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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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CAPITULO 1

INSTRUMENTOS DE COORDENACAO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

O tema da coordenagio intergovernamental e seus instrumentos ¢ particularmente caro
aos estudos sobre politicas puiblicas em contexto de federativo, onde a descentralizacio
de atribuigoes ¢ a autonomia dos niveis subnacionais de governo sio continuamente
confrontadas a esforgos politicos e institucionais em prol de maior interagio e con-
vergéncia da ago publica, quando nio de concentragio deciséria. A mobilizacio de
instrumentos visando promover sistemas integrados e coordenados tem como efeito
afetar a dinimica das relagoes intergovernamentais, bem como a forma de produgio de
politicas pablicas. Contudo, os instrumentos de politica publica voltados a coordenagio
intergovernamental promovem a articulagio dos niveis de governo a partir de recursos,
l6gicas e dindmicas institucionais variadas. Os resultados de tais esforcos sao, assim,
diversos, resultado das caracteristicas especificas e nao necessariamente convergentes
dos instrumentos, dos seus impactos em diferentes contextos institucionais e setoriais
especificos, e das alternativas mobilizadas por governos e atores locais.

Este capitulo objetiva apresentar e discutir alguns elementos analiticos que
vem sendo mobilizados pela literatura sobre coordenagao intergovernamental e seus
instrumentos. Neste propésito, a segao 2 apresenta uma breve revisao da bibliografia
sobre padrées de relagdes intergovernamentais, discutindo a predominancia dos
arranjos de autoridade compartilhada na implementacio de politicas puablicas e a
relevincia, neste contexto, das estratégias de coordenagio. Em seguida, ¢ apresentado
o debate sobre instrumentos de politicas ptblicas e instrumentos de coordenagao
intergovernamental, nas secoes 3 e 4, respectivamente. A se¢io 5 trata dos chamados
dilemas de coordenagio federativa e dos desafios enfrentados pelos instrumentos de
coordenagao intergovernamental em face a dinimica e tensées que atravessam as
relagdes intergovernamentais. Na segdo 6 sio apresentadas as consideragoes finais.

2 FEDERALISMO, RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS E COORDENACAOQ
Buscando analisar os padrées de relagoes intergovernamentais nos arranjos federa-
tivos, Wright (1988), em influente abordagem, identifica trés diferentes modelos,
respondendo a arranjos mais ou menos autbnomos, hierdrquicos ou negociados.
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O primeiro deles estaria associado a um padrio de autoridade independente, carac-
terizado pela autonomia entre niveis de governo, separagio de responsabilidades e
atribuicdes especificas definidas por dreas de atuagao. O segundo modelo, descrito
como de autoridade inclusiva, expressaria um padrio centralizado, com depen-
déncia e subordinagio das esferas locais ao centro nacional, que deteria atribuigoes
decisérias, bem como instrumentos de controle sobre os niveis subnacionais. Por
fim, o modelo de autoridade sobreposta expressaria uma dindmica marcada por alto
grau de interdependéncia entre niveis de governo, compartilhamento de autorida-
de e autonomia limitada. Segundo Wright, este dltimo tipo seria mais frequente
nas politicas publicas, expressando as relagdes crescentemente complexas entre os
niveis de gestdo, caracterizadas por sobreposi¢oes, interdependéncia, negociacio,
intercAmbio de recursos e influéncias reciprocas.

A preponderancia desse tltimo arranjo tem sido verificada em estudos com-
parados. Com base em dados sobre descentralizacio em um conjunto de 29 paises,
Rodden (2005) enfatiza a prevaléncia da autoridade compartilhada, identificando
raras situagdes em que apenas um nivel de governo estd envolvido na producio das
politicas ptblicas. Ao contrdrio da compartimentalizagao da autoridade (perspec-
tiva frequentemente assumida pela literatura sobre o federalismo fiscal), os dados
empiricos apontam para o envolvimento dos governos centrais mesmo em assuntos
t30 locais como a contratagdo ¢ a demissao de professores do ensino fundamental
ou a constru¢do de estradas municipais (Rodden, 2005, p. 16).

A mesma conclusio é apresentada por Agranoff (2007), utilizando dados
sobre dezessete distintas dreas de politicas sociais em doze paises federativos, entre
os quais o Brasil. Segundo esse autor, poucos sio os programas de competéncia
exclusiva, sendo a maioria operada em arranjos de autoridade compartilhada dis-
tribuidas de diferentes formas: com controle federal e administragao subnacional,
com poder normativo federal e controle subnacional nas demais fun¢oes, com
poderes compartilhados ou com poderes conjuntos ou assimétricos. As relagoes
intergovernamentais no federalismo poderiam, assim, ser melhor entendidas nao
como uma partilha especifica de atributos de poder e responsabilidades entre os
niveis de governo, “mas como um processo estruturado por um conjunto de institui-
¢oes — por meio do qual a autoridade ¢ distribuida e redistribuida” (Rodden, 2005,
p. 17). O federalismo, fazendo coexistir autoridades centrais e locais parcialmente
autdnomas e interdependentes, exigiria, para a produgao de politicas pablicas, um
processo continuado de negociacoes intergovernamentais.

Partindo do reconhecimento de que as relagdes intergovernamentais ocorrem
em meio a complexidade e a incerteza, Peters (2015) destaca a relevincia das estra-
tégias de coordenagio: a promogao de coordenagao vertical, entre niveis de governo,
tem sido frequentemente adotada como caminho para gerar cooperagao, superar
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fragmentagao e sobreposicao de acoes, ampliar coeréncia entre atores e estratégias,
minimizar conflitos entre politicas e organizagoes, ampliar a eficiéncia dos recursos
empregados e criar alguma uniformidade no que se refere aos direitos dos cidadios.
Os arranjos e instrumentos institucionais que favorecem coordenagio e cooperagao
entre as instituigoes e entre as esferas politico-administrativas ganhariam, assim,
relevancia na andlise da trajetdria das politicas sociais.

Mas, afinal, coordenagio, do que se trata? Para Bouckaert, Peters e Verhoest
(2010), a coordenagio se refere a operagio de instrumentos que visam aumentar o
alinhamento voluntdrio ou forcado de tarefas e esfor¢os de organizagdes no 4mbito
do setor publico, criando maior coeréncia e reduzindo “redundancia, lacunas e con-
tradi¢des dentro e entre politicas, implementacio ou gestiao” (Bouckaert, Peters e
Verhoest, 2010, p. 16). Coordenagao implicaria, assim, a mobilizagio de estratégias
e recursos, visando ao ajuste (vertical ou horizontal) de agoes de governo, muitas
vezes produzido como resultado de coergao ou uso de incentivos.

Em contexto federativo, a coordenagio de relagoes intergovernamentais em
politicas sociais pode ser definida como a implementa¢io de estratégias e instrumentos
institucionais desenhados a partir do nivel superior de governo para produzir um
padrio regulado de execugio de politica publica. Diferentemente da cooperagio,
que implicaria agio discriciondria e voluntdria, a coordenagio caracterizar-se-ia por
concentragio de autoridade, com centralizacio de decisoes e redugao da autonomia
deciséria dos entes subnacionais, bem como produgio de convergéncia e alinhamento
em face de determinados objetivos da politica ptblica (Souza, 2018).

De qualquer perspectiva, pressupondo ou nao a concentragao de autoridade, a
coordenagio, longe de se referir a relages harménicas, opera em presenca de conflito e
antagonismo, em que interesses divergentes tencionam permanentemente os objetivos e
os instrumentos mobilizados. Como informa Carlson (1983 apud Wright, 1988, p. 57),

embora haja coopera¢ao dentro do sistema, hd também competicio, conflito e mesmo
coer¢do entre os vdrios niveis governamentais. E, embora as negociagoes entre agén-
cias governamentais nao sejam incomuns, as partes frequentemente chegam e saem
das negociagdes com objetivos muito diferentes. Assim, hd uma necessidade dbvia
de um processo que facilite o reconhecimento da natureza complexa das relacoes
intergovernamentais e permita o desenvolvimento de um niicleo de objetivos comuns.

Para além do esforco de definir a agao de coordenagao, cabe enfrentar a
questdo de como e o que coordenar. Exercida por meio de instrumentos diver-
sos, que mobilizam recursos financeiros, politicos ou institucionais de natureza
variada, a coordenac¢io pode também variar de objetivos, com demandas distintas
em termos de instrumentos e recursos politicos. Peters (2004), distingue quatro
niveis de coordenagio, a depender dos objetivos. Enquanto o primeiro nivel seria
identificado como uma coordenagio negativa, buscando melhorar a sinergia dos
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esforcos e evitar a superposicao, o segundo motivaria uma coordenagao positiva,
mas preservando a autonomia, de modo a nio alterar os objetivos fixados de forma
autdnoma pelos niveis de governo. Os outros niveis teriam objetivos mais ambi-
ciosos. O terceiro envolveria integracio de esforgos a partir do compartilhamento
de objetivos e metas. Esse processo seria exigente em acordos politicos e favorecido
pela atuagao da autoridade central. O quarto nivel mobilizaria objetivos estratégicos
de governo, implicando uma coordenagio entre politicas em arranjos intersetoriais
com colabora¢io ampliada entre politicas e burocracias distintas.

Peters (2015) enfatiza, ainda, que a coordenagio pode ter como foco o
processo ou os resultados. No primeiro caso, priorizam-se os meios pelos quais as
organizagoes trabalham juntas, com énfase na promogao de coeréncia e consistén-
cia, incluindo o enquadramento do problema e sua ressignificacdo. No segundo,
a énfase nos objetivos pode se desdobrar em especificos ou sistémicos, de curto
ou longo prazo. Contudo, visando ao processo ou aos resultados, para além dos
problemas de organizagio da agenda comum, a coordenagao estard condicionada
pelos recursos e instrumentos mobilizados, influenciando na configuracio das
relagoes intergovernamentais para a producio da politica publica.

Sobre os recursos mobilizados em favor da coordenagao, importa comentar
que estes estdo diretamente associados a forma como a autoridade ¢ distribuida
entre os niveis de governo. Distinguindo autoridade politica, fiscal e administra-
tiva, Falleti (2006) analisa os diferentes desenhos assumidos pela descentralizacao
a partir da distribui¢io da autoridade e de seu impacto na dindmica das relagoes
intergovernamentais. Enquanto a descentralizacio politica diz respeito aos espagos
de representagio e decisio, incluindo a nomeagao ou eleigao das autoridades locais,
bem como a independéncia das arenas eleitorais, a descentralizagio administrativa se
refere as capacidades organizacionais para a entrega de servigos sociais, implicando
ou nio em responsabilidade deciséria sobre tal oferta. A descentralizacio fiscal, por
sua vez, estd relacionada ao padrio de gasto, bem como a autoridade para tributar e
cobrir os custos de administracdo e provisao de servigos publicos. A andlise da des-
centralizagio fiscal incorpora nao apenas as variacoes referentes a fonte dos recursos —
receitas préprias, receitas compartilhadas ou transferéncias intergovernamentais —,
mas também aquelas referentes a estrutura de regulacio do gasto piblico, ambas
interferindo diretamente no grau de autonomia dos governos locais.

Obinger ez al. (2005), analisando a evolugao dos sistemas de prote¢ao social
em diferentes contextos federativos, também ressaltaram a relevincia do arranjo de
financiamento no comportamento dos niveis de governo e na evolugio das relagoes
intergovernamentais. Os autores consideram que a descentralizacio pode estimular
a oferta das politicas sociais quando o esfor¢o de financiamento é suportado de
forma compartilhada, incentivando a adesio aos encargos, reduzindo os riscos da
concorréncia fiscal e estimulando a equalizagio do gasto.
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A literatura converge, assim, na avaliagao de que a descentralizacio nao
amplia univocamente a autonomia dos entes subnacionais. A forma como se dis-
tribui autoridade politica, fiscal e administrativa, e 0 modo como se mobilizam
os recursos decorrentes — legais, econémicos e organizacionais — podem favorecer
a coordenagao entre a Unido e os governos subnacionais, com impacto na produ-
¢ao de politicas publicas (Arretche, 2004; 2010). Ressalta-se ainda que as relagoes
intergovernamentais no federalismo respondem a diferentes arranjos de partilha
de autoridade que variam entre as politicas sociais, adaptando-se e/ou reagindo
aos legados institucionais bem como aos mecanismos de convergéncia e incentivos
construidos em favor da regulacio e da coordenagio setorial (Arretche, 2012).

3 IMPLEMENTACAO E INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS

O estudo sobre instrumentos ¢ parte integrante da andlise de politicas publicas,
permitindo aprofundar o conhecimento sobre as formas como elas operam e sobre
as dinAmicas institucionais e politicas que perpassam os processos de formulagao
e implementagdo. A escolha dos instrumentos define muitas das caracteristicas
da agao governamental e do seu processo de institucionalizagio. Desenhados ou
selecionados pelos formuladores como meio de alcangar os resultados projetados,
os instrumentos de politicas publicas configuram uma face estratégica da agao do
Estado, influenciando a execugao a partir de seus préprios atributos e, muitas vezes,
a despeito dos objetivos que lhe foram atribuidos (Hood, 1983). Determinam, ao
menos parcialmente, quais recursos serdo usados e por quem, com impacto nos
contextos organizacional e social que atravessam a politica putblica (Linder e Peters,
1989; Lascoumes e Le Galés, 2012; Howlett, 1991; 2018).

A emergéncia de um instrumento pode expressar a materializagio da imple-
mentagio ou uma mudanga na trajetdria da politica publica, seja em seu objetivo,
seja em sua estrutura cognitiva e normativa, seja em seus resultados. Considerando
a andlise dos instrumentos como central ao campo de estudos dedicado as politicas
publicas, Lascoumes e Le Galés (2010) enfatizam sua dimensio simultaneamente
técnica e poh’tica. Segundo estes autores, 0s instrumentos atuariam como insti-
tuigdes, criando efeitos de agregacio e de aprendizagem e estabelecendo regras
e procedimentos que ordenam interagdes e reduzem incertezas. Nesse sentido,
promovem e estabilizam formas de acdo coletiva, induzem e tornam previsiveis
comportamentos de atores e organizagdes, além de estruturarem relacoes sociais
entre o poder publico e os destinatdrios das politicas.

Além de se referir a um conjunto amplo e desigual de dispositivos, o tema
enfrenta uma polissemia em torno dos termos utilizados, ora instrumentos, ora
mecanismos, ora ferramentas de governo. De forma mais frequente, o termo “ins-
trumento de politica” tem sido mobilizado para expressar um amplo conjunto de
processos e técnicas a disposi¢ao dos governos para implementar a politica publica
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(Howlett, 1991). Le Galés (2010) destaca que os instrumentos podem ser analisados
sob uma 6tica macro, com énfase nas transformagoes do Estado e nas mudancas
na dinimica da intervencao estatal. Assim, podem ser tratados como equivalentes
a novos modos de governanga em sociedades cada vez mais diferenciadas e com-
plexas, associados a projetos de reforma do setor publico, flexibilizagao da gestao,
democratizagao na interagio entre Estado e cidadao e participagdo de atores nao
estatais. Em uma perspectiva micro, focada nas escolhas e mudancas no 4mbito de
uma politica ptblica, a andlise dos instrumentos afirma-se em torno da problema-
tica da implementacio, frequentemente capturada pelo debate sobre eficicia. De
uma forma ou de outra, a preocupagio em compreender os instrumentos e seus
impactos na estruturacio das politicas publicas incentivou progressivas iniciativas
voltadas a sua descricio e classificacio.

