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INTRODUCAO

Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

O tema das relagoes intergovernamentais vem ganhando progressiva relevincia no
debate sobre as politicas piblicas no Brasil e, em especial, sobre as ofertas no cam-
po social. O contexto institucional para a produgio de politicas sociais tornou-se
mais complexo apds a Constituigio Federal de 1988 (CF/1988), resultado tanto
do novo desenho federativo como da ampliagio do compromisso do Estado com
a redugio da desigualdade social e territorial e a garantia de patamares minimos
de bem-estar. A maior participagio dos governos locais na provisao de servicos
sociais respondeu a0 um modelo de descentraliza¢io que algou os municipios ao
status de ente federado e distribuiu competéncias aos trés niveis de governo, mas
acolhendo o principio de responsabilidades compartilhadas para a oferta em um
mesmo territério. Contribuiram ainda para o progressivo destaque dado ao tema
das relagoes intergovernamentais, as exigéncias crescentes de aprimoramento da
gestao publica bem como o reconhecimento da importancia dos servigos sociais
para a qualidade de vida da populacio e para a redu¢io da desigualdade, ambos
centrais para o padrio e dinAmica do desenvolvimento econémico nacional.

A forma e os resultados da implementacio descentralizada de politicas sociais
vém fomentando uma importante agenda de estudos. Como tem destacado a
literatura sobre o tema, os riscos de fragmentacio e de comportamentos federati-
vos competitivos e predatérios que poderiam expandir-se a partir do modelo de
descentralizagio adotado pela Constituigao de 1988 foram, contudo, reduzidos,
resultado dos esforcos de coordenagao intergovernamental realizados nas politicas
sociais, a partir de meados dos anos 1990 até meados da década de 2010 (Arretche,
2004; 2010; Abrucio e Grin, 2015). A estrutura de incentivos e os instrumentos de
coordenagao mobilizados pelo nivel federal atuaram como varidveis determinantes
na descentraliza¢do, com impactos na forma da oferta e nos seus resultados, em
que pese as caracteristicas setoriais e as condicoes institucionais especificas a cada
politica (Gomes, 2009; Franzese e Abrucio, 2009; Arretche, 2012).

O progressivo engajamento dos niveis subnacionais na produgio de politicas
sociais nao foi, assim, acompanhado pela retirada do governo federal. Ao contrdrio, a
atuagio desta esfera de governo foi crescente, buscando, em um primeiro momento,
incentivar a descentraliza¢do com foco na municipalizagio da oferta dos servigos e,
posteriormente, aprofundar a integra¢io de esforcos dos entes federados em torno
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de objetivos comuns e estratégias partilhadas. Para impulsionar a expansio dos
servigos sociais, a melhoria na gestao e a qualidade na prestagio, diferentes recursos
e instrumentos de coordenagao intergovernamental foram adotados, com expressiva
influéncia na agenda dos governos subnacionais e no processo de implementagao
das politicas sociais. Instrumentos fiscais, normativos, administrativos, politicos
e informacionais ampliaram a coordenagio vertical e ativaram novas formas de
interagio entre niveis de governo, influenciando as preferéncias dos entes subna-
cionais, repercutindo na produgao de decisoes e na implementacio das politicas
sociais, e alterando o perfil da acdo publica e do Estado social brasileiro.

Os estudos sobre federalismo vém revelando como a mobilizagio da autoridade
normatizadora e financiadora da Unido nas politicas sociais fortaleceu sua capacidade
de coordenagio (Arretche, 2004; 2011; Vazquez, 2012; Machado, 2014). Os esforcos
de coordenagao intergovernamental ativaram instrumentos, alterando as relagoes
entre niveis de governo e os arranjos institucionais nas diferentes politicas. Além
de instrumentos normativos e financeiros, um variado conjunto de instrumentos
de coordenacio, incluindo instincias de negociagao e decisao intergovernamental,
pactuagdes nacionais sobre estratégias e prioridades, disseminagao de formagao,
fluxos de informacio e sistemas de monitoramento e controle, foi sendo adotado,
modificando a dinAmica das interagoes intergovernamentais ¢ a forma de produgio
das politicas sociais. Isto permitiu maior integracio, ampliacio da convergéncia na
implementacio e reducio das incertezas quanto aos custos de execugio, encurtando
as desigualdades seja em gestao, financiamento e gasto, seja em disponibilidade
das ofertas sociais e em seus resultados.

A questdo dos instrumentos e arranjos institucionais mobilizados para a
coordenagao da politica publica e alteragao das relagoes intergovernamentais
tornou-se, assim, tema central para a compreensao da configuragio recente das
politicas sociais no Brasil, e particularmente relevante para entender o periodo de
expansio e estruturagio que se estendeu entre a década de 1990 e meados dos anos
dos 2010. Com o objetivo de aprofundar o conhecimento disponivel sobre o tema,
este livro retne os primeiros resultados de um esforco de pesquisa realizado por
pesquisadores da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea. A pesquisa,
realizada entre 2016 e 2018, buscou investigar a coordenacio intergovernamental
nas politicas de satide, educacio e assisténcia social, com énfase na criagio e atuagio
dos instrumentos de coordenagio e sua interagdo com as conjunturas politicas e
0s contextos e trajetdrias institucionais, bem como com os atores e seus interesses.

Entre os pressupostos da pesquisa destaca-se o reconhecimento de que, nas
politicas sociais brasileiras: 7) a trajetdria, a distribui¢do de responsabilidades, a
disponibilidade de recursos e as capacidades institucionais dos entes federados in-
fluenciam, em cada politica, a escolha e a adesao aos instrumentos de coordenagio;
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i) as preferéncias politicas do nivel central de governo sobre objetivos, desenhos de
ofertas e estratégias da politica setorial afetam a mobilizacao de recursos e escolha de
instrumentos de coordenacios; 7ii) as preferéncias politicas dos niveis subnacionais
afetam as estratégias de adesao e as respostas aos instrumentos de coordenagao; 7v)
a alta desigualdade territorial e social amplia a demanda por coordenacao intergo-
vernamental e interfere na dinimica de articulagio intergovernamental.

Cabe também ressaltar que, concentrando o estudo sobre os instrumentos
de coordenagio intergovernamental, considerou-se que eles: 7) impactam diferen-
temente, em forma e intensidade, o comportamento dos entes subnacionais; 77)
interagem com distintos interesses politicos e institucionais e com caracteristicas
socioterritoriais (porte, regido e capacidade fiscal e administrativa) dos entes subna-
cionais; 777) intervém na dindmica da desigualdade social e territorial, influenciando
e sendo por eles influenciados; e 7v) engendram reagdes nos entes subnacionais que,
em face aos diferentes instrumentos mobilizados, acionam estratégias particulares
de adesio, adaptagio e/ou esquivanga.

Para avancar nesse campo de investigacdo, algumas escolhas metodolégicas
foram realizadas. Sobre os casos estudados, a op¢ao por analisar as politicas ptblicas
de satde, educacio e assisténcia social relaciona-se a suas caracteristicas comuns:
definidas pela Constitui¢io Federal como politicas nacionais ancoradas em direitos
sociais, pressupoem universalizacio de acesso e uniformidade em patamares signi-
ficativos de ofertas. O exercicio da coordenagio federativa exercida pela Uniao a
partir da segunda metade da década de 1990 favoreceu a estruturagao de arranjos
de gestao em um contexto de compartilhamento de responsabilidades, maior
centralizagdo decisdria e execugao descentralizada. Os esforcos de coordenagao
intergovernamental fizeram-se presentes nestas politicas por meio de iniciativas e
instrumentos visando favorecer a responsabilizagio pela oferta e a convergéncia
na produgao dos servigos e seus resultados. Ao mesmo tempo, a diversidade na
trajetdria da descentralizagio, na distribuicao de responsabilidades e na disponi-
bilizagao de recursos financeiros préprios e de capacidades institucionais por nivel
de governo influenciaram as distintas experiéncias de coordenacio vertical e as
relagoes intergovernamentais naquelas politicas.

