no Estado que estdo as bases da Assemae.

Apesar da for¢a do movimento municipalista no Estado e, mais ainda, de os
investimentos da Sabesp terem sido irregulares nos tltimos anos, apenas dois muni-
cipios tentaram efetivamente romper seus contratos de concessdo com a companhia
estadual.

Durante o governo Fleury, a administragdo do Municipio de Diadema mani-
festou disposi¢do a retomar o controle sobre a gestdao dos servigos. Chegou, inclusi-
ve, a criar uma companhia municipal e a tentar romper o contrato com a Sabesp, que
reagiu juridicamente. O impasse entdo gerado somente foi resolvido na gestao Co-
vas, por meio de um acordo favorédvel a Prefeitura Municipal de Diadema. O mesmo
caminho foi percorrido pela Prefeitura de Mau4, que rompeu seu contrato de conces-
s3o com a companhia estadual (Aratijo e Loureiro, 1996).

Assim, no caso de Sdo Paulo, apenas dois municipios tomaram, efetivamente,
a iniciativa de municipalizar os servigos de saneamento e venceram a resisténcia da
companhia estadual, apés longa batalha juridica.

A MUNICIPALIZAGAO DOS SERVIGOS DE SANEAMENTO NA BAHIA

Na Bahia, a Empresa Baiana de Aguas e Saneamento S. A. (Embasa) operava,
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em 1996, os servigos de 4gua em 322 dos 415 municipios do Estado (o que repre-
sentava 78% do total de municipios baianos e 44,16% da populagio total do Estado).

Até 1996, oitenta municipios (cerca de 19% do total) operavam diretamente
seus servicos de abastecimento de 4gua, seja de modo auténomo, seja mediante a
FNS. Treze municipios ndo tinham sistemas convencionais de abastecimento de 4gua
(Tabela 1). Os indicadores de abastecimento de esgotos eram bem mais modestos: a
companhia estadual atendia apenas 22 municipios (5% do total de municipios e 7%
da populagdo do Estado). Na verdade, o indice de cobertura de servigos de esgoto no
Estado era muito baixo: 313 municipios (75% do total do Estado) ndo eram servidos
de sistemas convencionais de coleta de detritos até o final de 1996 (Tabela 2).

Esses dados mostram que h4, no Estado da Bahia, um grande espago para que
as prefeituras municipais assumam (ou reassumam) a gestdo direta desses servigos.
No entanto, apenas o Municipio de Itabuna municipalizou os servigos de saneamento
em 1989/90. A Empresa Municipal de Saneamento de Itabuna (Emasa) gerencia e
executa os servigos do setor (Mendonga, 1996).

Ainda que se registrem descontentamentos por parte das prefeituras munici-
pais em relagdo a qualidade dos servigos ou 2 auséncia de novos investimentos da
companhia estadual, nio existe no Estado da Bahia um movimento pela municipali-
zagdo dos servigos de saneamento. Na verdade, a Embasa ndo tem encontrado difi-
culdades nas revisdes e na atualizagdo dos contratos de concessdo celebrados com os
municipios. Em 1991, a empresa fez um levantamento global dos contratos vencidos,
e em via de vencimento, e iniciou, a partir de entdo, um processo de regularizagdo
desses contratos, que n3o vem sendo questionado pelas prefeituras (Mendonga,
1996).

A MUNICIPALIZAGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO NO CEARA

No caso do Cear4, apenas 121 dos 184 municipios do Estado eram, em 1996,
abastecidos por 4gua fornecida pela Companhia de Agua e Esgotos do Cear4
(Cagece). Esses dados representavam 65,76% dos municipios cearenses e menos da
metade da populagdo do Estado. Dezesseis municipios ndo contavam com servigos
de saneamento. A Cagece, portanto, apresentava um indice baixo de cobertura dos
servigos de saneamento em comparagao aos outros estados da amostra, & excegado de
Sdo Paulo (Tabela 1). Ainda assim, como as demais empresas estaduais criadas e
sustentadas por recursos do FGTS, a companhia estadual cearense tem expressiva
presenca no Estado.

Em 1987, por ocasido da preparagdo para a Constituinte estadual, iniciaram-se
os debates em torno da possivel retomada dos servigos de saneamento por parte dos
municipios. Alguns municipios aderiram ao movimento nacional pela execugio
direta (prépria) dos servigos de saneamento. Crato, Caucaia, Russas, Iguatu, Sobral e
Juazeiro do Norte procuraram criar condi¢gdes para romper o contrato com a Cagece
ou implantaram, com verbas federais, seus préprios sistemas. Mas, a despeito das
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tentativas, nenhum contrato foi rescindido com a companhia estadual (Morais e
Vidal, 1996).