Howlett (1991) destaca dois métodos comuns de tratar e categorizar os
instrumentos, com énfase nos recursos acionados ou na gradacao do uso dos ins-
trumentos. A primeira abordagem destaca a natureza dos recursos mobilizados,
diferenciando e identificando as especificagdes técnicas e os requisitos de cada
instrumento, bem como sua adequagio s necessidades da agio governamental. A
segunda abordagem distingue os instrumentos em uma gradacao, avaliando como
sdo ajustados ao longo do processo de implementagio. Ainda segundo o autor,
enquanto a primeira vertente tenderia a enfatizar as caracteristicas préprias dos
instrumentos, a segunda favoreceria o reconhecimento das similitudes existentes.
Esta altima perspectiva enfatiza que instrumentos diferentes poderiam executar
tarefas similares, ressaltando os aspectos contextuais — incluindo preferencias,
crengas e percepgdes dos decisores — e as possibilidades de adaptagio e substituigao.
De qualquer forma, ambas as abordagens reconhecem que a escolha do instrumento
é constrangida por contextos sociais, politicos e econdmicos, os quais restringem
ou encorajam o uso de instrumentos especificos.

Entre os esfor¢os analiticos focados nos recursos mobilizados pelos instru-
mentos de politicas publicas, encontra-se a cldssica tipologia elaborada por Hood
(1983; 2007). Para este autor, o governo detém essencialmente quatro recursos
em sua disposi¢io: i) informativo, referente a capacidade de interferir como
ponto nodal em uma rede de informagio; 77) coercitivo, relativo ao poder legal
e ao exercicio da autoridade; 777) financeiro, associado aos ativos disponiveis; e
iv) organizacional, relacionado a capacidade burocratiza de atuar diretamente.
Cada um desses tipos de recursos poderia ser utilizado para dois propésitos:
alterar o comportamento dos atores, tendo em vista os objetivos da politica, ou
alterar os procedimentos relacionados a execugao.

Linder e Peters (1989), contudo, consideram necessdrio ampliar as catego-
rizagoes para além daquelas assentadas em algumas poucas categorias de recursos,
insuficientes para capturar o conjunto das atividades do governo e sua expressiva
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variacio, e favorecendo confusoes entre atributos e funcionalidades. Em um esforco
de conciliar as abordagens ancoradas em recursos e em gradacoes, esses autores
propdem uma tipologia que identifica sete classes de instrumentos — provisao direta,
subsidio, imposto, contrato, autoridade, regulamentagao e exortagao —, cada classe
incluindo trés ou quatro instrumentos. Também sdo identificados atributos dos
instrumentos — complexidade operacional, visibilidade ptblica, adaptabilidade no
uso, nivel de intrusividade, custo relativo, dependéncia dos mercados, chances de
fracasso e precisdo na focaliza¢io —, que variariam em gradagoes, de baixo a alto.

Sobre a escolha de instrumentos, Linder e Peters (1989) recusam tanto a ex-
plicacdo baseada na autonomia do decisor quanto a ancorada em constrangimentos
decorrentes da situagio-problema. Ou seja, ndo se trata de uma escolha entre aqueles
instrumentos que correspondam a preferéncias do gestor independentemente do
problema em questao, ou que tio somente se adaptem as caracteristicas de um
determinado contexto ou problema. Tendo em vista as circunstincias e os objetivos,
as escolhas dos decisores seriam definidas por preferéncias referentes aos recursos,
bem como pelo ambiente institucional, considerando o risco politico bem como
o direcionamento, a natureza e as restrigoes da politica publica. Nessa perspectiva,
cabe ainda um olhar mais acurado sobre os atributos dos instrumentos, ponderando
a existéncia de um continuo de gradagdes entre formas mais ou menos coercitivas.

Howlett (1991) lembra que certos autores sustentam a existéncia de uma opgio
prioritdria dos gestores pelos instrumentos que mobilizam a informagao, recurso
nao esgotdvel e que envolveria restricoes minimas ao publico-alvo. Pensando em
termos de um continuo de minimo e mdximo de coergio, esses autores avaliam
que os governos preferiréo instrumentos menos coercitivos, que usario a menos
que sejam forgados a empregar recursos mais coercitivos, como seria o caso de
sangoes ou ameagas de sangoes. A visio que associa preferéncias fixas por parte dos
governos, contudo, ¢ criticada por Howlett (1991). Instrumentos menos coercitivos
podem ser mais dificeis de controlar, potencialmente mais intensivos em recursos
financeiros do que os mais coercitivos, além de mais propensos a oposi¢ao politica.

Observa-se, assim, a rejeicao a perspectiva de que haveria preferéncias regulares
por parte dos gestores em face a determinados problemas, bem como também de
que os instrumentos seriam dispositivos prontamente disponiveis, a serem avaliados
por sua eficiéncia ou eficdcia. A literatura vem convergindo para o entendimento de
que a escolha dos instrumentos depende de varidveis diversas tais como restrigoes
de recursos, pressoes politicas e constrangimentos legais, mas também de objetivos,
de legados e de ligoes aprendidas em experiéncias anteriores. Os governos e gestores
aprenderiam com os erros e acertos prévios, considerando os resultados potenciais
dos instrumentos em contraponto aos problemas e ao contexto politico e social
(Hood, 1983). O mesmo ocorre quanto ao uso simultineo dos instrumentos.
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A maioria das politicas atua com virios dispositivos, mas em uma combinagio que
tende a ser distinta por setores e nivel de governo e relativamente estével ao longo

do tempo (Le Gales, 2010).

Tratando os instrumentos de politicas publicas como instituigoes e identi-
ficando tendéncias associadas as trajetérias nacionais e setoriais (Howlett, 1991;
2005; Linder e Peters, 1989), os estudos reconhecem o esfor¢o de composigao
ou construgio dos instrumentos e desnudam a sua influéncia na capacidade de
acao do Estado, privilegiando e impulsionando certos interesses e determinadas
representagdes dos problemas (Linder e Peters, 1989; Le Gales, 2010). Como en-
fatizam Lascoumes e Le Galés (2012), as mudancas em politicas publicas podem
ser promovidas pelos instrumentos, mesmo em caso de inexisténcia de acordo sobre
objetivos da reforma. De fato, como j4 havia destacado Hall (1993), vdrias com-
binagdes sio possiveis entre mudanca de instrumentos e dos objetivos da politica:
mudangas nos objetivos da politica podem exigir modificagao do instrumento, ou
alteragio de instrumentos pode induzir a mudangas nos objetivos da politica. Neste
ultimo caso, as modificagoes nos instrumentos podem ser uma forma de contornar
conflitos mais estruturais, por meio de acordos a curto prazo.

4 INSTRUMENTOS DE COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL

Os instrumentos podem ser definidos como dispositivos e técnicas que organizam
a acdo do Estado junto a organizagoes e agentes publicos, bem como a atores
sociais, tendo em vista os objetivos especificos e a operacionalizacio da politica
publica. Em texto cldssico dedicado a coordenagio intergovernamental, Alexan-
der (1993) destaca a existéncia de distintos mecanismos operacionais voltados a
promover a integragdo entre institui¢des publicas, niveis de governo ou agéncias
implementadoras. A coordenacio, entendida como uma intervencio deliberada
entre institui¢des que reconhecem dependéncias mutuas e estabelecem arranjos
para concertar suas decisoes e agdes, poderia ser ativada nos momentos do de-
senho da acdo, do planejamento ou da implementagao. O autor identifica trés
mecanismos de coordenacdo intergovernamental, incidindo frequentemente de
forma simultinea em uma mesma politica. O primeiro se refere as estruturas de
coordenagio, organizagoes envolvendo quadro de profissionais, regras, procedi-
mentos e fluxos. Podem atuar na forma de redes, grupos de trabalho ou instancias
decisérias, bem como 6rgaos especificos de coordenagao. O segundo mecanismo
se refere as ferramentas e seria composto pelos elementos internos as estruturas,
ativando a coordenacio e respondendo a problemas basicos de orientagao e con-
trole, como no caso de planejamento, planos de agao, orgamentos, contratos,
estatutos e regulamentagdes. Assim, enquanto as estruturas se caracterizam como
um tipo de interagdo entre organizagdes, as ferramentas constituem estratégias e
meios acordados entre elas para alcancar objetivos comuns. Por fim, o terceiro tipo
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de mecanismos de coordenagio intergovernamental, as estratégias, mobilizaria
recursos de articulagao voltados a formagdo de coalizées politicas com vistas a
alcancar a sinergia ou o poder de direcionamento desejado.

Preocupados com as relagdes intergovernamentais tensionadas pela inter-
dependéncia e pelos arranjos descentralizados de gestao, outros autores vém se
dedicando ao estudo dos instrumentos de gestao intergovernamental. Radin
(2010), enfatizando a complexidade dos vinculos entre niveis de governo, atra-
vessados pelos dilemas da governanga-autonomia, colabora¢io-competicio, iden-
tificou quatro categorias de instrumentos de coordenagio intergovernamental:
i) estrutural, relacionados a regras, autoridades e estruturas de coordenagao; 77)
programdtica, referindo-se as parcerias e colaboragoes, inclusive financeiras; 1)
pesquisa e construgio de capacidades de gestao, incluindo provisio de informa-
¢oes; e iv) comportamentais, abrangendo estratégias para a gestao de conflitos
e o aperfeicoamento da comunicacio. Radin (2010) mobiliza a atengio para
instrumentos de coordenagio capazes de incidir sobre processos atravessados
por dinidmicas informacionais e atitudinais, incluindo valores e expectativas.
A coordenagao intergovernamental incluiria, assim, a mobilizagao de instrumen-
tos capazes de produzir convergéncia de interpretagoes, ampliar legitimidade de
objetivos e estratégias e produzir alinhamento informacional, reduzindo, dessa
forma, os custos de implementagao da politica. Estas seriam dimensées particu-
larmente relevantes em contextos atravessados por tensoes e conflitos, problemas
distributivos entre ou intraterritérios.

Agranoff (2007) também aporta contribuicio relevante nesse debate ao
enfatizar a complexidade das formas de interagao entre os niveis de governo.
Analisando as relagdes intergovernamentais em 25 paises federativos, listou 27
mecanismos de coordenagio comumente usados, que foram separados em quatro
grandes tipos: administrativos, politicos, econdmicos e legais.! Mas o autor também
destaca a dificuldade em operar essa classificagio: haveria preocupacoes econdmi-
cas e politicas no centro de todas as interagoes; e 0s mecanismos econdémicos sao
geralmente baseados em lei, que, por sua vez, refletiria processos politicos. Alerta,
ainda, que raramente a coordenacio é bem compartimentada, funcionando em
uma dinimica de intera¢do. Os mecanismos de coordenagio intergovernamental
atuam como processos continuos, articulando os governos ao longo do tempo e

1. Entre os instrumentos administrativos, inclui contratos de prestacéo de servicos, arranjos de gestao regional,
avaliacbes de programa e auditorias, negociacao de resultados e controles. Entre os mecanismos legais, destaca leis
organicas que governam governos subnacionais, regulamentos impostos pelos governos centrais, regulacéo para agao
intergovernamental e acordos de cooperacdo. Varios instrumentos politicos importantes sao mobilizados, incluindo,
além de uma cdmara alta no Congresso Nacional, conselhos intergovernamentais, conferéncias setoriais, associagdes e
representagdes intergovernamentais. Entre os mecanismos econdmicos, estdo as formas de subven¢Ges, empréstimos,
comissdes intergovernamentais de equalizacdo fiscal, impostos compartilhados, perdéo tributario, auditoria e conta-
bilidade fiscal (Agranoff, 2007).
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conectando sobretudo burocracias. Enquanto as autoridades eleitas e os politicos se
envolvem apenas em algumas negociagdes, acomodagoes e acordos, a maior parte
dos mecanismos interativos é operada e conduzida por funciondrios administrativos.

Cabe ainda referéncia a duas abordagens que se esforcam por identificar nio
apenas os diferentes tipos de recursos mobilizados nos processos de coordenacio,
mas também diferentes tipos de interagoes podem ser mobilizados para assen-
tar e legitimar os distintos instrumentos. Bouckaert, Peters e Verhoest (2010)
diferenciam os processos de coordenagio intergovernamental de acordo com os
modelos de interagdo nos quais se assentam. Identificam trés tipos principais de
interagio, autoridade, cooperagao e concorréncia, mobilizando, respectivamente,
trés mecanismos de coordenacio: hierarquia, redes e mercado. A coordenagio por
interagio hierdrquica estaria baseada em autoridade e envolveria o estabelecimento
de objetivos, tarefas e responsabilidades a partir de instrumentos burocréticos e
gerenciais, regras processuais, sistemas de planejamento rop-down, modelos tradi-
cionais de gestao financeira, linhas diretas de responsabilidade, controle e prestagao
de contas. No caso da coordenagio por redes, assentada em interdependéncia e
confianca mutua, hd énfase nas estruturas de tomada de decisoes coletivas, insti-
tuicoes favordveis a concertagio, fluxos de informagio e conhecimento, cooperagio
voluntdria e estratégias de parcerias. Por fim, a coordenagio por mecanismos de
tipo de mercado visa, sobretudo, criar incentivos para o desempenho mobilizando
instrumentos associados 4 competi¢ao e concorréncia.

Para estes autores, os instrumentos de coordenac¢io podem ser usados
de diferentes modos e mobilizando mais de um mecanismo de coordena-
¢ao. Alertam que os chamados mecanismos de coordenagio nao funcionam
de forma estanque, e podem operar por meio de um mesmo instrumento.
Ou seja, seria possivel a mobilizacio de multiplos padrées de interagao por um
Unico instrumento, que pode refletir, em graus variados, hierarquia, rede ou
mercado. Recuperando Alexander (1993), Bouckaert, Peters e Verhoest (2010)
distinguem os instrumentos em dois grandes grupos: gerenciais e estruturais.
Enquanto o primeiro implicaria a criagao de estruturas, tais como entidades coor-
denadoras, organismos de decisao coletiva, mercados regulamentados ou estruturas
de gerenciamento, os instrumentos nio estruturais sio eminentemente de cunho
gerencial, tais como procedimentos de planejamento, orcamento e avaliagio, e
estratégias de gestao e conhecimento.

Em uma perspectiva distinta, Lascoumes e Le Gales (2004; 2012) abordam os
instrumentos de agao publica a partir de sua relagao com a esfera politica e os tipos
de legitimidade que mobilizam. Em que pese nio se dedicarem especificamente a
coordenagio ou as relagoes intergovernamentais, sua contribui¢io ao tema pode ser
util aos estudos dos instrumentos de coordenagao intergovernamental. Os autores
consideram que os instrumentos sao indissocidveis dos contextos institucionais e
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cognitivos em que se desenvolve a politica publica. Apesar de nio se apresenta-
rem como dispositivos herméticos, induzem a uma problematizacio particular da
questdo em foco, impondo um sistema explicativo que influencia o conjunto dos
atores envolvidos. Lascoumes e Le Galés (2012) distinguem dois grandes grupos
de instrumentos. O primeiro retne os de escopo coercitivo, impondo obrigacdes,
como ¢ o caso dos instrumentos legislativo-regulatério e dos que mobilizam relagoes
financeiras. O segundo grupo reuniria os instrumentos nio coercitivos, operados
com base em acordos ou incentivos e em informagio e comunicagio. Nestes tlti-
mos, o Estado tende a renunciar a seu poder de constrangimento e a se envolver
em modos de cooperacio que fomentem uma racionalidade mais democrdtica e
na qual a sangio pela nio observancia de compromissos normalmente nao sio
levadas em conta. Uma interagao participativa e mobilizadora seria a base destes
instrumentos, cuja legitimidade se ancora no engajamento e na responsabilizagio
dos atores envolvidos.