Um segundo passo foi distinguir coordenacio de cooperagio intergover-
namental. Aceitando a diferenciagao acolhida por Souza (2018), considerou-se
que enquanto a coopera¢io implicaria um padrao voluntirio e discriciondrio de
interagio intergovernamental, coordenagio seria decorrente de um esforgo inten-
cional do nivel central de governo visando influir no comportamento dos niveis
subnacionais, de modo a produzir um padrao alinhado de execugao da politica
publica. A coordenagao pressupoe, assim, a mobiliza¢io de instrumentos favora-
veis, em algum nivel, a centralizagao deciséria e a articulacio intergovernamental
politica e gerencial.
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Uma terceira escolha diz respeito ao uso dos instrumentos de coordenacio
como a principal categoria de andlise para investigar os processos de coordenagao
intergovernamental. Foram identificados tipos especificos de instrumentos mobiliza-
dos pelo governo federal para promover alinhamento e integracio entre os distintos
niveis de governo. De um lado, instrumentos de cunho normativo e financeiros.
De outro, com caracteristicas menos coercitivas, instrumentos relativos a pactos
intergovernamentais, informacio e monitoramento, além de organismos voltados
ao didlogo e a deliberacao intergovernamental. Em alguns casos, os instrumentos
foram estudados separadamente, considerando a sua trajetéria especifica; em outros,
reconhecendo o cardter multinstrumental da coordenacio intergovernamental, os
instrumentos foram analisados em conjunto, observando-se a sua interagio em
uma Unica politica ou programa social.

No desenho da pesquisa, privilegiou-se o exame das dindmicas de imple-
mentacio dos instrumentos, bem como sua influéncia nas relacoes intergoverna-
mentais. Nio se pretendeu realizar um balanco dos instrumentos de coordenagao
intergovernamentais utilizados, mas, a partir de casos selecionados, analisar o
contexto de escolha e operagao de determinados instrumentos, suas caracteristicas
e repercussio sobre os modos de interagio entre os trés niveis de governo, bem
como sobre o arranjo de implementacio. Por fim, no tema das relagoes intergover-
namentais, aprofundou-se a investigagao de forma a conhecer melhor as tensoes,
conflitos e alternativas de adesdo e esquivamento mobilizadas em face da atuagao
dos instrumentos de coordenacio. Neste sentido, a investigagao procurou avangar
na identificagao dos dilemas relacionados ao posicionamento e aos interesses dos
governos subnacionais na produgio de politicas sociais.

Cabe ainda ressaltar que a relevincia do tema da coordenagio também reflete
o reconhecimento de que a expansio e o fortalecimento das politicas de protegao
social sdo imprescindiveis para o enfrentamento dos problemas colocados pela
desigualdade social e territorial, bem como para atender as exigéncias do desen-
volvimento. De um lado, a coordenagao intergovernamental voltada a reducio
das diferencas territoriais mostra-se estratégica para o arranjo federativo brasileiro.
Como lembra Arretche (2010), o Brasil é historicamente dividido entre jurisdi¢oes
pobres e ricas, de modo que garantir o equilibrio entre as regides e enfrentar a
desigualdade territorial é tema central para o Estado ¢ o federalismo brasileiro. De
outro lado, entendendo que as desigualdades sociais dizem respeito nio apenas
aqueles com menor acesso a direitos e oportunidades, mas a toda a sociedade, e
considerando que seu efeito ¢ deletério a dindmica social e econémica brasileira,
as andlises sobre a qualificagao na prestacio e nos resultados de servigos sociais
merecem amplo destaque nos estudos sobre politicas publicas.
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O tema da coordenagio intergovernamental ganha ainda maior relevincia
em contexto de austeridade, quando a prioridade dada ao controle e redugao
dos gastos sociais tende a ampliar os riscos relacionados as estratégias de fuga de
responsabilidades e ao enfraquecimento de compromissos intergovernamentais.
O impacto pode ser deletério sobre a capacidade de execugao de politica social,
favorecendo maiores desigualdades de gasto, de oferta e de resultados, com potencial
de aprofundamento da desigualdade social e territorial. Os resultados da pesquisa
que ora se apresentam podem contribuir para qualificar o entendimento sobre os
mecanismos institucionais responsdveis pelos avancos observados na produgao
e nos resultados das politicas sociais nas tltimas décadas, bem como auxiliar no
debate sobre sua trajetéria futura.

2 SOBRE A COORDENAGAO INTERGOVERNAMENTAL E SEUS INSTRUMENTOS

A coordenagio vem se impondo como tema relevante na andlise de relagoes in-
tergovernamentais. Em livro recente sobre o tema, Souza (2018) afirma que, no
Ambito das politicas ptblicas, a agdo de coordenagio é dotada de intencionalidade
e construida visando a convergéncia para o atingimento dos objetivos de um grupo.
Quando vertical, atuando “entre organizagoes e atores politicos e burocrdticos que
compoem (...) diferentes niveis de governo” (Souza, 2018, p. 17), a coordenagio
em politicas publicas detém maiores custos em paises federativos, seja para a for-
mulagio, seja para a implementacio. Este mesmo sentido vem sendo acolhido por
outros autores dedicados ao tema da coordenacio da agdo publica. Para Alexander
(1993), a coordenacio interorganizacional se define como a atividade deliberada,
visando concertar decisoes e agoes de suas subunidades ou organizagoes constituin-
tes por meio da mobiliza¢io de estruturas (formais ou informais) e ferramentas
(regras e procedimentos para a agio e a interagio). Analisando a coordenagio na
acao de governo, Bouckaert, Peters e Verhoest (2010) associam a coordenacio a
mobilizagao de instrumentos (entendidos como atividades ou estruturas especificas)
que, acionando diferentes recursos, promovem o alinhamento entre organizagdes
do setor publico visando a execugio de tarefas ou o direcionamento de esforgos.

Refletindo sobre a relagdo entre niveis de governo em contextos federativos,
os trabalhos de Wright (1988) e Elazar (1987) marcaram este debate ao desta-
car, a partir de perspectivas distintas, a importdncia do tema da coordenacio na
configuragdo dos arranjos institucionais para a produgio de politicas publicas.
Elazar (1987) desenvolveu um modelo matricial e policéntrico de relagoes inter-
governamentais, ancorado na combinagio entre autonomia e interdependéncia
caracteristico dos paises federados. Entendendo o arranjo decisério no federalismo
como de compartilhamento de decisdes e responsabilidades, o autor enfatiza a
exigéncia de cooperacio intergovernamental, nao excluindo a centraliza¢do como
produto dos interesses em disputa ou a coordenagio como resposta a sobreposigio.
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Para Wright (1988), os arranjos de coordenagio intergovernamental podem
ser classificados em trés diferentes modelos associados a padroes de autoridade
hierdrquicos, autbnomos ou sobrepostos. O tltimo modelo seria predominante
na execugio de politicas publicas que envolvem mais de um nivel de governo,
restringindo o poder disponivel em cada esfera, ampliando a interdependéncia e
mobilizando a negociacio e a barganha.

Pierson (1995) introduz elementos relevantes ao debate ao enfatizar os proble-
mas da competi¢o entre os niveis de governo no arranjo federativo. Analisando os
dilemas provocados no processo de formulagao em contexto de compartilhamento
decisério, destaca o risco de ampliagao das ineficiéncias seja pelo enrijecimento da
politica ou pela tendéncia a um minimo denominador comum. A busca por rotas
de fuga e esquivamento de responsabilidades também se faz presente nos arranjos
coordenados de politicas publicas. Pierson enfatiza ainda que a tendéncia do
federalismo a fragmentagao institucional, agucada pela competigao horizontal,
impulsiona esforcos de coordenacio vertical ndo apenas por demanda do governo
federal, mas também dos entes subnacionais, em resposta as desigualdades fiscais
ou em prol de medidas de cunho redistributivo.