A MUNICIPALIZAGAO DOS SERVIGOS DE SANEAMENTO NO PARANA E
EM PERNAMBUCO

Nos estados do Paran4 e Pernambuco, foram encontradas as mais elevadas ta-
xas de cobertura dos servigos prestados pelas companhias estaduais, dentre os esta-
dos da amostra.

A Companhia de Saneamento do Estado do Parani (Sanepar) detinha, em
1996, os contratos de concessdo dos servigos de abastecimento de dgua e coleta de
esgotos em 316 dos 371 municipios do Estado, o que representava 85,2% do total de
municipios.

A Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa) detinha, em 1996, os
contratos de concessdo de 154 dos 177 municipios do Estado, o que perfazia 87%
desse universo (Tabela 1).

Do ponto de vista da municipalizagdo dos servigos de saneamento nesses dois
estados, esperava-se que o processo fosse mais intenso, uma vez que h4 ai um grande
niimero de municipios desejosos de assumir a gestdo dos servigos.

No caso de Pemambuco, em 1996, a Compesa operava os servigos de sanea-
mento sem nenhum contrato de concessao em seis municipios.

Isso também ocorria no Estado do Paran4, que nio tinha nenhum contrato ce-
lebrado com o Municipio de Curitiba, apesar de a Sanepar operar os servigos.

No entanto, nesses dois estados, ndo se verificaram, na pesquisa realizada,
tentativas de municipalizagdo dos servigos de saneamento, nem por parte dos esta-
dos, nem por parte dos municipios (Raggio, 1996: Anjos Jr., 1996).

RESULTADOS DA MUNICIPALIZAGAO DOS SERVIGOS DE
SANEAMENTO NOS ESTADOS SELECIONADOS

Em cada um dos estados da amostra, ndo havia, para todos os municipios,
perspectiva de municipalizagdo dos servigos de saneamento. Esta era possivel apenas
para os municipios cujos servigos ndo eram prestados por companhias municipais. O
cendrio da municipalizagdo a partir de 1987° esté sintetizado no Quadro 2.

(9) No ano dc 1987, o BNH j4 havia sido fcchado, ¢ a desarticulagfo institucional ¢ financcira do SFS
ja cstava claramentc dclincada, o quc inclufa a possibilidadc dc quc as companhias municipais dc
sancamcnto passasscm a obtcr financiamento do FGTS. Além disso, naqucle ano, houve nas cons-
tituinics cstaduais dcbatcs cm tomo das perspectivas de municipalizagio dos scrvigos de sancamcn-
to, o quc mostrava, j& naqucla época, a cxisténcia dc um movimento cm prol da municipalizagiio. As-
sim, cm 1987, a municipalizagio dos scrvigos dc sancamento passou a scr uma proposta vidvel para os
municlpios.
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QUADRO 2: RS, PR, SP, BA, PE, CE ~ MUNICIPALIZAGAO DOS SERVICOS DE SANEA-
MENTO: 1987-95

RS PR SP BA PE CE

Existéncia de movimento
em lavor da municipali-
2agdo dos servicos sim ndo sim ndo ndo sim
Nimero de municipios
cujos servigos de sane-
amento n3o eram muni-

cipalizados em 1967 302 316 334 336 154 137

Nimero de municipios

que buscaram a munici-

palizagdo dos servigos 3 0 2 1 0 6

Municipalizagdo efetiva Q [¢] 2 1 Q ]
FONTES: Freitas (1996); Raggio (1996); Araujo e Loureiro (1996); Mendonga (1996); Anjos Jr. (1996); e N orals

e Vidal (1996).

NOTA: (a) Férmula de célculo ulllizada: numero de municipios servidos pela companhia esladual + nimero de
municiplos servidos por companhias privadas + numero de municiplos sem servigos de sanea-
mento. A quantidade de municipios de cada parcela é diferenle para os servigos de dgua e de es-
goto; no entanto, essa diferenga refere-se antes & prestagdo efetiva do servigo do que a existéncla
de um contrato de concessdo para tal finalidade. Assim, os valores adolados sdo aqueles relativos
aos Indicadores de abaslecimento de &gua.