5 0S DESAFIOS DA COORDENAGAO E SEUS INSTRUMENTOS

Pierson (1995), em influente trabalho sobre o desenvolvimento das politicas sociais
em contexto federativo, demonstra que, a despeito de expressivas variagoes em
termos de organiza¢ao institucional e de concentragao de autoridade, o federalismo
exerce efetiva influéncia na produgio da protecao social, produzindo dilemas para
a formula¢do e a implementagao, associados a partilha de autoridade politica entre
os niveis de governo. De um lado, em contextos mais competitivos, a distribuicao
de responsabilidades favorece a autonomia, a responsabilizacdo, a adequacio as
demandas locais e a inovacio. Pode, contudo, ampliar o risco da concorréncia po-
litica e institucional, incluindo estratégias para evitar a atragio de beneficidrios ou
a ampliagio dos gastos, com impactos negativos na oferta de politicas sociais. De
outro lado, em contextos menos competitivos, estratégias de cooperagiao podem
transbordar para constrangimentos no processo decisério e dificuldades decorrentes
da redugao da autonomia dos entes federativos. Neste caso, potencializam-se riscos
para a implementagio e a alteracio das politicas sociais, como promogio de ofertas
minimalistas, de uso de estratégias visando contornar os arranjos coordenados ou de
expedientes para salvaguardar recursos e prerrogativas das institui¢des e seus atores.

Agranoff (2007), também atento as tensdes que atravessam as relacoes in-
tergovernamentais, identificou alternativas mobilizadas pelos governos locais
para atuar frente aos esforcos de coordenacio dos niveis superiores de governo,
considerando as oportunidades de barganha e de negociagao criadas. As relagoes
intergovernamentais envolvem estratégias, com margens importantes de agao dos
governos subnacionais, que tencionam o processo de coordenagao tendo em vista
metas ¢ objetivos préprios. Definindo os niveis de governo como parcialmente
cooperativos e parcialmente antagdnicos, mas mutuamente dependentes, Agranoff
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e McGuire (2003) enfatizam que as tensoes e os conflitos que envolvem os esforcos
de coordenacio intergovernamentais se desdobram em dinamicas de competi¢ao
ou evasdo. Como destaca Agranoft (2007), ao vincular programas locais a politica
federal, os governos subnacionais nao renunciam a perseguir suas préprias metas e
objetivos, mas ao contrdrio, buscam a maior margem de manobra possivel para fazé-
-lo, inclusive mobilizando a ajuda federal. Peters (2015) ressalta que a concorréncia
¢ particularmente ativa quando, operando em uma tnica drea de politica, niveis de
governo disputam os mesmos clientes e os mesmos recursos. Este autor considera
que a coordenagiao pode ser considerada como uma ameaga as bases de recursos
estabelecidas e aos procedimentos operacionais jd adotados. Nesse sentido, alerta
que organizagdes com metas complementares podem constituir um ambiente mais
favordvel a coordenagio do que aquelas com objetivos semelhantes, em especial se
estiverem mobilizando estratégias de execucao distintas.

Em resumo, e tendo em vista a dinAmica de competicio, é relevante avaliar
em que medida os instrumentos de indugio buscam e favorecem a aproximagio
dos interesses dos niveis subnacionais aos objetivos nacionais pactuados em torno
de determinada politica pablica. Contudo, os niveis subnacionais podem reagir a
coordenagio, visando preservar suas clientelas e evitar se comprometer com altos
niveis de compartilhamento, seja de or¢amentos ou de outros recursos. Agranoff
(2007) identifica distintas respostas possiveis aos esfor¢os centrais de coordenagio
pelos governos subnacionais: evasio total ou absten¢io; nio cumprimento das
normativas; cumprimento sem monitoramento; menor interagao e acomodagao;
manutengio das negociagdes com os niveis superiores de governo; e avango da
agenda do programa da prépria jurisdi¢ao com ajustes importantes.

Entendendo que as politicas publicas operadas sob um arranjo federativo
dependem nio apenas de atributos e autoridades formalmente estabelecidas,
mas também de um conjunto continuado de negociagoes entre os atores gover-
namentais situados em diferentes niveis de governo, a literatura vem chamando
atencio para os desafios que se apresentam para os instrumentos de coorde-
nagio. A capacidade de a regulagao federal incidir sobre a autoridade local é
varidvel. A mobilizagao de mecanismos financeiros na forma de transferéncias
condicionadas voluntdrias, reconhecida como um instrumento relevante de
coordenagio intergovernamental, fortalecendo a autoridade do nivel superior de
governo, é um exemplo. Seu poder de indugio parece ser relativo a concentracio
de recursos discriciondrios em poder do governo federal — expressivos e nio
dirigidos as barganhas politicas entre o presidente e sua base parlamentar — e
a autonomia fiscal e financeira dos entes subnacionais, o que pode dotar uma
mesma transferéncia de desigual poder de persuasio, dependendo do contexto
sob o qual incide.
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Cabe ressaltar, igualmente, que as desigualdades entre os niveis subnacionais
no que se refere as capacidades financeiras e administrativas também repercutem na
dinimica das negociagoes intergovernamentais e nos instrumentos de coordenago,
bem como em sua efetividade. Como alerta (Grin, 2016), com capacidades estatais
fracas ou ausentes, os niveis subnacionais tendem a ampliar sua dependéncia do
governo central e reduzir o seu poder de agéncia. Mas o aumento de tais capacidades
pode reforcar a autonomia das burocracias e ampliar o seu poder no processo de
negociagoes federativas para a implementagao de politicas publicas.

Abrucio, Franzese e Sano (2013) analisam, para o caso brasileiro, dificuldades
politicas das iniciativas de coordenagio. Os governantes locais podem se beneficiar
da seguranga que as decisoes e agdes coletivas logram aportar a gestdo publica e a
sua proépria carreira politica. Entretanto, alertam que a competigao pode ser mais
interessante do que a colaboragio em vdrias situagdes, como no caso em que os ga-
nhos e as perdas eleitorais ultrapassam os limites municipais envolvendo competi¢ao
partiddria em Ambito regional ou estadual. Isto ocorreria, por exemplo, quando
prefeitos concorrem ao cargo de deputado contra os prefeitos igualmente candidatos
de municipalidades vizinhas. Os autores também chamam atengio para o custo
das transagdes federativas para os governadores quando atuam na coordenagio dos
municipios. Induzir ou participar de agoes intermunicipais implica atuar em regioes
onde h4 aliados e adversdrios. Segundo os autores, trés possibilidades de acao se
abrem para os governos estaduais em seu esfor¢o de dividir politicamente o bénus
¢ 0 dnus politico previstos: nao atuar em prol da colaboracao intergovernamental;
limitar a sua intervengao aos lugares com maioria governista; atuar por meio de
iniciativas informais, de modo que os acordos possam ser abandonados em caso de
impasse politico. Souza (2018) destaca os conflitos partiddrios entre os Executivos
dos niveis de governo como obstdculos s agdes de coordenacio vertical: o conflito
seria mais ativo quando o sistema politico opera sob polarizagio entre dois partidos
do que quando opera com competigao entre vérios partidos.

A interdependéncia e a incerteza ampliam o dilema federativo. Para além das
preferéncias politicas, a acomodacio e o poder de barganha parecem estar direta-
mente relacionados aos recursos mobilizados para a consecugao do objetivo previsto
pela politica. Como destacam Agranoff e McGuire (1998), os governos que detém
os recursos criticos para a produgio da politica podem ter comportamento mais
incisivo nas arenas decisérias e na barganha durante o processo de implementagao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo teve como objetivo realizar uma revisao da literatura sobre a coorde-
nagio intergovernamental e os instrumentos para a produgao de convergéncia em
formulacio e implementagao de politicas puablicas. Este debate guarda relevincia
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particular para a reflexdo sobre a experiéncia recente brasileira, onde a coordenagao
e seus instrumentos vém avangando como referéncia para a expansio e organizagao
da oferta em politicas sociais, mas confrontados a contextos e resultados diversos.

A bibliografia sobre o tema dos instrumentos de coordenagao intergoverna-
mental vem identificando e classificando os distintos dispositivos bem como os
diferentes recursos utilizados, associados a gradagio de intensidade assim como
a niveis diversos de coer¢ao. Entre os tipos mobilizados, observa-se convergéncia
da literatura na énfase dada aos instrumentos legais e econdmicos, cuja natureza
coercitiva ou indutora opera com efetiva influéncia na dindmica das relagoes inter-
governamentais. Mas outros instrumentos vém sendo destacados: administrativos,
politicos e informacionais. Para a coordenagio vertical, incluindo decisores politi-
cos, gestores e instAncias burocrdticas em distintos niveis de governo, a promogao
de alinhamento pela mobiliza¢io de recursos comunicacionais e informacionais
ganha particular relevancia.

A dinimica e os instrumentos de coordenagio intergovernamental refletem
ainda os recursos que os atores detém e mobilizam. Mas os instrumentos também
alteram a distribuicao destes recursos, interferindo no comportamento dos atores
e nas relacoes entre os niveis de governo. Os instrumentos influenciam o processo
de implementagio, contornam conflitos e alteram a politica piblica, estabilizando
formas de agao coletiva e impactando no resultado da agio governamental. Mas,
a0 mesmo tempo em que favorecem a interagdo e tornam previsiveis os compor-
tamentos institucionais, interferem e estruturam rela¢oes de poder, com potencial
de geragao de novas tensdes e conflitos. Em contexto federativo, a atuagio dos
instrumentos de coordenagio intergovernamental ganha particular interesse ao
operar sobre demandas e expectativas de autonomia que se confrontam com
exigéncias de uniformidade e redistributividade associadas as politicas de cunho
nacional. Nesse contexto, a literatura tem chamado atengio para os desafios e os
dilemas da coordenagio, abrindo possibilidades promissoras para o adensamento
da agenda de pesquisas sobre os instrumentos de coordenagio intergovernamental
nas politicas sociais brasileiras.
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CAPITULO 2

AUTONOMIA, INTEGRALIDADE E DESAFIOS DE COORDENACAO
NO Sus'

Luciana Jaccoud
Fabiola Sulpino Vieira

1 INTRODUCAO

A politica nacional de saide que emergiu da Constituigao Federal de 1988
(CF/1988) vinculou a garantia de direitos & execugao descentralizada de servigos.
A expansio das ofertas na forma de uma estrutura hierarquizada e regionalizada de
acoes e servicos de satide associou ao Sistema Unico de Satde (SUS) a demanda
por cooperagio intergovernamental, impondo desafios institucionais expressivos ao
processo de formulacio e implementagao da politica publica de satde. Assentado
nos principios da universalidade e da integralidade de acesso, a trajetéria de
descentralizagdo foi acompanhada pela ado¢io de novos arranjos institucionais
visando favorecer: 7) a uniformidade nas ofertas e na coeréncia entre atores e
estratégias; i7) a cooperacao entre as trés esferas de governo; e 777) a integragdo e a
colaboragio entre os municipios organizados regionalmente em redes de servicos.

Como vem enfatizando a literatura sobre o tema, os avangos em expansio
das ofertas, uniformidade, cooperagio e regionaliza¢io em satde foram reflexo da
capacidade de coordenacio exercida pelo governo federal. Concentrando autoridade
politica e mobilizando recursos financeiros, o nivel central de governo ampliou sua
influéncia sobre a agenda dos entes subnacionais (Arretche, 2004; Arretche, Fuzaro
e Gomes, 2012; Vazquez, 2014), sendo capaz de impulsionar o compromisso dos
municipios com o adensamento das ofertas em ag¢des e servicos de sadde. Outros
recursos institucionais tém sido mobilizados, tais como pactuagdes nacionais,
contratos de gestdo, sistemas de monitoramento e planejamento regional, com
o intuito de fomentar a adesdo a estratégias nacionais e a execucio de resultados
comuns, reduzir a desigualdade territorial e efetivar a integralidade (Lima, 2013;
Menicucci, Costa e Machado, 2018).

1. Este capitulo é versao resumida e atualizada do Texto para Discussao ne 2399 Federalismo, integralidade e autonomia no
SUS: desvinculagdo da aplicagéo de recursos federais e os desafios da coordenagao, disponivel em: <https://bit.ly/2Bol0tW>.
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A descentralizacdo, assim, tem sido abordada nio como um movimento
monotonal de transferéncia de autoridade entre niveis de governo, mas, ao contrério,
a partir da diferenciagio entre esferas fiscal, administrativa e politica, tem modulado
distintos arranjos de distribuicao de poder entre os entes federados (Rodden, 2005;
Falleti, 2006). Acolhendo a distin¢do conceitual entre a autoridade deciséria e a
autoridade sobre a execugio das politicas, Arretche (2004) amplia a possibilidade
de melhor diferenciar o tipo de poder mobilizado pelos entes federados, bem como
a variagdo nas relacoes intergovernamentais nas politicas pablicas no que se refere
a formulagio e a implementacio.

No caso do SUS, a autoridade da Unido para regular a execuc¢io da politica
descentralizada de satide pode se afirmar mobilizando dois recursos institucionais:
poder decisério e recursos financeiros. Trés décadas de aprendizados institucionais
no SUS permitiram constatar que os esfor¢os de coordenacio realizados pelo nivel
central de governo tiveram impactos positivos em institucionalidade da politica,
provisao de servigos e realizacdo dos objetivos nacionais. Observou-se ampla
adesdo a estratégia para a atencio bdsica, assim como melhoria nos indicadores de
cobertura e atendimento de média e alta complexidade (MAC), regionalizacio de
servicos e redugao das disparidades regionais e sociais. As chamadas transferéncias
condicionadas favoreceram ou promoveram a organizacio e a implementagao de
politicas nacionais bem-sucedidas, a exemplo da Estratégia Satide da Familia, do
Programa Nacional de Imuniza¢oes e do Programa Nacional de Doencas Sexual-
mente Transmissiveis/Aids (Andrade ez a/., 2018). Contudo, ao longo do periodo,
os mecanismos mobilizados em favor da melhoria da gestao de responsabilidades
compartilhadas em MAC e ampliagao das capacidades regionais de oferta mostra-
ram-se menos efetivos do que no caso da atengao bésica. Os esfor¢os em prol da
regionalizagio e da cooperagdo para organizacio de redes de servigos capazes de
garantir o alcance de objetivos fixados nacionalmente esbarraram em dificuldades
para ampliar os patamares de integracio (Menicucci e Marques, 2016; Ribeiro e
Moreira, 2016; Ribeiro et al., 2017).

Entretanto, as mais significativas criticas sofridas pelos instrumentos de
coordenagio intergovernamental em saide foram dirigidas ao modelo de incenti-
vos financeiros utilizado pelo governo federal. Constrangidos em sua autonomia
deciséria, mas participando em patamares progressivamente maiores no financia-
mento da politica publica de satide, os entes subnacionais, e mais especificamente
os municipios, ampliaram suas demandas por desvinculagao dos repasses federais
a aplicagoes especificas, sejam politicas, programas e servicos de saide (Junqueira,
2016). Em busca por maior autonomia na condugio da politica de satide e na
decisao alocativa de seus recursos, os entes subnacionais argumentam em defesa
da eficiéncia do sistema com o fim da tutela da Unido na politica da saide. Por
sua vez, se a concentracao da autoridade politica no nivel nacional ainda impera,
sua capacidade financiadora se vé comprometida desde a primeira metade dos anos
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2010, agravada pelo quadro recessivo e pela politica de austeridade adotada pelo
governo em 2016, sinalizando a reducio progressiva do gasto social para mais duas
décadas (Vieira e Benevides, 2016).

Com o objetivo de analisar as tensdes que vém acompanhando os esforgos
de coordenac¢io do SUS por parte da Uniao, este texto estd organizado em seis
secoes, além desta introdugao. Ele pretende, na segio 2, analisar os instrumentos
mobilizados em favor da descentralizagio e da regionalizacio dos servigos e das
agoes de satde nas altimas trés décadas. Em seguida, na se¢o 3, serdo sistemati-
zadas as criticas ao processo de indugio e coordenagao no sistema, exercido pelo
governo federal por meio, sobretudo, dos mecanismos de repasse financeiro.
A secio 4 fard um rapido balanco da literatura sobre descentralizagao e coordenagao
intergovernamental na politica de satide. A segdo 5 analisa a proposta que mobi-
lizou os gestores de satide dos trés niveis de governo em favor da desvinculacao
total dos recursos repassados pela Unido para estados e municipios. Iniciativa esta
que, embalada pela politica de austeridade fiscal em vigor desde 2015, propoe a
retirada do governo federal do papel de coordenador do pacto da integralidade do
SUS. Por fim, a se¢io 6 apresenta algumas conclusoes.