A literatura institucionalista também promoveu avangos no estudo dos
instrumentos de politicas publicas na coordenagio intergovernamental, superan-
do uma abordagem marcadamente funcionalista, na qual os instrumentos, em
especial aqueles associados a acdo de legislar, taxar, informar ou controlar, eram
entendidos como respostas técnicas a problemas gerenciais. O trabalho de Hall
(1993) deu novo impulso aos estudos sobre o tema, associando as mudangas nas
politicas pablicas nao apenas 4 adocio de novos paradigmas, mas a transformagao
de seus instrumentos. Estes deixaram de ser vistos como varidveis independentes
a serem analisados estritamente a partir de seus atributos especificos. Associados
a valores, regras e procedimentos que modulam o comportamento e as interagoes
das organizacoes e dos atores, os instrumentos passaram a ser considerados como
aparatos institucionais para a estruturagao da agao coletiva na producio de politicas
publicas (Hood, 2007; Lascoumes e Simard, 2011). Eles modificam preferéncias,
instituem redes e influenciam representacoes, além de estabilizarem e constrange-
rem relacoes institucionais, incluindo as intergovernamentais (Hood, 1983; 2007;
Lascoumes e Le Galés, 2012).

Os instrumentos podem ser integrados a distintos arranjos institucionais, nos
quais a descentralizagio e o compartilhamento de atribui¢oes tomam diferentes
formas. O modelo de responsabilidades sobrepostas entre os niveis de governo,
que tem sido observado como predominante na experiéncia internacional em
implementacio de politicas sociais (Rodden, 2005; Agranoff, 2007) pode, assim,
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assentar-se em diferentes tipos de compartilhamento de responsabilidades e de
transferéncia de autoridade. A alocagio de dimensoes distintas de autoridade entre
esferas de governo permite que, mesmo em estados federativos, a descentralizagao
da execugao seja combinada com a centralizacio da autoridade deciséria (Arretche,
2004; Falleti, 2005; Obinger, Leibfried e Castles, 2005). Acolhendo a distingao
conceitual entre a autoridade deciséria e a autoridade na execugio das politicas
(Arretche, 2012), amplia-se a possibilidade de diferenciar os recursos mobilizados
pelos entes federados e as trajetdrias de desenvolvimento de coordenacio intergo-
vernamental em politicas publicas e seus instrumentos.

Esse acimulo de conhecimento, produzido tanto em torno do tema dos instru-
mentos de politicas ptblicas quanto sobre a descentralizagio e as relagoes federativas
nas politicas sociais, permite e instiga o prosseguimento das investigagdes sobre
experiéncias de coordenagao intergovernamental. Como amplamente destacado
pela literatura, dispositivos legais e mesmo constitucionais nio determinam a forma
que as interagdes intergovernamentais assumem ao longo do tempo (Wright, 1988;
Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Rodden, 2005; Arretche, 2011). A produgio da
coordenagao intergovernamental depende da distribuicio da autoridade entre niveis
de governo, do projeto de Estado incorporado pelo modelo de descentralizagio, e
do legado institucional das iniciativas setoriais. Depende ainda, substancialmente,
dos instrumentos mobilizados pelo governo central para influenciar as decisoes
dos niveis subnacionais, produzir alinhamento, convergir interpretacoes, dotar de
credibilidade as estratégias propostas e reduzir o custo da implementacio de modo
a produzir politicas publicas de escopo nacional.

3 SOBRE AS POLITICAS DE ASSISTENCIA SOCIAL, EDUCACAO E SAUDE

A expansao das ofertas em politicas sociais foi uma das mais significativas alteragdes
no Estado brasileiro ao longo das tltimas trés décadas, com repercussoes relevantes
para a sociedade em sua dinAmica de desigualdade social e territorial, e implicagoes
para as relagdes intergovernamentais e a dindmica federativa nacional. Contor-
nando tendéncias dispersivas que pareciam emergir do novo arranjo federativo,
do sistema fiscal assentado em ampla descentraliza¢io de receitas, e do sistema
partiddrio altamente fragmentado, o governo federal pdde concentrar autoridade
deciséria nas politicas sociais. Ele mobilizou recursos institucionais para limitar a
autonomia deciséria dos governos subnacionais em questées tributdrias, bem como
na defini¢io de patamares e de prioridades do gasto publico (Arretche, 2004). O
governo federal pdde ainda mobilizar autoridade normativa para regular politicas
sociais, mesmo que em intensidade variada, e alocar recursos fiscais que, transferidos
na forma de incentivos financeiros, atuaram na indugio de preferéncias e decisoes
dos governos subnacionais (Arretche, 2010; Vazquez, 2014).
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Neste contexto, a institucionalidade das politicas sociais sofreu expressivas
mudangas. A criagao dos chamados sistemas tinicos nas politicas de satde e de
assisténcia social foi acompanhada, na politica de educacio, por esfor¢os em favor
da integracdo entre niveis de governo. O fortalecimento da gestao e das ofertas
publicas, observado até meados dos anos 2010, resultou dos novos arranjos insti-
tucionais onde a coordenacio intergovernamental avancou baseada em forte regu-
la¢io nacional, incentivos financeiros federais e parAimetros nacionais de oferta. A
afirmacio do poder decisério do governo federal foi acompanhada pela mobiliza¢ao
do dialogo federativo e pela adesao subnacional a objetivos, estratégias, padroes
e métricas referentes 4 oferta e garantias de acesso, e incluindo progressivamente
aspectos referentes a resolutividade da agao publica. O andamento da pauta da
coordenagio intergovernamental foi impulsionado pela agenda das desigualdades
inter e intrarregionais, que tensionaram o didlogo e as negociacoes federativas e
impactaram na engenharia de financiamento, na regulagao de servicos ptblicos e
seus parAimetros nacionais para a oferta e resultados.

A andlise de trés politicas sociais — satide, assisténcia social e educacio — pro-
posta neste livro permitird avaliar as inovagées institucionais voltadas a coordenagio
intergovernamental e ao aprimoramento de suas estruturas de gestdo e de oferta
de servicos. Em seus respectivos Ambitos, e considerando as diferengas em trajetd-
rias, cabe aprofundar a investigagao sobre as relagdes federativas e as estratégias de
articulacdo e integraco entre os niveis de governo, com énfase nos instrumentos
de coordenagio e seus impactos. Distintos arranjos de financiamento assentam
aquelas politicas, permitindo que o gasto federal constranja e influencie de forma
diferenciada os entes subnacionais. Enquanto nos casos da educa¢io fundamental
e da assisténcia social, o governo federal dispoe apenas de recursos discriciondrios
para influir no desenho da politica, no caso da satide os recursos federais sao de
alocacio obrigatdria. Por sua vez, se os esforcos de coordenagao intergovernamental
na educagao e na saide encontram os estados e municipios com disponibilidade
de recursos proprios, decorrente das vinculagoes orcamentdrias para estas politi-
cas, 0 mesmo nao ocorre na assisténcia social, onde os entes subnacionais nio sio
submetidos a nenhuma obriga¢ao de gasto minimo.

Os contextos institucionais distintos também se expressam na variagao dos
objetivos, do volume e da forma de repasse dos recursos alocados pelo governo
central como incentivos financeiros e contrapartidas federais aos gastos dos entes
subnacionais. No caso da educagio, a autonomia de estados e municipios no finan-
ciamento e na gestao das redes préprias de ensino é expressiva e marca as relagoes
intergovernamentais nesta politica. O governo federal contribui de forma quase
residual aos fundos estaduais que mobilizam os recursos para as vagas estaduais
e municipais em cada Unidade da Federa¢ao (UF). Paralelamente, a autoridade
normativa da Unido na politica se encontra limitada pelo reconhecimento consti-
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tucional da autonomia dos sistemas municipais e estaduais de educagao. Em que
pese a aprovacao da Emenda Constitucional (EC) n. 14/1996, determinando a
responsabilidade da Unido na coordenagao da Politica Nacional de Educagio, bem
como da EC n. 59 de 2009, que disp6s sobre o sistema nacional de educagao, os
recursos do governo federal para produzir convergéncia permaneceram circunscritos
e os instrumentos de coordenagio, para além das alteragoes legais de abrangéncia
nacional, mantiveram-se restritos ao planej amento, a pactos intergovernamentais
e a sistemas de informacio e monitoramento.