Na auséncia de um programa estadual ou federal de municipalizagao dos ser-
vigos de saneamento (como foi o caso do Planasa, que buscou induzir a estadualiza-
¢ao dos servigos), e dada a presenga de um movimento municipalista de ambito
nacional, essa iniciativa somente deveria partir dos municipios interessados, que
poderiam romper os contratos de concessdao com as companhias estaduais ou com as
empresas privadas e criar companhias para implantar tais servigos.

Teoricamente, no Estado do Rio Grande do Sul, 302 municipios poderiam ter
tentado constituir sistemas municipais de saneamento a partir do final dos anos 80.
Apesar da existéncia de forte movimento organizado no Estado em prol da munici-
palizagdo, apenas trés municipios efetivamente tomaram medidas nessa dire¢do, mas
nenhum obteve sucesso em sua estratégia. No Paran4, 316 municipios poderiam ter
buscado municipalizar os servigos de saneamento, mas nenhum o fez. Em S3o Paulo,
sob a influéncia de forte movimento municipalista, dos 334 municipios que poderiam
municipalizar os servigos de saneamento, apenas dois tentaram e conseguiram. Na
Bahia, dos 336 municipios poss(veis candidatos a constituir empresas municipais e a
gerir, de modo autdnomo, os servigos de saneamento, Itabuna tentou e conseguiu,
apesar de nao existir no Estado nenhum movimento em favor da municipalizagao.
No Estado de Pernambuco, onde ndo se registrou nenhum movimento em favor da
municipalizagdo dos servigos, 154 municipios (dos 177 do Estado) poderiam ter
buscado assumir diretamente a oferta de servigos de 4gua e esgoto; no entanto, nada
ocorreu. No Cear4, a despeito do debate no plano estadual em tormo da municipali-
zagdo, dos 137 municipios que poderiam ter municipalizados os servigos de sanea-
mento, apenas seis deles tentaram criar condigdes para gerir seus préprios sistemas,
mas nenhum obteve sucesso nessa tentativa.



176 . DESCENTRALIZAGAO NO BRASIL

Todos os seis estados da amostra n3o apresentaram nenhum movimento ex-
pressivo em prol da municipalizagao dos servigos de saneamento. E apenas poucas
administragGes municipais — ideologicamente comprometidas com o idedrio da mu-
nicipaliza¢do ou, ainda, que consideraram que poderiam arcar com os custos politi-
cos e financeiros da recuperagdo da gestdo dos servigos — adotaram a estratégia de
romper os contratos celebrados com as companhias estaduais e reuniram as condi-
¢Ges necessdrias para criar suas préprias companhias municipais.

Com efeito, os contratos de concessido celebrados na vigéncia do Planasa —
portanto, a partir de 1971 — tém, em média, cerca de trinta anos de duragdo. Nesses
termos, tais contratos estdao em plena vigéncia, o que torna juridicamente dificil seu
rompimento de modo unilateral. Do ponto de vista legal, a possibilidade de munici-
palizagdo dos servigos por essa via — que. tecnicamente, € a mais facil e, financeira-
mente, a menos onerosa para os municipios servidos pelas companhias estaduais,
dado que j4 se encontram instaladas nos municipios as redes de dgua e esgotos — é
bastante reduzida. Essa via s6 se tornard vidvel caso as companhias estaduais — e,
também, conforme a orientag3o que vier a ser dada pelos executivos estaduais, asso-
ciada 2 existéncia de um programa federal que incentive a municipalizagao — tam-
bém queiram alterar ou romper os contratos existentes. No entanto, isso ndo ocorreu
em nenhum dos estados examinados; ao contrdrio, as companhias estaduais tomaram
medidas para preservar seus mercados, seja melhorando os servigos prestados, seja
diminuindo custos, seja ainda tomando medidas de racionalizagao administrativa
(inclusive alterando cldusulas dos contratos com as prefeituras) e de recuperagio de
sua capacidade de investimento (Quadro 3).

Se a dificuldade juridica de quebra dos contratos de concessdo dos servigos
for uma das principais razdes pelas quais poucos municipios tenham buscado assu-
mir a gestdo dos sistemas de dgua e esgoto, é possivel prever que, a partir do ano
2001 — quando comegam a expirar os contratos de concessao hoje vigentes —, inicia-
tivas mais consistentes em favor da municipalizagdo venham a ganhar expressio.