2 DA MUNICIPALIZACAO A REGIONALIZACAO DE ACOES E SERVICOS DE SAUDE

No Brasil, a CF/1988 apontou para a autonomia politico-administrativa dos entes
da Federagio, mas estabeleceu simultaneamente a atuagio conjunta, em légica
sistémica, para a implementagao da politica de satide. A exigéncia de colaboracio
decorre da inexisténcia, na maioria dos municipios, de servi¢os que garantissem o
atendimento de sua populagio nos diversos niveis de complexidade, mesmo que
mobilizada a oferta disponivel no setor privado de satide. Tampouco seria eficiente e
factivel investir recursos puiblicos a fim de que a oferta desses servicos fosse assegurada
em cada municipio. O desenho do SUS assume, assim, a forma de uma rede de
servigos organizados regionalmente, pressupondo a articulagio entre os municipios,
e entre estes ¢ os estados e a Unido. Este arranjo, previsto na CF/1988, inclui o
cuidado com a satide no rol de competéncias comuns das trés esferas de governo
(Brasil, 1988, art. 23), com a prestagio dos servigos sob responsabilidade dos municipios,
com a cooperagao técnica e financeira da Unido e dos estados (Brasil, 1988, art. 30).
A competéncia comum nio implica deveres e atribuicoes iguais. A Lei Organica da
Satde (Lei n° 8.080/1990) confere a Unido a competéncia de coordenagio nacional
do SUS, e reafirma que, em matéria de satde, inexiste autonomia irrestrita dos en-
tes. Reconhecendo os principios da universalidade e da integralidade da atengio, o
texto constitucional também apontou para a necessidade de integragio e cooperagio
entre os trés niveis de governo sob a égide do SUS. Portanto, o pacto do SUS ¢
pela universalizagao e integralidade, pressupondo a regionalizagio, a articulagio e
a coordenagio de agoes entre os trés niveis de governo.
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Visando atender aos desafios da integralidade e da regionalizacio, as relagoes
intergovernamentais sofreram progressiva transformago. A descentralizagao implicou
a municipalizagao das agoes e dos servios de satide, mas conjugada a diretriz de
integralidade em uma rede regionalizada e hierarquizada. Isso leva a conclusao
de que: 7) os municipios s3o os principais atores na execu¢io de agdes e servicos
de satide; 77) municipios menores devem contar com a cooperagio dos municipios
com maior capacidade de oferta; 777) a articulagao entre municipios pressupde o
planejamento regional, cabendo aos estados coordenar a conformagio dessas redes,
em parceria com a Unido, ambos cooperando técnica e financeiramente com os
municipios; e iv) essa cooperacio é imprescindivel 4 garantia da integralidade e da
igualdade no acesso as agoes e aos servigos, sendo, por conseguinte, essencial para
que esse componente do direito a satde seja assegurado no territério nacional.

Em que pese a descentralizagdo e a regionalizag¢io constarem como diretrizes
do SUS, a serem operadas simultaneamente para a efetividade do sistema de satde,
a atuagdo do movimento municipalista na CF/1988 e nos anos que se seguiram a
promulgacio da Constituigdo fez com que maior foco fosse dado a descentralizagao
da Unido em dire¢io aos municipios, em detrimento do processo de regionalizacio da
atengdo a satde (Abrucio, 2005). Segundo Arretche (2002 e 2004), a op¢ao constitu-
cional pela descentralizago fiscal, em conjunto com a determinagio de competéncias
concorrentes (em que os entes federados nos trés niveis de governo tém a competéncia,
mas nao a obrigagio de implementar as ofertas em politicas sociais), nio teria
consequéncias automdticas na ampliacdo das responsabilidades ou das ofertas sociais
por parte dos municipios. O crescimento das ofertas de servigos pelos municipios
respondeu aos incentivos do Ministério da Sadde (MS) em prol da descentralizagio
e, “deste ponto de vista, a reforma na drea da sadde foi um sucesso. Em 2000, 99%
dos municipios estavam habilitados junto ao SUS, aceitando, assim, as normas da
politica de descentralizagio do governo federal” (Arretche, 2002, p. 446).

O sucesso do processo de municipalizagio da execugao de agoes e servigos
de satde, ocorrido a partir da dindmica de inducao federal, bem como os avangos
observados no processo de regionalizagio da oferta de a¢des e servigos, vém sendo
associados, pela literatura, as estratégias de indugio utilizadas pelo MS. O uso de
instrumentos normativos e o estabelecimento de transferéncias condicionadas de
recursos as esferas subnacionais sao apontados como importantes mecanismos adotados
pelo governo federal para lidar seja com a auséncia de imposi¢des constitucionais
sobre as competéncias de cada ente para gestao e execugio de servigos de saide,
seja com a autonomia politica de estados e municipios e com o seu poder de veto a
implementagao de politicas nacionais (Arretche, 2002). De fato, desde a aprovacio
da Norma Operacional Bésica (NOB) n° 1/1993, o financiamento federal da po-
litica de satde passou a se dar principalmente por meio do mecanismo de repasse
fundo a fundo, articulando transferéncias nao condicionadas com uma estrutura
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de incentivos em que repasses dependiam de adesao dos municipios a programas e
linhas de agao previamente definidos, e do cumprimento de condi¢oes estabelecidas
para cada um desses programas e linhas de repasse.

A tendéncia municipalista, aprofundada pela NOB n® 1/1993 foi, contudo,
refreada com a NOB de 1996, cujo diagndstico apontava a necessidade de enfrentar
o risco 4 “atomizacio desordenada” dos sistemas municipais (Brasil, 1997, p. 8).
Visando incentivar a pactuagao intermunicipal, foram criados instrumentos novos,
como a Programacio Pactuada e Integrada (PPI) e o planejamento ascendente,
previsto na Lei n® 8.080/1990, e reforgado no discurso dos gestores. Mas o SUS
continuava ancorado nas decisoes locais (Machado, 2007, p. 51-52). Pouco se reverteu
a experiéncia de descentralizacio da década de 1990 que, se ampliou a autonomia
dos governos municipais possivelmente produzindo “melhor adaptacio a necessi-
dades locais”, teve efeitos sobre “a elevacio generalizada do gasto acompanhada de
superposicao e de dispersio das agoes” (Arretche, 2004, p. 20). O planejamento
regional nio foi articulado aos processos de regionalizacio e as propostas nesse
sentido s6 tiveram inicio apds virios ciclos de descentralizagiao com prioridade nos
municipios (Lima e Viana, 2011). Machado (2007, p. 26) caracteriza o periodo
como de fragmentagio da gestao setorial com “comportamentos predatérios e nao
cooperativos entre entes municipais”. O ciclo nio favoreceu a cooperagao, mas, ao
contrério, resvalou em ineficiéncias econdmicas, superposicio de agoes, perdas de
qualidade sistémicas e desigualdades territoriais (Mendes, 2001; Machado, 2007).2

Ao final dos anos 1990, inicio dos anos 2000, ficou claro que, em face
do objetivo da integralidade, a municipalizagao nao poderia ser o caminho.
As pactuagoes federativas estabeleceram prioridade ao processo de regionalizacio,
entendido como estratégia de hierarquizacio dos servigos de saide e de busca de
maior equidade. A publicagio, em 2002, da Norma Operacional da Assisténcia a
Satde (Noas) e, em 2006, do Pacto pela Satde, avancaram na defini¢ao da respon-
sabilidade sanitdria de cada ente da Federagio e no estabelecimento de diretrizes
para a criacio de redes de acoes e servios de satde hierarquizadas e regionalizadas.
Os mecanismos nao financeiros de coordenagio ganharam destaque. Instituiu-se
a chamada regido de sadde, recorte territorial que tem por base o agrupamento
de municipios vizinhos. Ampliaram-se os instrumentos de gestao regional com a
criagdo dos planos diretores de regionalizacio e dos colegiados de gestao regional,
que incrementaram rapidamente.

2. Ver capitulo 5, de Paiva, Gonzalez e Benevides, neste volume.

3. Entre as evidéncias empiricas desse processo, destaca-se a expansao de hospitais publicos de pequeno porte com
baixa taxa de ocupacao, enquanto se aprofundava a caréncia de servicos de alta complexidade. A ociosidade de certos
servicos, de um lado, e o “fechamento de fronteiras” e o cerceamento do acesso ao ingresso de pacientes de outros
municipios, de outro, exemplificam o quadro de fragmentacdo e o comportamento predatério observado no periodo.
Ver Mendes (2001), Campos (2001) e Machado (2007).
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Enfatizando a necessidade de cooperagao e articulagao intergovernamental e
ampliando as fungoes dos entes subnacionais, esse movimento buscou uma inflexao
das relagoes federativas do SUS (Lima ez al., 2012a, p. 1906). A demanda pela
recuperacio da capacidade regulatdria, pelo aprofundamento e aperfeicoamento dos
mecanismos de coordenacio do sistema publico se ampliaram. Em 2011, com o
objetivo de melhor explicitar as responsabilidades dos entes da Federacio na oferta
das agoes e dos servigos de satde, foi proposta a celebragao do Contrato Organizativo
da A¢ao Publica da Satde (Coap). Estabeleceu-se que as regioes de satide precisam
garantir minimamente agoes e servigos de atengio primdria, urgéncia e emergéncia,
atengao psicossocial, atengao ambulatorial especializada e hospitalar, e vigilancia em
sadde. Além disso, ficou definido também que as redes de atengao a satide (RAS),
“conjunto de agdes e servicos de satiide articulados em niveis de complexidade crescen-
tes, com a finalidade de garantir a integralidade da assisténcia a satide” (Brasil, 2011),
devem ser constituidas em uma ou mais regioes de saide, em consonincia com
diretrizes pactuadas pelos gestores do SUS (Brasil, 2011). Buscou-se, por meio da
regionalizagdo, aprimorar a institucionalidade do SUS, visando novos patamares
de colaboragio e de coordenagio no sistema.

Como resultado, observaram-se melhoras na distribuigao regional de
servicos de média e alta complexidade e ampliacio dos servicos de atengio bdsica
no periodo 2000-2016 (Albuquerque ez al., 2017). Contudo, sdo expressivas as
dificuldades no processo de regionalizacio, e persistem desafios para a garantia da
integralidade no SUS. O Coap teve alcance muito limitado: apenas dois estados
e seus respectivos municipios aderiram ao processo de assinatura desse contrato
(Ipea, 2016). Dificuldades de acesso continuaram a ser identificadas. No caso dos
servicos especializados, por exemplo, em 2014, de um total de 439 regioes de satde,
nio houve registro de realizacio de sessoes de hemodidlise ou encaminhamento de
usudrios para outras regioes em 142 delas (32%), correspondendo a uma populagao
superior a 20 milhées de habitantes, o que sinaliza para a existéncia de importante
barreira de acesso no sistema publico aos portadores de insuficiéncia renal cronica
(Ribeiro et al., 2017).

A garantia de acesso seria ainda mais frégil se, para asseguré-la, fosse considerada
apenas a estrutura existente e disponivel para o SUS em cada municipio. Como se
pode ver na tabela 1, os municipios brasileiros, agrupados quanto a estrutura de
média e alta complexidade disponivel no setor publico,* dividiam-se na seguinte

4. Essa categorizagdo ¢ do Indice de Desempenho do SUS (IDSUS) e leva em consideracdo O Indice de Estrutura do
Sistema de Satde do Municipio (IESSM) e o Indice de Condicbes de Satde (ICS). O IESSM contempla indicadores que
avaliam a disponibilidade de médicos na atencdo basica e de profissionais de vigilancia em satde, assim como a reali-
zacao de procedimentos de média e alta complexidade, além de internacdes, efetuados pelo municipio para residentes
e nao residentes. Ja o ICS considera a taxa de mortalidade infantil. Em ambos os casos, sdo definidos pardmetros e
pesos para calculo do indice correspondente a partir dos indicadores simples. Ver Brasil ([s.d.]).
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proporgao, em 2011: 97,8% dos municipios, com populagio correspondente de mais
de 114 milhoes de habitantes, ou seja, 59,3% da populagio brasileira daquele ano,
possuiam pouca ou nenhuma estrutura, e apenas 2,2% dos municipios, agrupando
40,7% da populagio, detinham uma estrutura classificada como média ou alta.

TABELA 1
Estrutura MAC dos municipios disponivel para o SUS
Municipios Populacéo
Estrutura MAC!
Ne % Ne %

Muita estrutura 29 0,5 48.333.976 25,1
Média estrutura 94 1,7 29.961.240 15,6
Pouca estrutura 1.219 21,9 70.103.846 36,4
Sem estrutura 4.223 75,9 43.979.360 22,9
Total 5.565 100,0 192.378.422 100,0

Fonte: IDSUS 2011/MS (<http://idsus.saude.gov.br/gruposhtml>) e Populacdo estimada 2011/IBGE (<https:/bit.ly/36pFLDm>).
Elaboracdo das autoras.
Nota: ! Estrutura de alta e média complexidade ou de atencéo especializada, ambulatorial e hospitalar, urgéncia/emergéncia.

A distribui¢do espacial dos municipios com pouca ou nenhuma estrutura
MAC em 2011 pode ser visualizada na figura 1. Ao analisi-la, fica claro que
a garantia de acesso a agoes e servicos de média e alta complexidade no Brasil
ainda é uma questao importante a ser enfrentada. A maior parcela da populagao
brasileira habita municipios com pouca ou nenhuma estrutura MAC. Muitos
deles de grande dimensao sio classificados como portadores dessa estrutura,
mas hd que se considerar as enormes distancias que se percorre dentro do seu
territério. H4 ainda que se levar em consideragao as grandes distincias entre
os municipios sem estrutura e aqueles que as tém. Portanto, a integralidade do
acesso ndo estd garantida para uma parcela significativa da populagao brasileira.
E neste sentido que o debate sobre a descentralizagio e a regionalizagio ganhou
sentido estratégico no sistema, mobilizando um conjunto maior de instrumentos
e mecanismos de inducio,’ e fortalecendo as criticas ao excesso de autoridade
deciséria do governo federal.

5. Ver, a respeito, capitulo 7, de Jaccoud e Meneses, neste volume.
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FIGURA 1
Brasil: estrutura MAC dos municipios (2011)
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Fonte: IDUS/MS.
Elaboracdo das autoras.

3 CRITICAS AO PROCESSO DE INDUGCAO E COORDENAGCAO NO SUS

Os anos de 2000 a 2015 assistiram a alteragdes quanto ao financiamento da politica
de satide. A implementacio da Emenda Constitucional (EC) n®29/2000, estabeleceu
percentuais minimos para as trés esferas de governo e, em que pesem as dificuldades
em sua regulamentagio, nos estados e municipios o volume de recursos préprios
destinados a satde triplicou, enquanto os de origem federal foram ampliados em
75% (Piola ez al., 2013). O aumento dos recursos transferidos da Unido para os entes
subnacionais ocorreu tanto em decorréncia de maiores quantias alocadas por aquele
ente como pela reducgio da porcentagem do gasto federal executado diretamente.
A aplicagio direta do MS passou de 86,6%, em 1995, para 34%, em 2013, enquanto
o gasto com transferéncias aos estados e ao Distrito Federal saiu de um patamar de
13% para 63% nos mesmos anos.®

6. Ver capitulo 5, de Paiva, Gonzalez e Benevides, neste volume.
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A ampliagao das transferéncias financeiras federais fortaleceu os mecanismos
financeiros como “ferramentas centrais na defini¢do dos padroes das relagoes
intergovernamentais, estando fortemente relacionadas também as tensoes entre
coordenagao e autonomia nos processos relacionados a implementagio da politica
de sadde no pais” (Paiva, Gonzalez e Leandro, 2017, p. 56). O chamado Pacto
pela Satde simplificou os mecanismos de repasse financeiro, com a reducio dos
repasses federais a cinco grandes blocos,” mas manteve os componentes internos
a cada bloco de financiamento, com regulamentagoes especificas relacionadas aos
critérios de utilizacdo dos recursos recebidos. Com isso, de fato, o poder regulatério
do governo federal manteve-se alto. O fortalecimento do repasse fundo a fundo
para as demais esferas de governo nao foi acompanhado por mais autonomia de
estados e municipios no gasto dos recursos federais.