Nos casos da satde e da assisténcia social, a implantagao de sistemas de politicas
publicas visou a expansio de ofertas por todos os municipios em um contexto de
grande desigualdade de cobertura e de capacidades administrativas. Os sistemas
tnicos da satde e da assisténcia social — SUS e Suas — foram instituidos na forma de
arranjos institucionais que visam a padronizacio e integracio das agdes em Ambito
nacional. Acolhem normas operacionais bésicas (NOBs) e normas especificas que
regulam os diversos servigos sob responsabilidade da politica. Parte significativa
do financiamento federal para os servicos foi efetivada por meio de transferéncias
condicionadas 4 adesdo dos entes subnacionais a objetivos nacionais estabelecidos.
Os sistemas tnicos adotam instincias decisérias intergovernamentais, que pro-
gressivamente ampliaram a sua participagdo nas decisoes relacionadas a politica.
As comissdes intergestores tripartite (CITs) congregam de gestores dos trés niveis
de governo; as comissoes intergestores bipartite (CIBs) congregam gestores dos
niveis estadual e municipal; e no caso da politica de satide, as comissoes interges-
tores regionais (CIRs) contam com a participagao de gestores de regides de saide,
agregando conjuntos de municipios nos estados.

Marcadas por diferentes trajetdrias e distintas caracteristicas relacionadas a
distribui¢io de autonomia, recursos e responsabilidades, essas trés politicas ofere-
cem, assim, um contexto privilegiado para aprofundar a investigagao em torno dos
instrumentos mobilizados (comuns ou especificos) para promover coordenagio in-
tergovernamental. Alterando preferéncias, impulsionando alinhamento e produzindo
convergéncia em estratégias ¢ mesmo em resultados, os esforgos de coordenagio
realizados no periodo em foco mostraram ser capazes de, a0 menos parcialmente,
reduzir tendéncias dispersivas e contornar riscos de absten¢ao, fragmentagio ou
competi¢io entre entes no mesmo nivel e em niveis e distintos de governo. Os
esforcos de coordenagio também revelaram os limites dos instrumentos operados
em face a metas fixadas, a caracteristicas socioterritoriais e a contextos politicos e
institucionais. A andlise daquelas experiéncias pode aportar ensinamentos sobre
os diferentes instrumentos, suas caracteristicas operacionais, contexto de escolha
e repercussio nas relagoes intergovernamentais e na producio das politicas.
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4 0 CONTEXTO E OS PROBLEMAS DA PESQUISA

A pesquisa que d4 suporte aos capitulos e estudos apresentados neste volume
mobilizou um conjunto de pesquisadores da Disoc do Ipea entre os anos de
2016 ¢ 2018 com o objetivo de investigar a coordenacio intergovernamental nas
politicas de satide, educacgio e assisténcia social, com énfase no estudo dos seus
instrumentos. Em que pese a j4 extensa literatura nacional em torno do tema da
descentralizagdo e da coordenagio, ainda sdo escassas as pesquisas empiricas sobre
instrumentos coordenacio considerando suas diferencas e influéncias nas relagoes
intergovernamentais e na producio das politicas sociais.

No escopo desta pesquisa, buscou-se profundar o conhecimento sobre cinco
modalidades de instrumentos de coordenacio intergovernamental: 7) financeiros,
abrangendo repasses, vinculagoes de recursos e incentivos financeiros; 77) normati-
vos, relativos a regras de funcionamento da politica; 7i7) organizacionais, referentes
a estruturas ou féruns de negociagao e/ou decisdo coletiva; iv) gerenciais, tais
como pactos e planos intergovernamentais e medidas voltadas ao fortalecimento
da capacidade administrativa e gestdo; e v) informacionais, incluindo dindmicas
comunicacionais, alinhamento de contetido e capacitagio de gestores e burocracias.
Cabe, contudo, resgatar aqui o alerta de Agranoff (2007) sobre a dificuldade de
operar classificagdes de instrumentos que, atravessando categorias, frequentemen-
te podem ser associados a mais de uma modalidade. Importa, assim, esclarecer
que a pesquisa nao teve objetivo classificatério ou avaliativo. A identificacio das
modalidades de instrumentos teve sobretudo objetivo metodoldgico, ajudando a
diferenciar as caracteristicas dos dispositivos e recursos mobilizados, bem como
apoiar o mapeamento de experiéncias e a investigacdo de um conjunto amplo e
variado de mecanismos atuantes na implementagio das politicas sociais.

Para analisar os instrumentos que deram corpo ao esfor¢o de coordenagio
intergovernamental naquelas politicas sociais, optou-se por realizar pesquisa de
cunho qualitativo. Tal opgao metodoldgica respondeu a intengao de investigar o
processo de formulacio e, sobretudo, de implementagio, considerando a opera-
cionalizagao dos instrumentos de coordenagio, suas caracteristicas especificas e
impactos na produgao da politica piblica. O estudo qualitativo também permitiu
acompanhar processos decisérios, distinguir dinimicas variadas nas relagoes intergo-
vernamentais, bem como revelar motivagoes e valores que atravessam tais interagoes.
A identificago de fatores causais que expliquem o processo de implementagao e
o desempenho dos governos subnacionais ¢ dificultada pelo volume e diversidade
de fatores e atores envolvidos. O objetivo da pesquisa foi, assim, eminentemente
exploratério, em que pesem as inferéncias causais que puderam ser produzidas.

A pesquisa abarcou levantamento de dados junto a atores e instAncias nos
niveis federal, estadual e municipal. Entre 2016 e 2017 foi realizada pesquisa de
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campo em cinco estados — Bahia, Ceard, Minas Gerais, Pard e Rio Grande do Sul —,
selecionados segundo estes critérios: 7) representatividade regional; 77) estados com
grande quantidade de municipios (Minas Gerais e Bahia); 7iZ) boa experiéncia de
gestdo e coordenagio intergovernamental (Ceard); 7z) dificuldades de gestao e
coordenagao intergovernamental (Pard); ) histérico de organiza¢do municipalista

(Rio Grande do Sul).

A pesquisa envolveu a coleta de dados por entrevistas e observagdes diretas
de reuni6es de comissoes intergestores nos niveis federal e estadual, além de docu-
mentos de origens diferentes: fontes legislativas, produ¢des normativas do Poder
Executivo nos trés niveis de governo, além de resolugoes, atas e resumos de reunioes
de comissdes intergestores. A elabora¢io de instrumentos de campo — roteiros de
entrevistas e memorias —, bem como a coleta de documentagio atendeu ao objetivo
de estudar a implementagio dos cinco tipos de instrumentos selecionados. Fez-se
também uso da sistematizagio de dados sobre os resultados da implementacio,
produzidos e disponibilizados por meio de sistemas de monitoramento operados
por érgaos publicos federais, estaduais ou municipais.

Procurou-se recuperar a trajetéria da coordenagao intergovernamental ten-
do por eixo os seus instrumentos, ¢ observando seis aspectos: 7) trajetdria da
descentralizacio e responsabilidades federativas na politica setorial; 77) trajetéria
da coordenacio federativa, objetivos e instrumentos mobilizados; iii) processo de
adesdo de estados e municipios; 7v) processo de implementagao dos instrumentos
de coordenagao; v) dinimica das relagoes intergovernamentais, abarcando também
as estratégias de esquivanga ou blame avoidance; e vi) influéncia destes instrumentos
na gestao local da politica e na oferta dos servigos.