Existe, ainda, um outro fator que pode explicar a inexpressiva adesdo dos mu-
nicipios 3 municipalizagdo dos servicos de saneamento: os custos financeiros da
retomada da gestdo dos servigos. Para os municipios servidos pelas companhias
estaduais de saneamento, a transferéncia da concessdo de equipamentos j4 instalados
certamente envolverd a negociagdo de parcela do endividamento das companhias
estaduais, o que corresponde aos investimentos realizados no municipio em questio.
Deveré haver também entendimentos entre as partes sobre o patrimdnio instalado e o
quadro de pessoal envolvido na execugao das atividades.

Além disso, se o Executivo municipal deseja retomar a concessao dos servigos
porque estd descontente com a qualidade dos servigos prestados pela companhia esta-
dual, dever4 fazer novos investimentos para ampliar a oferta dos servigos, ou para
melhor4-los. Caso a cobertura dos servigos de 4gua seja praticamente universal em
determinado municipio, os novos investimentos devem ser realizados na 4rea de
esgotos, investimentos esses relativamente elevados para a capacidade de investimento
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QUADRO 3: RS, PR, SP, BA, PE, CE - ESTRATEGIAS DE GESTAO ADOTADAS PELAS
COMPANHIAS ESTADUAIS DE SANEAMENTO BASICO: 1987-95

RS PR sP | BA PE CE
RACIONALIZAGAO
ADMINISTRATIVA
Cortes de Pessoal b X X
: (1995) (1995) | (1994)
Contratos de Gestao X X
(1995) (1995)
Regionalizagdo X X X
(1996) (1995)
Privatizagdo nao nao nao nao nao nao
Projetos de Terceirizagao 3 18 2
Terceirizagdo Eletiva nao 12 nao 0
Reestruturagdo Administrativa X X X X
(1996) (1995-96) (1997)
Incorporagdo de Usudrios na b 4 x x
Gestao (1995) (1995) (1995)
ALTERACAO DE CONTRATOS
Alteragdo dos Contratos de 3 sim sim
Concessao
Regularizagdo dos Contratos sim
Contratos de Concessao Inexis- 1 6 9
tentes
RECUPERAGAO DA
CAPACIDADE DE
INVESTIMENTOS
Extingdo do FAE X X
(1995) (1987)
Renegociagao das Dividas X X X X
(1992 ss) | (1991) (1987)
Captagao de Novos Empréstimos X X X X X
e Financiamentos (1993-94, pamanents
1996)
Expansao dos Investimentos X X X X
(1993-94, pemanente
1996-97)
Recuperagdo de Tarifas x X | X
(1988-94) | (1991) | | 1989
FONTES: Freltas (1996); Raggio (1996); Araujo e Lourelro (1996); Mendonga (1996); Anjos Jr. (1996); Morals e

Vidal (1986).

de grande parte dos municipios brasileiros. Mais particularmente, os investimentos em
tratamento de redes de coletas de esgotos — praticamente inexistentes no pafs — sdo
muito onerosos. Na auséncia de qualquer programa estadual ou federal nessa drea — o
que implica a auséncia de incentivos financeiros para tal —, os custos de tais obras terdo
de ser integralmente arcados pelas administragdes municipais.

Assim, para retomar as concessdes dos servigos de saneamento, as administra-
¢Oes municipais devemn estar dispostas a enfrentar longa ‘batalha’ com as companhias
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estaduais, para assumir a gestdo de um servigo cuja realizagdo poderd consumir
grande parte dos recursos municipais.'® Em outras palavras, aos custos juridicos da
municipalizag¢ao dos servigos de saneamento acrescentam-se os custos financeiros da
gestdo desses servigos.

Nos municipios em que inexistem os servicos de saneamento (ndo sdo servi-
dos por nenhuma companhia estadual, tampouco executam, de modo autdnomo, seus
préprios servigos de saneamento) — em geral, os mais pobres dos estados seleciona-
dos —, ndo hd nenhuma possibilidade de o municipio arcar integralmente, sozinho
(na auséncia de qualquer programa estadual ou federal), com a instalagdo de redes de
dgua e esgotos, j4 que tais obras sdo extremamente onerosas.