Analisando o processo de regionalizagio e o Pacto pela Satide no periodo
2007-2010, Lima ez al. (2012b) destacam os ganhos seja em institucionalidade,
seja em governanga. Mas a regionalizagdo, enquanto agdo cooperada entre os
municipios, e as ofertas nas regides de saide, ndo avangaram como esperado.®
Ao mesmo tempo, cresceram as criticas aos incentivos financeiros que favo-
receriam a centralizagdo do sistema, dotando a autoridade do governo federal
de excessivo peso na configuragio das politicas de satide. Daquela perspectiva,
a forma de financiamento estaria ainda promovendo fragmentagao e buro-
cratizagdo, com ampliagio de demandas administrativas e engessamento da
gestdo, pressionando os municipios a expandir as atividades-meio em prejuizo
das atividades finalisticas do sistema (Santos, 2016). As formas de repasse dos
recursos federais estariam impedindo o planejamento municipal e a plena
condugao da politica de satide pelos gestores que estdo préximos da realidade
local. Os mecanismos de adesao dos entes subnacionais a desenhos e estratégias
nacionais e as contrapartidas para o recebimento dos recursos referentes ao
financiamento federal da politica estariam, assim, constrangendo a autonomia
deciséria do municipio e a construgdo de uma politica em nivel local. Para
esses criticos, com essa modalidade de transferéncia, o municipio teria sido
transformado mais em “um despachante do ministério, para fazer a politica
que o ministério induz, do que efetivamente alguém para fazer uma politica
colada nas necessidades de satide locais” (Mendes, 2017, p. 2).

O argumento tem como cerne a necessidade de fortalecer o municipio.
Em influente texto publicado ainda em 1993 pelo MS, jd se reivindicava a valori-
zagao dos governos locais na provisio dos servicos sociais, advogando que

7. S4o eles: atencdo basica; atencdo de média e alta complexidade ambulatorial e hospitalar; vigilancia em satde;
assisténcia farmacéutica; e gestdo do SUS. Um sexto bloco, de investimentos, foi criado posteriormente.

8. A literatura também vem identificando dificuldades nesse processo, como esté tratado no capitulo 7, de Jaccoud e
Meneses, referente ao Pacto pela Saude.
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A esfera municipal cabem a provisio das agoes e os servicos de satide, envolvendo a
formulagao de politicas de Ambito local, o planejamento, execugio, avaliacio e con-
trole de agoes e servigos de satide, quer sejam voltadas aos individuos, ao coletivo ou
ao ambiente, inclusive educacio para a satide e processos de produgio, distribuicao
e consumo de produtos de interesse para a saide (Brasil, 1993, p. 18).°

O contexto do inicio dos anos 1990 era de forte critica a centralizagio de
recursos e poder na esfera federal, o que estaria provocando acoes desordenadas
e ineficdcia do sistema, por exemplo, a auséncia de prioridades em prevengao e
o modelo centrado na internagio (modelo hospitalocéntrico). A alternativa seria
a da regionalizagdo, mas sem ser fruto de criagio de uma instincia de gestao
especifica, em nivel regional, e sim de vontade politica, mobiliza¢io e cooperagao
dos municipios. Mais de vinte anos apds a sua publicagio, o documento de 1993
ainda influencia o debate sobre o desenho federativo do SUS, servindo de apoio
a0 Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satide (Conasems) em defesa
do “caixa tinico” do sistema. Em nota publica de 31 de janeiro de 2017, o referido
conselho defende a volta do repasse global dos recursos do governo federal para
os municipios, que teria vigorado entre 1994 e 1997 na forma estabelecida pela
NOB de 1993. O modelo teria sido substituido pela fragmentagao de repasses,
a partir da implementagao da NOB de 1996. Segundo o Conasems (2017a, p. 1),

tal forma de repasse acabou por transformar o SUS em um grande convénio, preva-
lecendo o papel da Unido de repassar recursos para os entes federados desenvolverem
as politicas do Ministério da Satde, como se estas fossem de um SUS federal e nio
nacional, porém de responsabilidade tripartite.

Se as criticas &s transferéncias via adesdo a programas e estratégias especificas tém
apontado para a fragmentagao nos recursos, a magnitude desse fracionamento, con-
tudo, tem sido frequentemente ampliada. Segundo o Conasems (20174, p. 2), “desde
janeiro de 1998, foram criadas iniimeras caixinhas alcan¢ando em 2017 um total de
882 formas de alocagao de recursos federais destinadas a estados e municipios”. Esse
nimero também é citado por Santos (2016) e Bessa (2017), enquanto Mendes (2017)
afirma que “chegamos a ter cerca de 300 formas de repasse”. Estudo realizado
por Benevides (2018), com base nas transferéncias regulares e automdticas do

9. Segundo o documento, ao governo federal caberia sobretudo a formulagdo e normatizacao do sistema, enquanto a
esfera estadual caberia a coordenacéo e a cooperagdo técnica e financeira, e, supletivamente, a execucdo de "“alguns
servicos” (Brasil, 1993, p. 17).

10. A NOB de 1993 implantou o mecanismo de transferéncia fundo a fundo no SUS nos municipios em condicao de
gestdo semiplena, contudo, os valores transferidos ainda estavam limitados a produgdo apresentada pelos gestores
por meio do Sistema de Informag6es Ambulatoriais do SUS (SIA/SUS) e do Sistema de Informacoes Hospitalares do SUS
(SIH/SUS). Dessa forma, avalia-se que a instituicdo da modalidade fundo a fundo ndo mudou completamente a l6gica
do pds-pagamento das transferéncias federais. Portanto, o repasse global ndo existiu em sua plenitude, mesmo para
os municipios habilitados em gestdo semiplena. Em dezembro de 1997, apenas 144 municipios recebiam recursos na
modalidade fundo a fundo (Levcovitz, Lima e Machado, 2001).
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Fundo Nacional de Satde (FNS), entretanto, contabiliza que, para os governos
municipais, o nimero maximo de linhas de repasse foi de 75 em 2016, como
pode ser visto na tabela 2.

TABELA 2

Mediana, minimo e maximo do niimero de linhas de repasse de custeio do FNS para
0s municipios por bloco de financiamento (2016)

(Por faixa de populacao)

Ne de

Faixa de populagdo (habitantes) municipios Medida Total AB MAC AF VS Gestao
Minimo 2 0 0 0 2 0
Total 5.569 Mediana 22 10 1 1 9 0
Maximo 75 20 43 4 13 5
Minimo 43 13 10 1 7 1
Acima de 1 milhao 16 Mediana 62 16 31 2 12 2
Méximo 75 20 42 2 12 3
Minimo 38 7 " 1 7 1
De 500 mil a 1 milhdo 24 Mediana 52 15 24 2 12 1
Maximo 73 19 43 2 12 3
Minimo 24 6 1 0 6 1
De 200 mil a 500 mil 107 Mediana 40 12 14 2 " 1
Maximo 65 18 35 3 13 5
Minimo 15 2 1 0 6 0
De 100 mil a 200 mil 161 Mediana 33 12 10 2 " 0
Méximo 51 16 24 3 12 3
Minimo 11 1 0 0 5 0
De 50 mil a 100 mil 350 Mediana 29 1M 6 1 10 0
Maximo 52 20 26 4 12 2
Minimo 8 1 0 0 3 0
De 20 mil a 50 mil 1.101 Mediana 24 11 3 1 10 0
Maximo 44 17 18 3 12 2
Minimo 9 1 0 0 3 0
De 10 mil a 20 mil 1.365 Mediana 21 10 1 1 9 0
Méximo 35 16 12 3 1 2
Minimo 6 1 0 0 2 0
De 5mila 10 mil 1.208 Mediana 20 10 1 1 9 0
Maximo 29 16 6 3 " 1
Minimo 2 0 0 0 2 0
Até 5 mil 1.237 Mediana 19 9 1 1 9 0
Maximo 28 15 5 2 1 1

Fonte: Benevides (2018).
Obs.: AB = atencdo basica; MAC = média e alta complexidade; AF = assisténcia farmacéutica; e VS = vigilancia em satde.
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De qualquer forma, a unificacio dos repasses tem sido defendida pelos repre-
sentantes dos gestores estaduais e municipais como uma estratégia para fortalecer
a autonomia municipal, permitindo “valorizar a utiliza¢ao global dos recursos de
acordo com o planejamento local, visando ao cumprimento de metas e alcance de
resultados” (Conasems, 2017a, p. 2). O pressuposto que uma nova engenharia de
transferéncia dos recursos federais seria benéfica ao SUS e a seus compromissos
programdticos é que o sistema unico deve ser construido de baixo para cima.
Nessa perspectiva, o papel de formulador e regulador dos niveis federais e estaduais
deveria favorecer a articulagio intergovernamental, mas mantendo-se limitado ao
processo de planejamento.

De fato, a énfase no planejamento regional e nas pactuagoes intermunicipais
encontra vasta referéncia na literatura sobre a gestao do SUS: “Os planos e as
metas estaduais serdo a base para a formula¢io do plano e das metas nacionais,
que promoverio a equidade interestadual” (Santos, 2016, p. 33). A questao,
contudo, nao parece resolvida. A énfase na autonomia municipal e a centra-
lidade no processo de planejamento local podem favorecer a fragmentagio,
dificultando um planejamento regional capaz de estabelecer bases cooperativas
de atuagdo. Exatamente buscando evitar o retorno a essa experiéncia jd viven-
ciada no contexto de construc¢io do sistema dnico, alguns autores insistiram na
alternativa da contratualizagao. Fortalecendo as regiées de satde e garantindo
a integralidade, o contrato entre os entes da Federagio possibilitaria o “estabe-
lecimento das responsabilidades individuais e soliddrias na rede de atengao a
saude” (Santos, 2012, p. 77), respeitando a autonomia e a interdependéncia,
promovendo a integragao dos servicos municipais e ampliando a densidade do
processo de regionalizacio.

Se esse debate suscita reflexdes relevantes sobre as possibilidades de arran-
jos institucionais de cooperagao entre esferas de governo, seria preciso avangar
nas avaliacoes da recente experiéncia do Coap, de modo a conhecer melhor
suas potencialidades e seus limites. Até o momento, o limitado processo de
adesao a proposta da contratualizacio parece estar influenciando e premindo
o debate sobre novos instrumentos voltados a regular o fluxo de atendimento
e de recursos dentro das regides, bem como sobre mecanismos que imponham
sangao ou coer¢ao nos casos de nio-cooperacio (Menicucci e Marques, 2016).
Neste contexto, os argumentos em defesa de maior autonomia municipal vém
se ampliando, acompanhados da expectativa de que o planejamento regional,
assentado na colaborac¢ao voluntdria dos municipios, seria capaz de dotar de
impulso o processo de afirmagdo das regides de satide e consolidacio da rede
hierarquizada de servigos.
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4 DESCENTRALIZACAO, FEDERALISMO E DIREITO A SAUDE:
EVIDENCIAS DA LITERATURA

O tema da descentralizacio e do volume do gasto social vem mobilizando estudos,
com referéncia tanto a experiéncia brasileira quanto internacional, e trazendo novas
perspectivas e evidéncias ao debate sobre a eficiéncia e a efetividade da politica
publica. Andlises privilegiando a temdtica institucional vém superando aquelas
centradas no volume de gasto publico que inauguraram comparagées de regimes
de protegao social. Progressivamente, afirmou-se a hipdtese de que o patamar do
gasto social importa, mas nao determina a qualidade das ofertas publicas ou parte de
seus resultados. De fato, a partir de certos patamares de gasto, os niveis de despesa
em sadde passam a ndo explicar a varidncia dos indicadores de sadde. Compa-
rando paises desenvolvidos, com renda média per capita acima de US$ 11 mil,
Hall e Lamont (2013) destacam que a satide da populagio nao estd diretamente
associada ao nivel de desenvolvimento econdmico, medido pelo produto interno
bruto (PIB) ou pelo patamar de gasto em satide. Comparando paises pobres, Evans
(2009) também destaca discrepincias entre rankings de renda e indicadores de
satde. Cada vez de maneira mais convergente, a literatura enfatiza que ¢ limitada
a correlacdo entre os indicadores de renda e crescimento econ6mico com os
indicadores sociais em satide. Reconhece-se que tais indicadores sao dependentes
tanto da existéncia de provisao de bens coletivos e de sua qualidade, como do
arranjo institucional que o garante.

Analisando as experiéncias europeias de descentralizacio das politicas de
satde e seus impactos, Costa-Font e Greer (2013) concluem que, em lugar de um
tnico modelo, observa-se um contexto heterogéneo de reformas, composto por
trajetdrias que podem ou nao aportar ganhos de eficiéncia dos sistemas de satide e
da satde. No mesmo sentido, Saltman, Bankauskaite e Vrangbaek (2007) observam
que a descentralizagdo seria motivada por objetivos distintos e implementada por
desenhos institucionais e estratégias diversas de alocagdo de recursos e responsa-
bilidades, impactando de forma desigual na entrega dos servicos e nas condigoes
de satide da populacio. Segundo esses autores, nao haveria comprovagao de que a
descentralizagio gera mais eficiéncia na gestao dos sistemas de satide, na gestdo dos
recursos humanos ou na equidade de acesso aos grupos mais vulnerdveis.

Os efeitos da distribuicao vertical de poder e recursos para a implantagio
e operagao de servigos de saide e para a garantia de maior eficiéncia na gestao e
equidade no acesso também foram analisados por Polton (2004), para quem nao hd
evidéncias de que a descentralizagio traz maior eficicia produtiva, resultado sanitdrio
ou controle das despesas de satde. O autor enfatiza as caracteristicas organizacionais
como fator estratégico para o resultado dos sistemas de satide. Como resposta a
essas questoes, e visando ganhos no aprimoramento institucional da politica, na
década de 2000, um movimento de recentralizac¢io politica e administrativa da
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gestao dos sistemas de satde foi observado em virios paises europeus, tais como
Franca, Alemanha, Suécia e Dinamarca (Saltman, Bankauskaite e Vrangbaek, 2007;
Costa-Font e Greer, 2013; Polton, 2017).

O tema ultrapassa o debate no Ambito das politicas de satde. As dificul-
dades dos sistemas descentralizados de reduzirem as disparidades inter-regio-
nais e interjurisdicionais em politicas publicas jé haviam sido enfatizadas por
Prud’homme (1995). Tratando das experiéncias de descentralizacio nos paises
da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
entre 1995 € 2009, Charbit (2011) destacou que as desigualdades entre regioes,
bem como questdes referentes a eficiéncia e eficicia das despesas publicas nos
niveis subnacionais, continuam como problemas relevantes. Assim, ao contrério
da tendéncia observada até o final do século, a literatura recente sobre descen-
tralizagao vem convergindo, concordando que a atuagao do governo central é
imperativa para superar as limitagdes dos entes subnacionais, na ampliagao de
cobertura e protegao de direitos, no financiamento de programas redistributivos,
na redugao da desigualdade ou na qualificagio da gestao publica. Converge,
ainda, ao reconhecer a importincia dos arranjos de coordenagao na implemen-
tacdo de politicas publicas:

neste contexto, ¢ para a maioria dos paises-membros e nao membros da OCDE, a principal

questdo subjacente nao ¢ “descentralizar ou no” ou até mesmo optar por um modelo de

descentralizacio especifico, mas buscar formas de melhorar a capacidade e a coordenagao
entre os agentes publicos em diferentes niveis de governo para aumentar a eficiéncia,
equidade e sustentabilidade do gasto publico (Charbit, 2011, p. 5, tradugio nossa)."!