Para a investigagao sobre a CIT e CIB, foram considerados os seguintes t6-
picos: contetido das negociagdes intergovernamentais internas e externas aquelas
comissbes; institucionalidade e funcionamento das CITs e CIBs, incluindo os
temas da construgao e composi¢ao da pauta, representagio dos entes, processo
deliberativo e efetividade das pactuacoes. No caso da educagio, observou-se a
inexisténcia de instdncias de pactuagio intergovernamental em nivel estadual. No
nivel federal, a Instincia Permanente de Negociagao Federativa foi criada apenas
em 2016, tendo realizado, até o fim de 2018, uma tnica reunido. Assim, a pesquisa
procurou identificar organismos que, nas secretarias estaduais de educagdo e no
Ministério da Educagao, assumiam a fung¢io de favorecer o didlogo e as relagoes
intergovernamentais, além de dedicar-se 4 andlise da proposta de criagao de ins-
tancias federativas no contexto do Sistema Nacional de Educacio (SNE) e sua
avaliagao pelos atores nos diversos niveis de governo.
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As entrevistas, total de 83, foram realizadas entre 2016 ¢ 2018,' com apoio
de roteiros parcialmente estruturados, deixando margem para a exploragao de
temas com adigao de questdes que nio haviam sido previamente identificadas. As
entrevistas partiram de perguntas descritivas para alcancar perguntas causais, em
que o entrevistado era convidado a apresentar sua visio sobre as motivagoes e os
impactos. Os entrevistados, em um total de 97,> acumulavam, em sua grande maio-
ria, experiéncia em gestdao; mas quatro dentre eles haviam atuado exclusivamente
como membros de conselhos estaduais e municipais de educagao. Os entrevistados,
em seu maior nimero (52), ocuparam cargos de secretdrios nacionais, estaduais e/
ou municipais. Um segundo grupo de entrevistados é composto por ocupantes de
cargos na gestao (33) e técnicos (5), entre os quais sete secretdrios executivos de CIT
e CIBs e assessores de colegiados de gestores estaduais e municipais. Incluem-se
ainda entre os entrevistados quatro conselheiros e trés pesquisadores.” Em todos
os casos, foi garantido o anonimato da fonte.

Os entrevistados foram selecionados por participarem ou terem participado
na dltima década da CIT ou das comissoes intergestores, ou por integrarem (ou
terem integrado na tltima década) colegiados de gestores estaduais ou municipais.
No caso da educagio, a pesquisa ouviu ainda membro de conselhos estaduais e
municipais de educagio, dado que a fungao regulatéria sob responsabilidade des-
tes espagos deliberativos inclui normativas e orientagoes com impacto na gestao e
nas relagdes intergovernamentais. As entrevistas alcangaram ainda pesquisadores
que acompanhavam de perto a atuagao das comissoes intergestores nacionais e o
Conselho Nacional de Educacgio (CNE). Assim, fazendo uso de entrevistas semies-
truturadas, foram ouvidos: 7) membros das CIT e CIBs da satide e da assisténcia
social; 77) membros da dire¢io de colegiados de gestores estaduais e municipais da
politica de educacio, satde e da assisténcia social; 777) participantes das equipes
federal, estaduais e municipais responsdveis pela gestao das politicas putblicas de
satide, assisténcia social e educacio; 7v) outros atores de referéncia na drea.

Sobre a abrangéncia territorial das entrevistas, 24% foram nacionais e as demais
realizadas nos estados da Bahia (8%), do Ceard (13%), de Minas Gerais (16%),
do Pard (11%) e do Rio Grande do Sul (20%).? Sobre a distribuicao de entrevistas

1. As entrevistas na area da assisténcia social se realizaram entre 2016 e 2017; na satde e na educacéo, se estenderam
até 2018.

2. 0 apéndice, ao fim do volume, sistematiza as informagGes sobre entrevistas e entrevistados. Alguns casos, ndo
previstos pelos pesquisadores, mobilizaram dois ou mais respondentes, elevando o total de entrevistados a 97. Desta
forma, o nlimero de entrevistas e de entrevistados difere, como também pode ser observado nas tabelas e quadro que
compdem o apéndice.

3. Atabela A.3, no apéndice, apresenta os cargos ocupados pelos entrevistados por niveis de governo. Alguns entrevis-
tados ocuparam mais de um cargo em mais de um nivel de gestao, como mostra o quadro A.1, no apéndice.

4. Cabe citar que, além desses estados, foram realizadas entrevistas com gestores de Goias, Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
participantes de instancias colegiadas intergestores ou entidades representativas de gestores municipais e estaduais
nas politicas de educacdo e salde, totalizando 8% das entrevistas. Sobre a distribuicao dos entrevistados por estado
e por area setorial, ver tabela A.2, no apéndice.
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por politica, a drea de educagao contou com maior ndmero de entrevistas (40%),
sendo seguida pela politica de assisténcia social (30%) e da satide (29%).°> Sobre o
perfil dos entrevistados por nivel de governo, a maior parte havia atuado na gestao
municipal (43), seguido por participagdo nas esferas estadual (32) e nacional (22).°

Observagoes diretas foram realizadas em reunides das CITs e das CIBs nos estados
pesquisados, além de reuniées e/ou encontros de colegiados de gestores municipais
das politicas de satde (Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satde -
Conasems, e Conselhos de Secretarias Municipais de Satde - Cosems), assisténcia
social (Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social - Congemas,
e Colegiados Estaduais de Gestores Municipais de Assisténcia Social - Coegemas) e
educacio (Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio - Undime e Undi-
mes estaduais). Um total de 24 reunides de instAncias colegiadas foram acompanhadas
pelos pesquisadores, na qualidade de observador autorizado. Todas as reunides foram
registradas em memorias de campo, contendo informagoes objetivas sobre a atividade
e sua pauta, bem como sobre situagdes contextuais.

Dados quantitativos também foram acionados em alguns estudos apresentados
neste volume. Associacio entre instrumentos de coordenacio e trajetérias de indi-
cadores nacionais de desempenho foram mobilizados, como no caso do capitulo
de Licio e Pontes sobre o papel dos estados na gestao do ensino fundamental, e
do estudo de Leandro sobre os pactos de gestao na assisténcia social. Esforcos im-
portantes de organizacio e extracdo de base de dados sobre financiamento e gasto
foram realizados nos capitulos de Paiva, Gonzalez e Benevides, e de Paiva, Mesquita
e Jaccoud, visando avaliar a trajetdria do gasto federal e os instrumentos financeiros
operados respectivamente no SUS e Suas, e sua influéncia sobre os gastos estaduais
e municipais. Alguns capitulos fizeram uso de pesquisas qualitativas adicionais.
Foi o caso do estudo de Licio sobre a coordenagio intersetorial no Programa Bolsa
Familia; de Licio, Bartholo, Campos Filho e Passos sobre a coordenagio federativa
na politica de superagio da miséria; e de Jaccoud sobre o servico de Protecao e
Atendimento Integral 4 Familia.

5 SOBRE A ESTRUTURA DO LIVRO

Os estudos reunidos neste livro buscam contribuir com elementos empiricos e
analiticos para o debate sobre a dindmica da coordenagao intergovernamental nas
politicas sociais brasileiras, abordadas pela 6tica dos seus diferentes instrumentos.
Assentados em ampla pesquisa, as andlises aqui apresentadas visam ampliar o
conhecimento sobre os distintos tipos de instrumentos mobilizados nos esforgos

5. Houve ainda uma entrevista na area do planejamento. Sobre a distribuicdo absoluta e relativa das entrevistas por
politica, ver tabela A.1, no apéndice.

6. A distribuicao dos cargos ocupados pelos entrevistados por nivel de governo e por politica setorial esta apresentada
nas tabelas A.3 e A.4 do apéndice.
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setoriais de coordenagio, trazendo novos insumos para as reflexdes sobre as mu-
dancas que marcaram a trajetéria das politicas sociais brasileiras entre a década de
1990 e meados dos anos 2010. Pretendem ainda instigar o debate sobre alternati-
vas e estratégias para o aperfeicoamento das politicas pablicas, tendo em vista os
problemas colocados pela desigualdade social e territorial, bem como as exigéncias
para um desenvolvimento socialmente inclusivo.

As trés partes do livro respondem aos principais achados empiricos, enfatizando
respectivamente 7) a diversidade dos arranjos de coordenagao; 77) os instrumentos
de coordenacio intergovernamental; e 7) a coordenagio intergovernamental na
perspectiva dos entes subnacionais.