PARTICIPAGAO DA INICIATIVA PRIVADA NO SETOR DE
SANEAMENTO BASICO

As companhias estaduais de saneamento, desde sua origem, recorriam ao setor
privado para a prestagdo de servigos. Os 6rgdos piiblicos eram os operadores dos
sistemas e as empresas privadas lhes prestavam servigos. Posteriormente (e mais
recentemente), contudo, a terceirizagdo tem-se estendido 3 prépria operagdo dos
sistemas de abastecimento de 4gua e esgoto. Estd havendo crescente aceitagio, pelas
empresas estaduais, da terceirizacdo de parcela das operagdes dos servigos, bem
como da transferéncia de responsabilidade pela gestdo integral dos sistemas, envol-
vendo (ou ndo) o compromisso de realizagdo de novos investimentos por parte das
empresas privadas subconcessiondrias.

Do ponto de vista do efetivo de funcionérios, as empresas estaduais tendem
crescentemente a operar os servicos de saneamento com parcela de sua mao-de-obra
subcontratada de empresas particulares. Por exemplo, esse contingente era, em 1996,
de cerca de 20% na Corsan (Freitas, 1996) e de quase 30% na Cagece (Morais e
Vidal, 1996).

Ademais, as companhias estaduais vém transferindo, cada vez mais, a gestao
integral (ou parcial) de sistemas de 4gua e esgoto a empresas privadas. A Corsan, por
exemplo, tinha em andamento, em 1996, um projeto de alienagdo de duas subsidiari-
as: a CIEL, empresa responsavel pela produgdo do sulfato de aluminio utilizado pela
companhia estadual gaiicha, e o Sitel, sistema de tratamento de efluentes do TIT Pélo
Petroquimico do Rio Grande do Sul. A alienag¢do do Sitel dependia da superagao de
dificuldades de natureza legal. E a alienagao da CIEL estava em fase de contratagao.
Além disso, a Corsan pretendia subconceder a operagao dos grandes sistemas de
abastecimento de 4gua da Regido Metropolitana de Porto Alegre, responséveis pelo
atendimento de cerca de 240 mil economias (Freitas, 1996). A Cagece, por sua vez,

(10) As companhias cstaduais dc sancamcnto, com vistas a prcscrvar sua clicnicla — uma vez quc os
cxccutivos cstaduais desscs estados decidiram ndo privatizar ou municipalizar os scrvigos dc sanca-
mento —, utilizaram-sc dos rccursos jurfdicos previstos nos contratos cclebrados. Por essc caminho,
travaram uma batalha judicial pcla prescrvagao dos contratos.
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tinha como projeto transferir 2 iniciativa privada (ou seja, subconceder) a gestdo, a
operagdo e a manutengdo dos servigos (inclusive com compromissos de novos in-
vestimentos) da Estagdo de Tratamento de Agua Gaviio, localizada em Fortaleza. A
empresa chegou a elaborar e a publicar um edital de convocagao dos interessados,
mas a medida foi suspensa judicialmente por iniciativa do Sindicato dos Trabalhado-
res da Cagece e pela Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitiria (ABES-CE)
(Morais e Vidal, 1996).

No Rio Grande do Sul e no Cear4, o encaminhamento dos projetos de subcon-
cessao por parte das companhias estaduais tem sido barrado por razdes legais —
basicamente derivadas do fato de que a empresa estadual é uma concessionéria dos
municipios, e a subconcessao exige a alteragdo dos contratos originais de concessao,
com aprovagao nas respectivas camaras de vereadores — e pela oposigao dos sindi-
catos de funciondrios das empresas estaduais, da ABES e das associagGes de enge-
nheiros (Freitas, 1996; Morais e Vidal, 1996).

Em Sao Paulo, o processo de contratagio de subconcessdes dos servigos de
saneamento encontrava-se, até o final de 1996, no estigio mais avangado. Estavam
em andamento dezoito contratos de subconcessao 2 iniciativa privada dos servigos
de saneamento: doze licitados; dois com edital publicado; dois com processo em
andamento; e dois com edital a ser publicado. Oito desses contratos de subconcessao
envolviam a transferéncia integral da gestao do sistema de 4gua e esgoto, e os de-
mais referiam-se 3 execugdo e a operagdo de obras especificas (sete deles de trata-
mento de esgotos) (Aradjo e Loureiro, 1996).

No caso de S3o Paulo, uma vez superados os impasses que obstruiam o anda-
mento da contratagao das subconcessdes (tal como ocorreu no Rio Grande do Sul e
no Cear4), surgiram problemas de outra ordem. Em primeiro lugar, o ritmo das pri-
vatizagdes tem sido contido pela indisponibilidade de recursos para o financiamento
das obras previstas. Esse impasse tem sido contormado pelo acesso das empresas
privadas subconcessiondrias a empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), sob condig¢des facilitadas. Em segundo lugar, verifi-
ca-se que, em alguns casos, nos contratos assinados, ndao existem disposigdes con-
tratuais que confiram, de fato, garantias ao poder concedente (Aradjo e Loureiro,
1996). Assim, as administra¢des municipais que n3o tém assessoria técnica e/ou
juridica, desejosas de captar novos investimentos — e de negociar diretamente com
empresas privadas de grande porte —, tendem a firmar contratos pouco favordveis aos
interesses municipais.