Esse debate também ganhou espaco na literatura que avalia a evolugao dos
sistemas de bem-estar em contextos federalistas. Estudos sobre federalismo e
politicas sociais tém explorado o tema das relagées intergovernamentais, atribuicao
de autoridade e processo de implementagao. Contestando versao de que o modelo
federalista dificultaria o percurso das politicas de cardter nacional e, por conseguinte,
aimplantacio de um sistema de protecdo social de cardter universal e redistributivo,
estudos mais recentes vém enfatizando a diversidade institucional do federalismo e
de seu potencial redistributivo (Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Greer, 2009).

Discutindo o processo de descentralizacdo em satide, Greer e Jacobson
(2010), mesmo reconhecendo as vantagens da descentralizacio em termos de
democracia processual, consideram que o atendimento dos requisitos de garantia de
universaliza¢io, promogao da equidade social e territorial e proteco as populacoes
vulnerdveis impée a ativa participag¢do do governo central, seja para enfrentar as

11. No original: “In this context, and for a majority of OECD member and non-member countries, the key underlying
question is not whether to ‘decentralise or not’ or even opt for a specific decentralisation model, but to look at ways to
improve capacity and co-ordination among public stakeholders at different levels of government to increase efficiency,
equity and sustainability of public spending”.
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desigualdades em financiamento, as capacidades estatais ou a disposicao politica
para agoes de cunho redistributivo. Os autores destacam que, em uma Federacio,
os estados tendem a inovar, competir e aprender uns com os outros, mas dentro
de limites impostos por vetos e superposi¢oes que perpassam as relacoes federativas
na politica pablica de satide. Nenhum nivel de governo age sozinho, sendo que a
regulagio e a propria estruturacio de redes de servicos estao dependentes da agao
dos demais niveis de governo. Nessa perspectiva, a vulnerabilidade a decis6es con-
dicionais dos outros entes federados, posicionados vertical ou horizontalmente,
reforga a interdependéncia entre eles. Mobilizada sobretudo em torno do objetivo
de reduzir desigualdades e fortalecer capacidades estatais, a agao de coordenagio
federal pode operar por meio da redistribui¢ao de recursos e da indugdo de politicas.

O desempenho de politicas pablicas descentralizadas est4, assim, fortemente
relacionado com a eficdcia da coordenagao entre diferentes niveis de governo.
Em satde, sistemas que favorecam as relagoes e a coordenagao intergovernamental
se impoem também pelo fato de que a divisao estrita de responsabilidades nao
garante a integralidade ou mesmo a efetividade em uma gestio realizada em am-
biente de progressiva complexidade. A coordenagio dos niveis de governo afirma-se,
portanto, como estratégia imprescindivel a melhoria da gestao, da equidade do
gasto e dos resultados da oferta dos servigos. Além disso, o compartilhamento
de responsabilidades tampouco garante a adogio de um arranjo de cooperacio,
uma vez que tal arranjo depende de institui¢des favordveis, regras de decisao e
fluxos de informagoes, associados a instrumentos, e de compromissos crediveis
(Hall e Lamont, 2013).

Entre os mais destacados instrumentos de coordenacio interorganizacional, as
transferéncias intergovernamentais sao realizadas sob duas modalidades: condiciona-
das e nio condicionadas. As primeiras, efetivadas sob regras e condicoes especificas,
tém sido aplicadas nos casos de necessidade de produgio de bens e servicos. So ainda
associadas ao alcance de prioridades nacionais ou regionais estabelecidas dentro ou
fora das jurisdi¢des dos entes subnacionais. As transferéncias niao condicionadas,
por sua vez, sdo tipicamente associadas aos esforcos de promover equalizacio fis-
cal. Dessa forma, opera-se a transferéncia de recursos das jurisdigoes relativamente
mais ricas para aquelas com maiores necessidades e menor capacidade fiscal. Sob
uma perspectiva macro, ambos os tipos de transferéncias intergovernamentais sio
mecanismos que visam reduzir a desigualdade fiscal entre os entes federados (Oates,
1999; Paiva, Gonzalez e Leandro, 2017, p. 59-60). Transpondo esses conceitos
para o SUS, pode-se dizer que as transferéncias condicionadas estdo associadas a
implementagio de politicas nacionais ou a prestacio de servicos, especialmente por
parte dos municipios, como no caso do Piso da Atengio Varidvel, enquanto as nao
condicionadas traduzem o esfor¢o de alocagio equitativa dos recursos, como no
caso do Piso da Atencio Bdsica Fixo. Ambas as transferéncias sao ditas vinculadas,
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porque os recursos tém destinagoes especificas. Para cumprir o objetivo de dotar
um sistema de coordenacio em contexto federativo, buscando equidade e efeti-
vidade de politicas nacionais, assim como igualdade na oferta dos servigos e em
seus resultados, ndo parece que se possa prescindir de algum nivel de coordenacio
deciséria em nivel federal, incluindo um de seus mais tradicionais instrumentos, as
transferéncias vinculadas. Esse é o caso do SUS, assentado, como projeto societdrio,
nos principios da universalidade, da integralidade e da equidade.

5 O DEBATE RECENTE SOBRE DESCENTRALIZACAO E AUTONOMIA NO SUS

Em janeiro de 2017, os representantes dos gestores do SUS pactuaram, em
reuniao da Comissao Intergestores Tripartite (CIT), alteragao da forma vigente de
repasse de recursos federais: os seis blocos de financiamento vigentes (assisténcia
farmacéutica, atencio bdsica, gestdo, investimentos, média e alta complexidade
e vigilancia em saide) seriam substituidos por dois blocos, custeio e capital.'?
A modifica¢io no mecanismo de transferéncia de recursos federais para estados e
municipios foi chamada, em um primeiro momento, de SUS Legal e, posterior-
mente, de unificagao dos blocos de financiamento e de caixa tnico.”® A proposta
foi apresentada pelo MS e defendida pelos atores com representagao na CIT sob
o argumento da necessidade de ampliag¢ao da autonomia municipal e de agilizacao
da gestdo financeira da politica. Para os representantes dos municipios na CIT, a
mudanga do mecanismo de financiamento federal para as unidades subnacionais
permitiria a superagio de um modelo inadequado, no qual os recursos federais
sdo transferidos de forma engessada. Tanto as transferéncias em virias linhas de
repasses automdticas, que sio destinadas a todos os entes da Federagio, como
aquelas operadas via incentivos, sujeitos a adesdo por parte do ente, dificultariam
a gestdo local, fazendo com que sobrassem recursos para algumas finalidades e
faltassem para outras.

Naio houve publicagio de um documento que justificasse a mudanga e per-
mitisse um debate mais amplo sobre a proposta. Seu detalhamento foi realizado na
forma de apresentagoes feitas por seus idealizadores ao longo de 2017 e de artigos
publicados pelo Conasems (Carvalho, 2017; Conasems, 2017b; Rinehart, Pereira
e Faleiros, 2017). A intencao declarada era de modificar dindmicas relacionadas
ao planejamento e aos planos, aos critérios de rateio e, principalmente, a forma
de repasse de recursos federais. O objetivo maior dessa iniciativa foi o de viabilizar
a desvinculacio dos recursos recebidos da Unido em relagio as finalidades de

12. Andlise detalhada da proposta foi realizada por Jaccoud e Vieira (2018).

13. 0 assunto foi tratado na reunido da CIT de 26 de janeiro de 2017. Proposta SUS Legal ndo foi apresentada no
formato de documento oficial. A apresentacdes feita pelo MS e utilizada durante a reunido da CIT em que houve pactu-
acao do compromisso de alterar a forma de repasse dos recursos federais esta disponivel em: <https://bit.ly/2E2xakD>.
Acesso em: 16 fev. 2018.



Autonomia, Integralidade e Desafios de Coordenacdo no SUS ‘ 69

aplicagio estabelecidas no orcamento federal. Pretendia-se realizar a unificagao
operacional das transferéncias dos recursos e, sobretudo, poér fim a vinculagao
da aplicacio desses recursos pelos estados e municipios, em face das finalidades
estabelecidas no orgamento federal e nas linhas de repasse pactuadas. Ou seja, o
propdsito era instituir o repasse global por parte do MS, separando-se apenas os
recursos entre os destinados ao custeio e a investimentos. Esses recursos seriam
direcionados pelos gestores estaduais e municipais as agdes orgamentdrias de seus
respectivos or¢amentos, de acordo com as prioridades que definissem, ou seja, seriam
alocados livremente. Posteriormente, esses gestores prestariam contas da aplicaao
dos recursos por meio do Relatdrio Anual de Gestio (RAG).' Para se ter nogio sobre
o volume de recursos objeto desse pleito, em 2017, as transferéncias da Federagao
aos entes para o financiamento das acoes e servigos publicos de sadde (ASPS),
tanto para custeio quanto para investimento, somaram R$ 66,8 bilhoes."

Alteragoes na forma de transferéncia dos recursos federais foram implantadas
por meio da Portaria n° 3.992, de 28 de dezembro de 2017 (Brasil, 2017). Porém, a
desvinculagio total da aplicagio dos repasses nao foi alcangada conforme almejado
pelas representagoes dos gestores do SUS. As principais mudangas ocorridas estio
relacionadas a flexibilizacao financeira do uso dos recursos, transferidos em dois
blocos de financiamento, custeio e capital, que podem ser utilizados indiscrimina-
damente em cada bloco para qualquer politica, programa ou servigo no decorrer
do exercicio financeiro; e quanto a redugio das linhas de repasses vinculantes,
as quais obrigam a alocagao de recursos no montante repassado a destinacoes
especificas e, consequentemente, que a prestagao de contas ocorra segundo os
valores transferidos em cada linha (Jaccoud e Vieira, 2018). Ou seja, os gestores
conseguiram ter mais flexibilidade financeira, mas permaneceram vinculagoes
para destinagdes especificas, embora em ntimero menor que o existente antes da
publicacio da Portaria n® 3.992/2017.

Caso a desvinculagio total da aplicacio dos recursos repassados pela Unido
para estados, Distrito Federal e municipios tivesse sido implementada, implicaria
enfraquecimento do principal mecanismo de coordenagio utilizado pelo governo
federal para fazer convergir prioridades e estratégias dos niveis subnacionais e para
ampliar a efetividade e a eficiéncia de esforgos alocativos em satde publica. Desta
perspectiva, além dos aspectos ja destacados pela literatura internacional que trata
do tema da descentraliza¢io em satde, vdrias caracteristicas e problemas presentes
no SUS demandam avaliagio mais detalhada, tendo em vista a implementagio de
uma reforma desta magnitude no arranjo de coordenagio em vigor.

14. Andlise detalhada da proposta foi realizada por Jaccoud e Vieira (2018).
15. Consulta feita sobre o orcamento federal por meio do Siga Brasil. Valores pagos de empenhos do exercicio.
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Um primeiro aspecto a se considerar se refere ao papel que exerce o finan-
ciamento federal na sustentacio da implementagao da politica nacional de satde.
Como reconhece a literatura sobre o federalismo brasileiro e o SUS, o sucesso na
descentralizacio de agdes e servigos de satide, bem como na implementagao das
politicas e dos programas, decorre, em grande medida, da capacidade de 0 MS
induzir esses processos por meio da alocagao de recursos. Como aponta Arretche
(2002; 2004), qualquer ente federado estava constitucionalmente autorizado a
implementar programas na drea de saide, mas nenhum estava constitucionalmente
obrigado a isso, ampliando os riscos de superposi¢ao, desigualdade de provisao ou
limitagao e desresponsabilizagao diante das ofertas. A atuacio do governo federal
na coordenagio do sistema diminuiu alguns desses riscos. Contudo, a alteragao
radical nas formas de repasse dos recursos federais em satide reduziria drasticamente
a possibilidade de o 6rgao influir na implementagio. A decisio de alocagdo passaria
a ser integralmente dos municipios e estados, ficando o ministério sem um dos
principais instrumentos de coordenagao da politica em 4mbito nacional. Por sua
vez, o planejamento ascendente, previsto na Lei n° 8.080/1990, e pensado como
necessdrio para a consideragio das necessidades e prioridades locais e a integracao
dos planos de satide com os 4mbitos estadual e nacional, nao se consolidou. Cabe
ainda considerar que se o planejamento, em suas diversas modalidades, constitui
instrumento relevante de coordenagio intergovernamental, ele ndo parece prescindir
de outros mecanismos de coordenagao.

Uma segunda questao se refere ao cendrio de constrangimento progressivo
da participagao federal no financiamento do SUS em razio da aprovacio da
EC n° 95/2016 (Novo Regime Fiscal, mais conhecida como a emenda do teto
de gastos), que institui o congelamento da aplicagio minima em ASPS pelo
MS, em termos reais. Essa medida aumenta a resisténcia 4 alteragio dos critérios
de rateio vigentes atualmente, devido a dificuldade de ajustes que implicariam
necessariamente em perda de recursos para ganhos em outras prioridades ou
territdrios. Ela impacta ainda reduzindo a influéncia do planejamento, pois
os montantes permanecerio sendo definidos, a priori, com base no volume de
recursos disponiveis, sem possibilidade de estabelecimento de critério que leve em
conta as necessidades locais e regionais, a redu¢do das desigualdades e a garantia
da integralidade da atengio a satide em todo o territério nacional.

A EC n®95/2016 traz, entre seus diversos impactos, consequéncias relevantes
para o arranjo federativo sob o qual vém sendo organizadas as politicas sociais bra-
sileiras. Com repercussao direta no gasto federal em sadde, limitando por dezenove
anos as garantias constitucionais que possibilitaram nio apenas a estabilidade do
financiamento do SUS, mas sua progressiva ampliacdo, cria-se um descompasso entre
o gasto federal e o crescimento econémico e as mudangas demograficas e seus efeitos
nas condi¢des sanitdrias e nas demandas de satde da populagio. As consequéncias
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do Novo Regime Fiscal se estendem para além do campo especifico do gasto.
Ao comprometer e alterar o padrio de financiamento federal aos servios de satde, a
EC n®95/2016 sinaliza para uma ruptura dos compromissos politicos e sociais assumi-
dos pela esfera publica em satide, com repercussoes no que se refere & abrangéncia, aos
principios, a cobertura e & qualidade das politicas sociais (Vieira e Benevides, 2016).

O regime fiscal adotado em 2016 tende a repercutir nos compromissos e nas
responsabilidades federativas com a satdde. Sob a vigéncia do teto de gastos e em
face do horizonte de redu¢ao continua dos recursos federais per capita para a satde,
a pressdo sobre o 6rgao tende a aumentar em cada um daqueles compromissos.
A vinculagao dos repasses a algumas finalidades, politicas, programas ou servigos,
permitiu a alocagdo dos recursos federais em grandes dreas por meio de linhas de
repasse pactuadas que traduziam acordos assumidos pelo MS no financiamento de
agoes e servicos de atencgio bdsica, de média e alta complexidade, de vigilancia em
satde etc. Mas, se as transferéncias federais forem desvinculadas da aplicagao dos
recursos, a mudanga aliviaria a pressao sobre o0 MS por mais financiamento, pois
este poderia argumentar que os recursos poderiam ser alocados livremente pelos
entes conforme suas necessidades e prioridades. Com a restri¢ao de recursos ¢ a
fragilizacio dos compromissos pactuados em torno dos mecanismos de repasse,
parece ampliar-se o risco de progressiva desresponsabilizagio do governo federal
no financiamento da satde. E, ao se retirar do papel de coordenador do pacto da
integralidade, o governo federal tenderia a enfraquecé-lo. A proposta do fim dos
incentivos federais parece representar um forte retorno 2 agenda municipalista
que predominou nos anos 1990, mas agora em um contexto nao apenas de menor
coordenagio como de perspectivas desfavordveis para o financiamento do SUS,
se mantida a tendéncia de redugio do recurso federal e de maior pressao sob a
ampliagao da participagio dos municipios no financiamento.