A primeira se¢do ¢ composta por quatro capitulos. O capitulo 1, Instrumentos
de coordenagdo e relagoes intergovernamentais, de autoria de Luciana Jaccoud, realiza
uma sistematizagio de estudos sobre o tema da coordenacio intergovernamental,
seus diversos arranjos e seus instrumentos no contexto do debate sobre federalismo
e descentralizagdo. O capitulo retoma a literatura sobre coordenagio, enfatizando
diferentes perspectivas analiticas sobre instrumentos, incluindo esforcos de classi-
ficacdo e debate sobre os dilemas da coordenagao intergovernamental.

Os capitulos seguintes procuram analisar a experiéncia da coordenacao verti-
cal nos sistemas nacionais de satide, educacio e assisténcia social. Assim, capitulo
2, Autonomia, integralidade e desafios de coordenacio no SUS, de Luciana Jaccoud
e Fabiola Sulpino Vieira, discute a trajetéria de descentralizagao da politica de
satde ao longo das tltimas trés décadas, recuperando o debate em torno da auto-
nomia federativa e as progressivas tensoes que vém acompanhando os esfor¢os de
coordenagio intergovernamental por parte da Unido. O capitulo 3, de autoria de
Marta Wendel Abramo e Elaine Cristina Licio, é dedicado ao Papel da Unido na
coordenagio federativa da politica de educagio bisica. Nele discutem-se os desafios
da coordenagao federativa em uma politica assentada na coexisténcia de sistemas de
ensino estaduais e municipais, independentes e marcados por trajetéria de precdria
integracdo. As autoras revelam uma progressiva amplia¢io dos instrumentos de
coordenagio intergovernamental operados pela Unido, a despeito das limitagoes
normativas e financeiras do governo federal no Ambito da educagio bdsica. Por
fim, no capitulo 4, Implementagio e coordenacio intergovernamental na politica de
assisténcia social, Luciana Jaccoud, Ana Cleusa Mesquita, Elaine Cristina Licio e
José Geraldo Leandro fazem um balanco da trajetéria do Sistema Unico de Assis-
téncia Social, mostrando que sua emergéncia e consolidagio foram reflexo direto
da inflexdo no papel do governo federal na coordenagio intergovernamental.
Ampliando o uso de instrumentos de coordenagao, incluindo sucessivos esforgos
para melhor definir as responsabilidades entre os entes federados, a Unido buscou
responder a fragmentagao que caracterizava a atuagio governamental nesta politica
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promovendo a expansio e induzindo a maior uniformidade das ofertas publicas
e seus resultados.

Esses quatro capitulos iniciais trazem contribui¢des ao estudo das recentes
experiéncias de coordenagio intergovernamental analisando a mudanga no papel
coordenador do nivel central de governo. Nos casos das trés politicas nacionais, des-
continuidade, abstengées, fragmentacio e competicio federativa foram enfrentados
com arranjos de coordenacio intergovernamental que favorecem a agao conjunta
em torno de determinados objetivos, com reflexos positivos na expansio e redugao
da desigualdade nas ofertas. Influenciando as preferéncias dos entes subnacionais
e repercutindo na produgio de decisoes e na implementagiao das politicas sociais,
os esforcos de coordenacio foram capazes de alterar o perfil da acio publica e do
Estado social brasileiro. As trajetérias distintas relevam, contudo, nio apenas di-
ferencas em termos de trajetdrias setoriais e de interesses politicos e institucionais,
mas também tensdes crescentes, na medida em que se ampliam as demandas de
alinhamento nos arranjos coordenados de politicas puablicas.

A segunda parte do livro mobiliza estudos de caso dedicados a examinar com
mais detalhe a atuacio de diferentes instrumentos de coordenagao intergoverna-
mental nas politicas setoriais especificas. S0 analisados os instrumentos financeiros
para os casos da satde e da educagio, os instrumentos de pactuagdo, para os casos
da satide e da assisténcia social, as instancias de pactuagio para os casos da assis-
téncia social e da educagao, além de um olhar sobre a interagao de instrumentos
de coordenagio no caso do Programa Bolsa Familia (PBF).

Dedicando-se ao estudo dos instrumentos financeiros de coordenacio, os
capitulos 5 e 6 se voltam as experiéncias do SUS e do Suas. O capitulo 5, de auto-
ria de Andrea Barreto de Paiva, Roberto Gonzdlez e Rodrigo Benevides, sobre o
SUS, analisa tanto a relevancia do mecanismo de vinculagao de recursos quanto
da modalidade das transferéncias condicionadas. Em sua contribuicao, os autores
mostram, entretanto, que o peso das estratégias de indugao e seus impactos variam
em uma mesma politica. As transferéncias federais aos estados e municipios estiveram
apenas parcialmente vinculadas a programas especificos, além de manterem com-
portamentos bastante distintos na atengao bdsica e na média e alta complexidade.
Apontam ainda a articulagio dos instrumentos financeiros de coordenagio no SUS
com instrumentos no financeiros, em especial, associados ao planejamento e a
gestdo, e exploram os impactos reciprocos entre eles. Prosseguindo na andlise dos
instrumentos financeiros de coordenagao, no capitulo 6, Ana Cleusa S. Mesquita,
Andrea Barreto de Paiva e Luciana Jaccoud se dedicam a analisar a experiéncia do
Suas. As autoras tragam o quadro de mudangas no padrio de financiamento federal
para a politica de assisténcia social, bem como no gasto das esferas subnacionais
na politica de assisténcia social, provendo um panorama sobre como se estrutura
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o cofinanciamento no Suas. O capitulo identifica expressiva desigualdade no en-
gajamento dos niveis de governo no cofinanciamento da politica. Também destaca
a relevincia da articulagio entre os incentivos financeiros e outros instrumentos
de coordenagao federativa de natureza nao financeira, seja potencializando, seja
enfraquecendo a capacidade de coordenacio e indugio.

O segundo mecanismo estudado nesta segio é o da pactuagio intergoverna-
mental, mecanismos de natureza nio financeira voltados para as prioridades sobre
gestdo, estratégias de oferta e/ou resultados. A mobilizagao de pactos entre gestores
foi recorrente tanto no Ambito do SUS como do Suas, assentada na ideia de que
a coordenagao pode se alicercar em cooperagio estabelecida por meio de parceria
regulada por um acordo formal entre governos que partilhem responsabilidades em
um mesmo territério. Os capitulos 7 e 8 sdo dedicados a andlise de experiéncias do
pacto pela satide, de autoria de Luciana Jaccoud e Aérica Meneses, e dos pactos de
aprimoramento da gestao no Suas, de autoria de José Geraldo Leandro. Os estudos
demonstram as diferentes reagdes de estados e municipios com relagio ao processo
de pactuagao, aos compromissos firmados e as suas estratégias de implementacao.
A pouca efetividade nas respostas estaduais ¢ identificada nos dois casos, revelando
que interesses desiguais atravessam os niveis subnacionais de governo na gestao
de programas e de redes de servicos, com impactos na forma de operacionalizar
os acordos e a gestdo compartilhada da politica publica. Esses autores destacam
também, como em outros capitulos deste volume, que os instrumentos de coor-
denagio intergovernamental se articulam com os projetos politicos em torno da
responsabilidade protetiva do Estado e do seu papel redistributivo.

As instincias intergestores s3o o terceiro mecanismo de coordenagio inter-
governamental estudado, e sdo abordadas nos capitulos 9 e 10, que se dedicam
a andlise das politicas de assisténcia social e educacio. O capitulo de autoria de
Luciana Jaccoud, Aérica Meneses e Carolina Stuchi, Coordenagio intergovernamental
e comissoes intergestores no Suas, demonstra que as comissoes intergestores tripartite
e bipartites atuam nio apenas como espacos relevantes de articulagao intergover-
namental e producio de decisio, mas também exercem um papel estratégico na
construgio de alinhamento e de ampliagio da legitimidade dos objetivos da politica
e de seus instrumentos de coordenagio. O capitulo de Elaine Cristina Licio e Pedro
Pontes, intitulado A agenda do Sistema Nacional de Educagdo e suas instincias de
pactuacio: uma andlise das propostas, traz uma contribuigao importante ao debate
sobre sistemas de politicas sociais no Brasil ao analisar a trajetéria de debates que,
desde a década de 1930, se organiza em torno da demanda de instituigao de um
Sistema Nacional de Educa¢io. Presente em todos os momentos relevantes de
reforma da politica educacional, o tema reaparece em 2009 com a inclusio do
SNE no texto constitucional, sendo reforcado com a aprovacio do Plano Nacional

de Educacio (PNE) de 2014. O estudo de Licio e Pontes se debruga sobre cinco
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propostas do sistema nacional, formuladas entre 2014 e 2016, e mapeiam os pontos
de consenso e dissenso entre elas, com énfase no tema da instalacio de instancias
de pactuagao intergovernamentais.