CONSIDERAGOES FINAIS

A provisdo dos servigos de saneamento bésico expandiu-se notavelmente sob a
égide de um modelo gerido de modo centralizado e operado exclusivamente por em-
presas publicas. Instituido pelo BNH, sob a vigéncia do Planasa, esse modelo deu ori-
gem as companhias estaduais de saneamento bésico, que constituem os principais ope-
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radores do setor. Por diversas razges, j4 apresentadas neste trabalho, ao longo dos anos
80 o sistema mantido pelo BNH desarticulou-se progressivamente, o que favoreceu o
surgimento de propostas de municipalizagdo e privatizagdo dos servigos do setor.

No entanto, devido a impasses de diversas ordens, poucas alteragGes foram rea-
lizadas, de fato, na distribui¢ao de competéncias entre os niveis de governo.

Até meados dos anos 90, problemas de natureza politica e institucional invia-
bilizaram a formulagdo e a implementa¢do de qualquer proposta de reforma pelo
Executivo federal. Apesar de esse quadro ter-se alterado no governo Fernando Hen-
rique Cardoso, com a instalagao da Sepurb (subordinada ao MPO), ainda é cedo para
avaliar, de fato, o impacto que tal medida causou no setor de saneamento, sobretudo
nas formas de provisdo dos servigos.

Os obsticulos 2 municipalizagdo dos servigos de saneamento decorrem, de um
lado, dos provéveis (e elevados) custos financeiros aos cofres municipais, dada a
auséncia de qualquer programa federal de incentivos nessa dire¢3o, e, de outro lado,
da reagdo das companhias estaduais de saneamento contra o rompimento dos con-
tratos de concessdao dos servigos. Foram poucas as tentativas de rompimento dos
contratos por parte das administragGes municipais, e a maior parte dessas tentativas
ndo foi bem-sucedida, j4 que as companhias estaduais reagiram, buscando preservar
seus mercados seja pela via juridica, seja pela melhoria dos servigos prestados. Dito
de outro modo: a municipalizagdo dos servigos de saneamento n3o é desejada pelas
companhias estaduais.

Visto que ndo h4 programas federais de incentivo 3 municipalizagdo dos ser-
vigos de saneamento bésico, aos custos juridicos de rompimento dos contratos de
concessdo associam-se os custos financeiros da gestdo municipalizada dos servigos,
que sdo, na maior parte dos casos, superiores 2 capacidade de gasto dos municipios,
dada a natureza dos investimentos necessirios 2 instalagdo dos sistemas de dgua e
esgoto, ou A transferéncia da gestdo desses sistemas aos municipios.

Com relagdo A privatizagdo dos servigos de saneamento béisico, foi possivel
verificar, nos estados em exame, que h4 posigdo favordvel por parte dos executivos
estaduais. No entanto, nesse caso, os impasses 2 privatizagdo dos servigos derivam
da oposigdo dos sindicatos de empregados e dos recursos e apoios institucionais que
estes conseguem ‘angariar’ para atuar em pontos de veto ao andamento do processo.
Em Sao Paulo, a privatizagdo estd em estdgio bem mais avangado que nos demais
estados brasileiros. Contudo, o Estado também tem dificuldades de implementagao
do processo, especialmente no que diz respeito s garantias de financiamento e de
efetivo cumprimento dos objetivos do projeto.

Em suma, a privatizagdo dos servigos de saneamento — particularmente, as
subconcessGes —, ao contrdrio da municipalizagdo, € desejada pelas companhias
estaduais do setor. Nesse caso, os impasses derivam de dificuldades legais, as quais
sdo utilizadas como pontos de veto pelas forgas contrérias A privatizagdo. Mas, mes-
mo no caso de S3o Paulo, o financiamento — que também é um problema para a
municipalizagdo — e a auséncia de maior controle sobre os contratos firmados sdo
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empecilhos que, a médio prazo, podem tornar a privatizagdo dos servigos de sanea-
mento basico uma opgao menos atraente.
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