Uma terceira questio que se apresenta como relevante nessa discussao diz
respeito a pressdo dos servicos assistenciais de média e alta complexidade sobre o
orgamento municipal e estadual em um contexto de nio existéncia de vinculagao
da aplicagdo. A participa¢do da média e alta complexidade no gasto do SUS ¢
expressiva,'® dado o valor elevado dos bens e servigos oferecidos nesses niveis de
atengdo. Cabe lembrar a expressiva participa¢io de estabelecimentos de satde
privados, sem e com fins lucrativos, na provisao de servicos de média e alta com-
plexidade no SUS, os quais conformam coalizao politica em defesa da assisténcia
a satide em nivel mais elevado de complexidade e impoem desafios regulatérios
importantes aos entes que os contratam (Menicucci, 2014). Pressionados por esta
demanda, os gestores locais poderiam vir a priorizar o financiamento dos servicos

16. Ver capitulo 5, de Paiva, Gonzalez e Benevides, neste volume.
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assistenciais mais complexos, mesmo que em detrimento da atengio bdsica e de
agoes de promogio e protegio a satde (Funcia, 2017; Fiocruz, 2018).

Caracteristicas da governanca local, como a fragilidade técnica e a alta rotati-
vidade de secretdrios nos municipios, assim como a fragilidade estrutural e técnica
da secretaria estadual de satde, tém sido apontadas como problemas frequentes
no SUS. Adicionam-se ainda a esse rol de limitacdes a gestao efetiva e eficiente do
sistema a dificuldade dos colegiados regionais em superar os interesses eleitorais e
corporativos presentes na cultura e na dindmica politica municipal; a incapacidade
para regular o setor privado contratado, seja para a gestdo, seja para a prestagio de
servico; a fragilidade dos instrumentos juridicos para garantia das pactuagoes; e a
dificuldade de regulagio dos fluxos regionais (Mello ez /., 2017).

Nesse contexto, uma quarta e tltima questao diz respeito a regionalizagio da
assisténcia a satde. Ao lado de obstaculos como a falta de recursos novos, a auséncia
do poder politico-partiddrio e do Executivo estadual nas coalizoes de apoio a regio-
nalizacdo, além da judicializagao da satide (Moreira, Ribeiro e Ouverney, 2017),
a desvinculagio da aplicacio dos recursos federais poderia criar condigoes ainda
mais desfavordveis a esse processo. A experiéncia pregressa do préprio SUS aporta
liges importantes a esse respeito, como jd apontado anteriormente. Argumentos de
natureza econdmica justificam a regionalizacio da oferta de servicos especializados.
Com a agenda de reforma das formas de repasse dos recursos federais, o debate
sobre a regionalizagio das agoes e servicos ganha nova formulagao, ancorando-
-se na iniciativa autbnoma dos municipios de se articularem e cooperarem nos
espacos das regioes de satide. Contudo, com a baixa participa¢io dos estados e a
possibilidade de reducdo da atuagao do governo federal, aumentam as incertezas
sobre a capacidade dos municipios se articularem, a fim de conformarem redes
regionais de atengio a saude.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Uma possivel desvinculagao da aplicagio dos recursos repassados pela Unido a
estados e municipios tem sido defendida em nome do respeito 4 autonomia dos
entes, propondo-se a transferéncia global dos recursos federais e sua aplicacio em
consondncia com o planejamento de cada um deles e do planejamento regional.
A proposta pactuada em 2017, no ambito da CIT, visando 4 mudanga na forma
de transferéncia dos recursos federais, enfatizou as vantagens do fortalecimento
da autonomia municipal. Nio se observaram sugestoes para reforcar a institucio-
nalidade da regionalizagao, nem para aperfeicoar estratégias ou instrumentos de
gestdo compartilhada, apesar da frequente mencio aos planos regionais como o
instrumento principal — sendo suficiente — para garantir a colaboragao e coorde-
nagio da politica e conduzir o processo de afirmacio das regides de satide e de
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consolidagio da rede hierarquizada de servigos. O recente debate federativo no
ambito do SUS tem, assim, relegado questoes centrais, como as chamadas “dis-
putas predatérias” entre municipios e a centralidade da regionalizagio, incluindo
o tema dos instrumentos e dos incentivos ao fortalecimento cooperagio, visando
a integralidade do atendimento.

A forma dos repasses aos entes subnacionais pelo MS tem sido alvo de criticas,
especialmente quanto a pouca flexibilidade para o uso dos recursos pelos gestores
locais. Mas se o estabelecimento de um conjunto excessivo de regras para aplica¢io
dos recursos pode resultar em constrangimentos para a gestdo, sua critica pode
promover o aperfeicoamento de arranjos e instrumentos de coordenagio, e nio seu
esvaziamento. O aprendizado acumulado nessas trés décadas de implementagao
do SUS aponta para a necesséria articulagio dos municipios, configurando regioes
de satde e redes de atengao a satde, contando com incentivos em prol de maior
colaboracio e coordenacio. O enfraquecimento dos mecanismos de coordenagao
federativa fragilizard a organizacio do sistema e consequentemente o alcance da
meta da integralidade da atencio a satde.

A demanda por maior autonomia deciséria tem sido fortalecida pelo mo-
vimento de desvinculagio da aplicagao dos recursos federais. A Unido, desde a
promulgacio da EC n°® 95/2016, esbo¢a um movimento de retirada do pacto
federativo, e parece propensa a deixar principalmente nas maos dos municipios
o Onus das escolhas dificeis na alocagao dos cada vez mais escassos recursos para
financiamento da satde. Essa retirada, implicando a fragilizacao dos instrumentos
de coordenagio federativa, tende a repercutir negativamente na cooperagio entre
os entes federados e da coordenagao dos esforgos entre eles. Ampliam-se expres-
sivamente os riscos para o futuro do SUS como sistema tnico de satde e para a
reducio das desigualdades na oferta de servigos no pais.

Por fim, cabe lembrar que o subfinanciamento do SUS e a estratégia em curso
na Unido de reducido da participagio federal nos gastos com satde, afastando-se
do pacto de cofinanciamento do sistema em consonancia com sua maior capaci-
dade de arrecadacio, foram os principais motores da proposta de desvinculagao
total dos repasses federais. Assim, o congelamento da aplica¢io minima em saude
decorrente da aprovacao da EC n® 95/2016 parece incentivar a Uniao a transferir
maiores responsabilidades a estados e municipios. Ao contrario da descentralizagao
feita nos anos 1990, quando o MS exerceu forte papel indutor e coordenador, o
processo atual expressa o baixo compromisso da Unido para a garantia do acesso
universal e igualitdrio a servigos de satide no Brasil por meio do SUS. Por sua vez,
a grande pressao dos gastos, especialmente sobre os municipios, sem 0 mesmo grau
de esforco para o financiamento do sistema por parte da Unido e dos estados, gera
um forte apelo para recebimento de repasses desvinculados, de forma que os ges-
tores municipais possam manejar mais facilmente os recursos escassos disponiveis,
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sem correrem riscos perante os 6rgaos de controle por descumprimento de regras
federais quanto a sua aplicagdo. Nesse contexto, a consolidagao do SUS como
sistema Uinico e as garantias constitucionais quanto ao acesso aos servi¢os de saude
de forma universal, igualitdria e integral podem se tornar cada vez menos factiveis.
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CAPITULO 3

PAPEL DA UNIAO NA COORDENACAO FEDERATIVA DA POLITICA
DE EDUCACAO BASICA

Marta Wendel Abramo
Elaine Cristina Licio

1 INTRODUCAO

Este capitulo analisa a evolugao do papel desempenhado pela Unido como ente
responsavel pela coordenagao federativa da educagao bdsica no Brasil, tendo em
vista os objetivos de expansao da universalizagao e equalizagao do acesso ao ensi-
no obrigatério colocados pelas reformas educacionais realizadas nas duas tltimas
décadas. Verifica-se, nesse periodo, um crescente comprometimento e correspon-
sabilizacio do governo federal com os objetivos e resultados desse nivel de ensino
que, tradicionalmente, esteve sob o protagonismo dos governos subnacionais.

A ampliagio do papel da Unido enquanto coordenadora de politicas sociais
nao ¢ exclusividade da politica educacional. Os propésitos de universalizagao e
equidade que inspiram a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988) inauguraram
uma nova etapa nas politicas sociais, introduzindo objetivos que pressupoem a
constru¢do de politicas nacionais implementadas de forma coordenada pelos entes
federativos. No entanto, o mesmo texto constitucional instituiu um regime descen-
tralizado, com responsabilidades compartilhadas, que nio distribuiu claramente
as parcelas de competéncias entre as esferas de governo. Esse sistema de reparti¢ao
de receitas e competéncias limita a capacidade de coordenagio de politicas pelo
governo federal, gerando competi¢io intergovernamental e abrindo espaco para a
manutengio de desigualdades e para o desenvolvimento nio equitativo das politicas
sociais no territério brasileiro (Arretche, 2004; 2012). Tais aspectos tensionam o
federalismo e trazem 2 tona seus elementos aparentemente contraditdrios: auto-
nomia e unidade; uniformidade e diversidade.

A descentralizagao fiscal preconizada pela CF/1988 trouxe como consequéncia,
em um primeiro momento, a limitagio da capacidade de gasto do governo federal.
A partir de entdo, os municipios passaram a contar nio apenas com autonomia
fiscal, mas também autonomia politica e capacidade de tomar decisdes proprias
na condugio de vdrias politicas. Sobre esse periodo, Abrucio (2005) ressalta a con-
formacio de um tipo de “federalismo compartimentalizado”, na medida em que a
Uniao se desincumbiu do seu papel coordenador e cada nivel de governo buscou
atuar de maneira independente, dados os poucos incentivos & atuagio conjunta ¢ o
estabelecimento de um “jogo de empurra” entre as esferas de governo. Esse cendrio
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comegou a mudar na segunda metade da década de 1990, dentre outros fatores,
mediante a estabilizacdo econdmica, desvinculagio dos gastos/transferéncias da
Uniao e o aumento das contribuicées sociais (Abrucio, 2005). Arretche (2002)
avalia que, com essa estratégia, a Unido garantiu para si recursos voltados para a
drea social, além de recuperar parte das receitas perdidas na partilha fiscal feita pela
CF/1988. Foi a partir de entdo que a Unido gradualmente estabeleceu seu papel
coordenador no processo de descentralizagao das politicas sociais, favorecendo a
cooperagao de estados e municipios para com os seus objetivos de reforma.

Na educacio, o desafio de coordenagio federativa é mais sensivel que nas
demais politicas universais, dado que sua organizacio pressup6e a coexisténcia de
sistemas independentes, distribuidos entre os trés niveis de governo, e que devem
atuar mediante um regime de colaboragio. A adogio de um sistema multiplo — e
nao tinico, como no caso da satde e assisténcia social — aporta desafios peculiares.
A Constituigao Federal nao detalhou inicialmente o arranjo institucional adequado
para compatibilizar autonomia e colaboragio e também nio forneceu instrumentos
adequados para tanto. Embora tenha previsto a elabora¢io de um Plano Nacional
de Educacio que integrasse as agoes do poder publico em torno de objetivos
comuns (art. 214), o texto constitucional original nao atribuiu claramente ao
governo central uma competéncia coordenativa, reservando para este a atribui¢ao
de normatizagio geral e a prestacdo de assisténcia técnica e financeira aos entes
federados para atendimento 2 escolaridade obrigatdria — entdo considerada apenas
o ensino fundamental.

Procurou-se suprir essa lacuna com alteragoes constitucionais posteriores.
As reformas educacionais implementadas nas duas tltimas décadas atribuiram, de
forma mais clara, 4 Unido a responsabilidade de coordenar a politica de educacio,
legitimando sua atuagio com vistas a alcancar os objetivos de universalizacio do
acesso, equalizagdo de oportunidades educacionais e garantia de um padrao minimo
de qualidade em todo o territério nacional. No entanto, apesar de as mudangas
constitucionais na organizacio da politica de educa¢do apresentarem um cardter
progressivo, podemos identificar dois momentos distintos de atuagao do governo
federal em funcdo dos objetivos delimitados pelas duas reformas principais con-
sideradas na presente andlise.

Um primeiro periodo, iniciado com a Emenda Constitucional (EC) n®
14/1996, teve como objetivo assegurar a universaliza¢ao do ensino fundamental,’
no qual a coordenagio federal ganhou suas bases normativas por meio de duas
alteragdes principais: 7) a maior defini¢io das responsabilidades dos trés niveis
de governo na gestao da politica; e i7) a criagio do Fundo de Desenvolvimento
e Manuten¢io do Ensino Fundamental e Valorizagao do Magistério (Fundef),

1. Conforme art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias da CF/1988.
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importante instrumento de coordenagao criado a partir de mudancas nos critérios
de repartigao de receitas com vistas a reduzir desigualdades no gasto por aluno. A
coordenagdo implementada pela Unido a partir de entdo teve como foco a criagao
dos fundamentos normativos para sua atua¢do num campo até entdo dominado
pelos governos subnacionais.

No segundo periodo, iniciado com a EC n°® 53/20006, a reforma ampliou seu
foco para a educagio infantil e o ensino médio, expandindo os critérios de finan-
ciamento do Fundef para toda a educagio bdsica,* na forma do Fundo de Manu-
tencao e Desenvolvimento da Educacio Bésica e de Valorizacio dos Profissionais
da Educagao (Fundeb). Todavia, diferentemente do seu antecessor, este fundo nao
se propunha, naquele momento, a assegurar a universalizagio da educagao bisica,
remetendo a0 Plano Nacional de Educagio a definicio das respectivas metas de
universalizagao.> Coube 4 EC n°® 59/2009 tornar a educagio bdsica obrigatéria
ampliando, para tanto, o aporte de recursos da Unido — mediante a desvinculagio
das receitas da Unio. Nesse segundo periodo, a Unido passou a ocupar um papel
mais central na coordenacio da politica, diversificando e ampliando os instru-
mentos de coordenagio federativa que jd haviam sido mobilizados no periodo
anterior e ampliando sua func¢io supletiva e redistributiva na condugao de uma
politica nacional.

Mas ao que nos referimos quando tratamos do tema coordenagio federativa?
Quais seus objetivos e de que forma pode ser operacionalizada? Segundo Souza
(2018), a coordenacio federativa pode ser entendida como a organizacio de ativi-
dades, com o objetivo de alcancar consenso entre individuos e organizagoes para
o atingimento dos objetivos de um grupo. Aratijo (2010), por sua vez, distingue a
coordenacio da colaboragao federativa a partir das dimensdes verticais e horizontais
das relagdes intergovernamentais: enquanto a primeira pressupoe uma hierarquia
do nivel de governo que a conduz, a colaboragio abrangeria também as relagoes
entre governos do mesmo nivel. Para fins deste texto, entendemos que a colabo-
racdo federativa coincide com o conceito de cooperagio no sentido de sinalizar
a atuagao discriciondria e voluntdria dos entes do mesmo ou de diferentes niveis
de governo visando ao beneficio muatuo. Dessa forma, a cooperacio/colaboragao
federativa operam no campo da autonomia que os entes possuem para decidir
sobre a articula¢do ou nao com as iniciativas dos demais. J4 a coordenacio aponta
para uma relacdo hierdrquica dos niveis de governo de maior abrangéncia, ainda
que essa subordinacio tenha como pressuposto o consenso estabelecido a partir
do texto constitucional que rege a Federacio.

2. A educacdo basica engloba além do ensino fundamental, a pré-escola e o ensino médio, nos termos do art. 4, | da LDB.
3. Ver nova redagao dada ao art. 60, inciso Ill, ADCT (CF/1988) pela EC n¢ 53/2006.
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Souza (2018) observa que a coordenagio nio é espontinea, devendo ser cons-
truida, o que demanda a proposicio de incentivos que tornem racional a adesao dos
participantes da politica e de suas agéncias. Ou seja, quem coordena deve mobilizar
instrumentos que atraiam os demais participes, a fim de criar maior coeréncia e
reduzir redundéncias, lacunas e contradi¢coes na gestao de determinada politica. No
caso das politicas nacionais, o exercicio da fungao coordenadora por parte do governo
central exige enfim a ado¢io de um sistema de incentivos capaz de influenciar a
agenda dos governos subnacionais (Souza, 2005; Arretche, 2011; 2004).