O capitulo 11, tltimo desta secao, Coordenagio do Bolsa Familia nos sistemas de
politicas priblicas: wuma andlise sobre os instrumentos mobilizados, é de autoria de Elaine
Cristina Licio, e versa sobre a interface do Programa Bolsa Familia com os sistemas
de politicas de satde, educacio e assisténcia social. A experiéncia do PBF é rica em
aprendizados institucionais, ao mobilizar distintos mecanismos de coordenagio
visando tanto a dimensio intersetorial como a federativa. A autora conclui com
dois achados relevantes: as politicas analisadas efetivamente conseguiram inserir o
programa nos mecanismos setoriais de coordenagio federativa, a0 mesmo tempo
que a coordenagio do PBE por meio de instrumentos de coordenagao préprios,
foi capaz de provocar mudancgas importantes no arranjo institucional daquelas
politicas, com impacto no atendimento do publico do PBF e no monitoramento
do seu acesso aos servicos sociais.

A terceira segao do livro retne trés estudos que enfatizam a atuagio dos niveis
subnacionais em trajetérias de coordenagio intergovernamental. O capitulo 12,
de Elaine Ciristina Licio e Pedro Pontes, avanca na investigagao sobre o papel dos
governos estaduais na coordenacio da politica publica. Com o titulo Papel dos
governos estaduais no ensino fundamental: coordenagio intergovernamental importa?,
este trabalho revela que a coordenacio estadual pode ser um fator relevante para
a redugao das desigualdades e a melhoria dos resultados educacionais. Os dados
analisados mostram que a coordenagio realizada pelo nivel estadual faz diferenca,
em especial nos estados em que tenha havido um amplo processo de municipali-
zagdo das matriculas e que possuam baixos indicadores de desempenho.

O capitulo 13, intitulado Coordenagio federativa para superagio da miséria: as
pactuagoes estaduais com o Programa Bolsa Familia, é de autoria de Elaine Cristina
Licio, Leticia Bartholo, Ant6nio Claret Campos Filho e Luana Passos, e analisa
os acordos de cooperagio técnica assinados entre a Unido e os governos estaduais.
Tais instrumentos de coordenagao visavam nacionalizar a agenda de combate a
pobreza e promover a articulagio intergovernamental nas agoes de transferéncia
de renda. Entre os limites observados, verificaram que as dificuldades se referem
tanto as exigéncias relacionadas a agenda de reducio da desigualdade quanto a um
quadro de baixos estimulos a adesio estadual, agravados pela auséncia de definicio
das responsabilidades federativas no caso da agenda de combate a pobreza e pelo
ambiente de volatilidade e competigdo politica.

O capitulo 14, Coordenagio intergovernamental e territérios no Suas, de
Luciana Jaccoud, encerra esta se¢io estudando a experiéncia de coordenagao
intergovernamental do servigo de Prote¢io e Atendimento Integral & Familia (Paif),
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integrante da politica de assisténcia social. Em que pese a forte influéncia da re-
gulacio nacional, observou-se a operagio de agoes de coordenagio exercida pelos
niveis estadual e municipal. Contudo, tanto seus objetivos como os instrumentos
mobilizados podem variar consideravelmente, produzindo adaptagées e, em alguns
casos, consolidando estratégias de evasao em face do repertério de agdes propostos
pelo governo federal. O estudo evidencia ainda que o problema da coordenacio
nao ¢ indiferente a diversidade social e s distintas dimensées de vulnerabilidade
imbrincadas ao territério.

6 ANALISANDO A COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL E SEUS
INSTRUMENTOS NAS POLITICAS SOCIAIS BRASILEIRAS

Os instrumentos de coordenagio intergovernamental operam como processos con-
tinuos, articulando os niveis de governo ao longo do tempo, alterando preferéncias,
dotando de maior estabilidade e previsibilidade os comportamentos institucionais
e as relagdes entre os atores, e conectando suas burocracias. Contudo, tais ins-
trumentos raramente operam sozinhos, sendo relevante reconhecer o esforco de
combinagio e interagao entre eles. No caso dos estudos aqui apresentados, alguns se
concentram em um dnico tipo de instrumento, analisado a partir de sua trajetéria
especifica. Este foi o caso do capitulo 8, de Leandro, que se dedicou a experiéncia
de pactuagio na assisténcia social. Contudo, mesmo voltado ao estudo de um tipo
de instrumento de coordenagao intergovernamental, Leandro observou a interagio
do instrumento com outros operando na mesma politica. Esta conexio foi igual-
mente tratada nos estudos de Paiva, Gonzalez e Benevides e de Paiva, Mesquita e
Jaccoud, sobre os instrumentos de coordenacio financeira na assisténcia social e
na satide, bem como no capitulo sobre o pacto da satde, de autoria de Jaccoud e
Meneses. Por sua vez, considerando que a coordenagio intergovernamental opera
majoritariamente a partir de uma composi¢ao variada de instrumentos, esforgos
analiticos foram mobilizados com o objetivo de compreender a atuagio articulada,
observando-se a intera¢io dos instrumentos em uma tnica politica, programa ou
servico. Sdo os casos dos capitulos de Abramo e Licio sobre os esforgos de coor-
denagao da Unido na educagao bésica, de Licio sobre a coordenagio do Programa
Bolsa Familia nos sistemas de politicas sociais, e de Jaccoud no caso do servigo de
Prote¢do e Atendimento Integral 4 Familia do Suas.

A pesquisa também partiu da hipStese de que os instrumentos de coordenagio
intergovernamental impactam diferentemente estados e municipios, em fun¢io das
atribuigbes normativas e interesses territoriais e politicos diferenciados. Considerou-se
ainda o alerta de Falleti (2010) sobre a ampla gama de atores politicos cujos interesses
perpassam os processos de descentralizagio. Atendo-se ao poder executivo, pode-se
identificar a0 menos trés grupos de atores. No primeiro deles, as autoridades eleitas
nos trés niveis de governo: presidente da Republica, governadores e prefeitos, e as
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entidades representativas destes tltimos. No segundo, os gestores das politicas ptblicas:
ministros, secretdrios estaduais e municipais, e suas associagdes representativas. Por
fim, categoriais profissionais e administrativas que compdem o grupo de burocratas
nos diversos niveis de governo com papel na gestao, formulagio e implementacao
das politicas publicas. A pesquisa acompanhou a atuagao do segundo grupo, como
também se deteve em analisar a presenca e influéncia das burocracias formuladoras
e implementadoras dos trés niveis de governo nos processos de coordenagao inter-
governamental. Observou-se ainda que as preferéncias podem ser expressivamente
distintas entre os dois primeiros grupos de atores politicos, como mostram as vdrias
situagbes em que as divergéncias entre associagoes de secretdrios municipais e asso-
ciagoes de prefeitos ficam expressas.

Como revela o capitulo elaborado por Jaccoud, Meneses e Stuchi sobre os
colegiados de gestores da assisténcia social (capitulo 9), atores municipais sao di-
ferentemente afetados pelo processo de descentraliza¢io coordenada da politica.
Enquanto os secretdrios municipais fortalecem-se, inclusive no que se refere a sua
organizagio por meio dos colegiados estaduais e nacionais de gestores, prefeitos
tendem a perder incidéncia e autoridade deciséria, constrangidos pela regulagao
nacional crescente. O avanco da coordenagao intergovernamental afeta, assim,
o equilibrio de poder tanto entre niveis de governo como internamente, em
cada nivel, resultado da regulagio nacional e do tipo de atores que o processo de
coordena¢io empodera ao longo do caminho (Falleti, 2010). Este tema ¢ ainda
abordado em outros estudos apresentados neste volume, como nos capitulos 4, de
Jaccoud, Mesquita, Leandro e Licio, para o caso da assisténcia social; 7, de Jaccoud
e Meneses, para o caso da satde; 8, de autoria de Leandro, também para o caso da
assisténcia social; e 10, de Licio e Pontes, para o caso da educagio.

As relacoes entre categorias profissionais e a regulagio e operacionalizagao
dos instrumentos de coordenacio intergovernamental no foram objeto direto
de investigacdo, contudo algumas hipdteses puderam ser levantadas para inspirar
futuras agendas de pesquisa. Licio e Pontes (capitulo 10), estudando o debate em
torno da cria¢do do Sistema Nacional de Educacio, identificam a forte presenca
de atores sociais, seja por meio dos conselhos de educacio, seja por meio de orga-
nizagoes representativas de trabalhadores da educagao. No caso do Pacto da Sadde,
estudado por Jaccoud e Meneses no capitulo 7, foi possivel identificar a presenga
indireta dos médicos, mas também de ofertadores privados de saide e de planos
de satide, na dinimica de pactuagio intergovernamental e na implementagao de
instrumentos gerenciais e financeiros de coordenacio e seus resultados.

O conjunto de estudos aqui reunidos revela que o processo de coordenacio
vertical compreende uma variedade de esforgos e instrumentos, incluindo movi-
mentos especificos da Unido em diregao aos estados e destes em dire¢ao aos mu-
nicipios. O Programa Bolsa Familia oferece um interessante caso de coordenagao
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federal voltado a4 mobilizagao dos estados para a adesao a uma agenda nacional.
O capitulo 13, de Licio, Bartholo, Campos Filho e Passos, se debruga sobre esta
experiéncia e seus efeitos. Em que pese a incipiéncia nas experiéncias estaduais de
coordenagao nas politicas sociais, elas vém crescendo, com destaque na educagao
(Segatto e Abrucio, 2016). Este tema foi tratado no capitulo 12, de autoria de
Licio e Pontes, instigados pela variedade de arranjos de oferta e de coordenagao
na educacio fundamental e seus possiveis impactos no desempenho dos alunos,
bem como no capitulo 14, de Luciana Jaccoud, sobre o Paif.

As politicas nacionais organizadas como sistemas e implementadas a partir
da coordenagio do nivel central demonstram efetiva capacidade de influenciar as
decisoes de prioridades e gasto dos governos subnacionais. Contudo, o engajamento
nio ¢ a Gnica estratégia adotada por estados e municipios. Os estudos reunidos neste
volume identificaram comportamentos variados, que vao do pleno alinhamento,
passando pela adesao limitada, interagdo restrita sem monitoramento, desenvolvi-
mento de agenda prépria com ajustes até a evasao total (Agranoff, 2007). A pesquisa
revelou ainda que as respostas sao diversas e diferenciadas nos dois niveis subnacio-
nais, seja em relagio a um mesmo instrumento ou a um conjunto de instrumentos
de coordenagio. A atratividade dos incentivos ou impacto da coer¢io se revela mais
efetivo junto aos governos locais. A adesio dos estados para além do formalismo da
concertagio parece depender de diferentes fatores, com destaque para o tamanho da
rede de servigos que operam diretamente, a autonomia financeira com relagio aos
recursos federais, o perfil e a influéncia deciséria de suas burocracias, e a dindmica
de competico politica em relagio a coalisao predominante no nivel federal. Vérios
dos capitulos referentes as politicas de satde, educagio e assisténcia social trazem
elementos empiricos que ddo sustentagdo a esta tese. A participagio dos estados
nas instancias de pactuagio pode acomodar estes entes subnacionais na politica
publica, ajudando a reduzir as incertezas, mas nao necessariamente produzindo
colaboragio e participagio. E o que demonstram, por exemplo, os estudos sobre
o Suas neste volume ao analisar os arranjos de financiamento ¢ os instrumentos
nao financeiros de coordenagio, nos quais a estratégia combinada de negociagao
com evasdo emerge como comportamento padrao dos estados diante dos esfor¢os
de coordenac¢io mobilizados em sua direcio.

Em um contexto de expressivas assimetrias entre niveis de governo e no 4mbito
de cada um deles, a influéncia dos instrumentos de coordenacio pode ser bastante
diferenciada. Como mostram os estudos de Jaccoud e Meneses sobre o pacto da
saude (capitulo 7), ou de Licio, Bartholo, Campos Filho e Passos, sobre a integracio
a favor da agenda de combate a extrema pobreza (capitulo 13), nem sempre os entes
que detém mais recursos e capacidades institucionais para a produgao das politicas
sa0 os mais aderentes aos esforcos de articulagio, os atores ativos nas instancias de
pactuagdo intergestores ou os mais suscetiveis a reagir positivamente aos recursos
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mobilizados pelos instrumentos de coordenagio intergovernamentais. Ao contrario,
para atores politicos e burocriticos que contam com menos capacidades estatais
para a producio de politicas publicas, os instrumentos de coordenagao intergover-
namental podem fornecer ou potencializar recursos financeiros, politicos, operativos
e informacionais relevantes, gerando adesao e reduzindo o antagonismo, como no
caso do Suas, analisado por Jaccoud, Mesquita, Leandro e Licio no capitulo 4.

Cabem ainda dois comentdrios sobre descentralizacio, em torno de temas
que também organizaram hipdteses nesta agenda de pesquisa. Definindo a des-
centraliza¢do como um arranjo de distribuicio de autoridade — seja politica, fiscal
ou administrativa — em favor dos niveis subnacionais, a literatura sobre o tema
enfatiza a diversidade de desenhos institucionais que podem decorrer da multipla
combinacio de alocagao de recursos e responsabilidades entre esferas de governo
(Costa-Font e Greer, 2013). As alteragdes nesta trajetoria dependem de negociagoes
que repercutem um projeto politico de reforma do Estado. Em outras palavras,
o contetudo de um processo de descentralizagio ¢ diretamente influenciado pelo
tipo de Estado que se procura alcangar (Faletti, 2005). Da mesma forma, projetos
politicos de reforma do Estado impulsionam transformagées na dindmica da inter-
vengao publica geral e/ou setorial, com impacto tanto nos objetivos setorialmente
determinados como nos instrumentos mobilizados no 4mbito da coordenacio
intergovernamental (Hall, 1993; Peters, 2004; Hood, 2007; Le Gales, 2010). Este
tema ¢ explorado em vérios dos estudos apresentados neste volume, e tratado de
forma mais detalhada no capitulo 2, de Jaccoud e Vieira, sobre o debate recente a
respeito da coordenagio no SUS.

Por fim, cabe relembrar que a descentralizagio operada em contexto de de-
sigualdade ¢ um fator favordvel a promogao da coordenagio intergovernamental,
respondendo a pressoes por niveis comuns ou similares de provisao de servigos
publicos. As politicas descentralizadas podem ampliar as desigualdades inter e
intrarregionais, inclusive como decorréncia das diferencas em capacidade de gasto
e em capacidades administrativas. Em face a um horizonte normativo sinalizador
de convergéncia de oferta, acesso e resultados associados aos direitos sociais, a des-
centralizagio pode contradizer as consignas de universalidade e uniformidade em
ofertas, tendendo a ampliar a desigualdade entre os resultados das politicas sociais
produzidas no territério nacional. As demandas territoriais por mais coordenagio
podem ocorrer (Pierson, 1995; Banting, 2006), como identificado em nossa pesquisa
nas trés politicas sociais estudadas. Apds 2016, contudo, a prioridade dada a redugio
do gasto social impulsionou a retirada da Unido do pacto federativo que sustentou
a trajetéria de fortalecimento institucional das politicas sociais. A ampliacio de
disputas or¢amentdrias e a fragilizacio de estratégias de integragdo e coordenagio
intergovernamental, bem como de seus instrumentos, trazem risco de reversao a
trajetéria de convergir ofertas e acesso as politicas sociais em nivel nacional.
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