Ao analisar o fortalecimento do papel da Unido enquanto coordenadora da
politica de educagao bésica, argumentamos que as reformas implementadas apds a
CF/1988 ampliaram seu espaco de atuacio na politica e permitiram a mobiliza¢ao
de instrumentos de coordenagio para alcancar um patamar cada vez mais elevado
do direito a educacio. Diante disso, nossa hipdtese é de que, embora progressivo
e incremental, esse processo apresentou também elementos de inflexdo, refletindo,
em ultima andlise, uma alteragio na concepgio das politicas sociais e do papel
do Estado. Para investigi-la, nosso objeto de andlise consiste nos instrumentos
de coordenacio mobilizados pela Unido a partir das duas reformas educacionais
descritas — em especial aqueles direcionados para partilha dos recursos (Fundef
e Fundeb), os Planos Nacionais de Educacio e o Plano de Desenvolvimento da
Educagio (PDE) — escolhidos por melhor refletirem a concepgao de coordenagao
federativa do governo federal em cada periodo.* Buscamos compreender o alcance
e desenho desses instrumentos em um contexto mais amplo que determinou sua
criagdo, ampliagio ou, ainda, eventuais adequagoes a luz das alteragdes nas diretrizes
governamentais refletidas nas reformas constitucionais abordadas.

Para tanto, o texto se divide em quatro partes além dessa introdugio e da
conclusdo. Na segunda parte, discutimos como se dd o processo de mudanca nas
politicas ptblicas e como a escolha dos respectivos instrumentos nao sio neutras,
refletindo as op¢oes politicas de seus formuladores. Na terceira parte, apresentamos
como o texto constitucional original de 1988 (no) enfrentou o tema da coorde-
nacio federal na politica de educagao. Na quarta parte, analisamos a coordenagao
federativa a partir das mudangas trazidas pela EC n° 14/1996 (Fundef), que langou
os fundamentos normativos para o seu exercicio pelo governo federal. A quinta parte
se dedica a andlise do periodo iniciado pela EC n® 53/2006 (Fundeb), no qual se
verifica uma amplia¢io efetiva do espago de coordenacio da politica por parte da
Unio com a constru¢io de uma estrutura de incentivos apoiada em instrumentos
infraconstitucionais. Ao final, sintetizamos nossas conclusoes.

4. Em alguns casos, analisaremos n&o apenas os normativos, mas também as exposicdes de motivos e os documentos
oficiais que revelem os propésitos do governo federal na concepcdo dos instrumentos.
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2 MUDANCAS NAS POLITICAS PUBLICAS E ESCOLHA DOS INSTRUMENTOS

Como vimos, os arranjos de coordenagao de politicas nacionais no federalismo sao
operados por instrumentos destinados a induzir comportamentos convergentes em
um contexto marcado por autonomias dos entes. No caso brasileiro, a Constitui¢ao
Federal de 1988 nao s6 colocou o desafio de implementar politicas publicas sociais
de cardter universal (principalmente na satide e educago), como inseriu o propdsito
nacional de equalizacio das desigualdades regionais (art. 3°, III). Também vale
ressaltar que nosso modelo de federalismo pressupde tanto a soberania dos entes
federados para definir suas préprias politicas, quanto a busca de uniformidade na
prestagio de servigos sociais a fim de assegurar condi¢des homogéneas de acesso
as provisoes publicas em qualquer lugar do territério nacional.®

Os instrumentos de coordenagio da agio governamental devem responder
simultaneamente aos objetivos especificos e gerais da respectiva politica publica,
incluindo a redu¢io das desigualdades, calibrando incentivos destinados a in-
fluenciar ou condicionar decisoes e promover adesao as diretrizes nacionais. Esses
incentivos podem variar dentro de um mesmo Estado, de politica para politica ou
a0 longo do tempo. Sua configuragao vai decorrer, em parte, de arranjos herdados
de periodos anteriores e, em outra medida, da inovacio na formulagio e combi-
nac¢io de instrumentos de forma a garantir a estrutura de incentivos suficientes
para assegurar uma acio coordenada.

A questao que se coloca é como o ente responsivel pela coordenacio identifica
e seleciona os instrumentos institucionais necessarios para obter o comportamento
desejado e garantir a cooperagio intergovernamental. De acordo com Olaik e Me-
deiros (2011), o processo de escolha de um instrumento de agao publica comporta
duas fases: uma na qual os instrumentos disponiveis seriam analisados a partir de
critérios técnicos (efetividade, eficiéncia, equidade, capacidade de realizagao, legi-
timidade e viabilidade politica) a fim de identificar aquele que dard ao programa
governamental a maior probabilidade de sucesso; e outra na qual ¢ feita uma op¢ao
politica, baseada em outra sorte de critérios como: opgao por uma gestao direta ou
indireta, o grau de coercitividade ou flexibilidade desejado, o grau de visibilidade
que o governo deseja dar & politica. Assim, ao selecionar os instrumentos nao se
estd buscando unicamente a ferramenta mais eficiente para resolver um problema,
mas também se moldando a forma de fazer a politica.

Ora, se os instrumentos de politica ptblica nio sio apenas ferramentas técnicas
de resolugao de problemas, mas também carregam em si a intencionalidade dos
formuladores, inovagoes observadas nos instrumentos podem indicar uma revisio

5. Bachur (2005) em estudo comparativo entre o federalismo alemao e o americano aponta que a superagéo das
assimetrias regionais nem sempre é um objetivo da Federacéo a ser persequido pelo Estado, como se da, por exemplo,
no modelo americano em que ndo ha uma preocupacdo institucional e constitucional com a equalizacéo regional.
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da prépria concepgao sobre a forma de fazer politica. Nesse sentido, trazemos o
pensamento de Hall (1993), o qual destaca que as ideias sao centrais na concep¢ao
das politicas. Para o autor, os formuladores trabalham costumeiramente dentro de
um conjunto de ideias e padroes que configuram um prisma pelo qual enxergam
os problemas abordados, influenciando nio apenas as decisoes sobre diretrizes e
instrumentos, mas também a prépria natureza da politica e suas solugdes. Quando
esse conjunto de ideias e padroes se altera, temos uma mudanga de paradigma, que
vai impactar, por sua vez, o processo de formulagao das politicas.

Ainda segundo Hall (1993), as mudangas nas politicas pablicas respondem
a distintos fatores — orientagdo do partido no governo, relagdes entre Estado e
sociedade, natureza do discurso politico, impacto de eventos externos — ¢ podem
ser categorizadas em trés ordens: 7) na primeira, as condi¢des especificas dos ins-
trumentos de politicas podem sofrer alteragoes pontuais, enquanto os objetivos das
politicas e a estrutura de instrumentos permanecem inalterados; 77) na segunda,
tanto o contexto como os instrumentos sao alterados, mas os principais objetivos
permanecem estdveis; e 777) na terceira, hd mudanca do préprio paradigma de
politica e os instrumentos sao revistos em fungao da revisio das decisoes sobre
a politica. As mudangas de primeira e segunda ordem podem ser entendidas como
respostas as experiéncias passadas (erros, acertos e ajustamentos) ¢ s3o tratadas como
eventos ordindrios e continuos na elaboragio da politica, inclusive pela superagao
do préprio problema — ou de uma etapa — a qual a politica publica se vinculava.
J4 as de terceira ordem envolvem alteragoes mais profundas na politica, derivadas
nao de um processo natural de vivéncia das experiéncias passadas, mas de uma
mudanga de paradigma, o que levaria a uma reorientago das diretrizes prioritdrias
da politica e uma ressignificagio dos objetivos em si, repercutindo, por fim, na
alteracio dos meios para sua implementagio.

As sucessivas alteracoes do art. 60 do Ato das Disposigoes Constitucionais
Transitérias (ADCT) — que define objetivos transitérios da politica de educagao —
por exemplo, refletem a evolucio das respectivas diretrizes prioritdrias. Dentre
os objetivos inseridos neste artigo, alterados pelas reformas do Fundef e Fundeb,
destacamos aqueles diretamente relacionados com a gradual ampliagao do escopo
das ofertas de responsabilidade dos entes federativos, sistematizados no quadro 1.

QUADRO 1
Evolucao dos objetivos transitorios da educacdo na CF/1988

Redacdo do art. 60 (ADCT)

“Nos dez primeiros anos da promulgacéo da Constituicéo, o Poder Publico desenvolvera esforcos, com a
mobilizagdo de todos os setores organizados da sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cinquenta por
cento dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o analfabetismo e universalizar
o ensino fundamental.”"

Texto original

(Continua)
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(Continuacéo)

“Nos dez primeiros anos da promulgacao desta Emenda, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

EC ne 14/1996 destinardo ndo menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Consti-
(institui o Fundef) tuicdo Federal, a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a
universalizacdo de seu atendimento e a remuneracao condigna do magistério.”

"Até 0 14¢ (décimo quarto) ano a partir da promulgacao desta Emenda Constitucional, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo
Federal & manutencao e desenvolvimento da educacdo bdsica e & remuneracdo condigna dos trabalhadores
da educacdo, respeitadas as seguintes disposicoes:

()

Il - observadas as garantias estabelecidas nos incisos I, II, lll e IV do caput do art. 208 da Constituicéo Fe-
deral e as metas de universalizagdo da educagdo bdsica estabelecidas no Plano Nacional de Educagéo (...)."

EC ne 53/2006
(institui o Fundeb)

Elaboracdo dos autores.

Essas alteragoes apontam para um processo de ampliagao progressiva da
responsabilidade do poder publico perante o direito a educagao, explicada, em
parte, pela superacio das diretrizes precedentes. Assim, uma vez alcangadas (ou
praticamente alcangadas, no caso da eliminagao do analfabetismo) a universaliza-
a0 do ensino fundamental prevista pelo texto original da CF/1988 e referendada
pela Emenda Constitucional do Fundef (1996), ¢ natural que novas metas, mais
amplas, fossem desenhadas a partir das alteracoes efetivadas pela EC do Fundeb.
No entanto, vale destacar que, embora esta tltima tenha direcionado os recursos
do fundo para a educagio biésica, ela nao se comprometeu nem se restringiu a sua
universalizagio — remetendo ao Plano Nacional de Educacio (PNE) a definicao
de metas nesse sentido. Foi apenas com a EC n°® 59/2009 que a educacio bdsica
(dos quatro aos dezessete anos) se tornou obrigatdria (art. 208, I da CF/1988),
permitindo ao texto constitucional demandar sua universalizacio (art. 211, § 4).

Analisando esse processo, Segatto e Abrucio (2016) apontam que foi no
governo FHC que o governo federal passou a ter um papel de coordenador, de-
senvolvendo mecanismos para o aumento das matriculas no ensino fundamental
e diminui¢ao das desigualdades de gastos intraestaduais. Esse mesmo padrao seria
mantido e aprofundado no governo Lula, por meio de programas e acoes que
buscaram redistribuir recursos e aumentar a articulagio entre os niveis de governo.
Para os autores, portanto, a perspectiva apresentada ¢ de continuidade incremental.

Gomes, Silva e Costa (2019), contudo, destacam que as decisoes tomadas
em relacdo a educacio espelham projetos politicos e que, consequentemente, mu-
dancas do espectro politico no comando do governo refletirio em uma alteragao
dos objetivos da politica de educagio. Isso advém, segundo os autores, dos prin-
cipios normativos que orientam os partidos e dos célculos politicos das tomadas
de decisdo em relacdo as suas bases de sustentagdo: enquanto partidos de direita
priorizariam a eficiéncia dos mercados, governos de esquerda tenderiam a priori-
zar politicas sociais que produzam efeitos redistributivos.® Na drea da educacio, a
ampliagdo do papel estatal nos governos de esquerda estaria relacionada, pois, ao

6. Os autores chamam essa perspectiva de governos partidarios.
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idedrio redistributivista. A inflexdo observada no Brasil no inicio do século XXI
com a extensao do ensino obrigatério e a ampliagao da atuagao do governo federal
na regulagao e no financiamento dos servigos educacionais ptblicos se explicaria,
segundo essa teoria, pelos principios de justica social e pela ado¢ao de politicas
equalizadoras e redistributivas.” Castro e Ribeiro (apud Farenzena, 2011) também
compartilham a opinido de que o periodo reflete uma inflexdo na concepgao de
politicas sociais. Os autores apontam que o contexto de crescimento econémico
e estabilidade experimentado no segundo governo Lula permitiu abandonar as
estratégias de restrigao do gasto social e olhar as politicas sociais como instrumento
potencial de desenvolvimento e superacio das crises.

Assim, ainda que as mudangas na politica de educagao bdsica observadas no
Brasil no periodo 1996-2016 em diregio a progressiva expansao do acesso a educacio
e novos desenhos de coordenagio federativa se expliquem, em grande parte, pela
superagao (ou quase superagio) dos principais problemas relacionados as diretrizes
antecedentes (eliminagio do analfabetismo e progressiva universalizagao do ensino
fundamental). H4, ainda, alteragoes politicas e econdmicas relevantes a partir dos
anos 2000 que colocarao a questio do gasto social e a agenda redistributiva em
novo patamar e inspirarao outra sorte de mudangas nas politicas publicas.

Como j4 referido, a literatura sobre descentralizagio vem apontando que a atua-
¢do do governo central é essencial para garantir coordenacio e superar as disparidades
sociais e regionais. Esse movimento de “refluxo” no processo de descentralizagao nao
foi exclusivo da educacio e ocorreu de maneira geral nas politicas sociais brasileiras
a partir, sobretudo, dos anos 2000 (Arretche, 2005; Lotta e al., 2014). Segundo
Oliveira e Lotta (2014), a ampliacio da coordenagio federativa, ou recentralizagio,
se vincula a dois fendmenos: o primeiro ¢ a constatagao da dificuldade da maior parte
dos municipios assumirem a atribui¢ao constitucional de implementa¢io das politicas
publicas com a oferta de servigos universais de qualidade; o segundo vincula-se ao
propésito de promocio da equidade e combate as diferengas, que demanda uma
maior coordenagcio central. Assim, a busca de formas mais eficientes para enfrentar as
desigualdades e construir patamares mais homogéneos de politicas publicas reforcou
a necessidade de coordenagio federativa e, consequentemente, o papel do governo
central, impondo a revisdo dos arranjos e instrumentos de coordenagio.

Retomando o argumento da mudanca nos instrumentos das politicas pabli-
cas, consideramos que uma primeira alteragio significativa em relagio ao propésito
original do texto constitucional, a qual classificamos como de segunda ordem, teve
como ponto de partida a EC do Fundef em 1996 que, embora nao tenha provocado

7. Em artigo publicado no jornal a Folha de Sdo Paulo, em 22 de novembro de 2009, sobre as reformas educacionais
realizadas pelas ECs n 53 e 59, 0 entdo ministro da Educagao, Fernando Haddad, vaticina que “as novas geracoes hao
de notar o sentido progressista em que foi reescrito o capitulo consagrado a educacéo em nossa lei maior”. Disponivel
em: <encurtador.com.br/ilELV>.
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uma alteragao substantiva dos objetivos constitucionais para a politica de educago,
detalhou as responsabilidades dos entes federativos e trouxe novos instrumentos de
coordenagio para alcance desses objetivos.

Argumentamos adicionalmente que o contexto de fortalecimento do poder
coordenador da Unido no fim da década de 1990 lhe permitiu mobilizar esforgos
para garantir a equidade das oportunidades educacionais e um padrio minimo de
qualidade em todo o territério nacional (art. 211, § 1° da CF/1988). As mudangas
implementadas pelas emendas constitucionais da década seguinte, por sua vez,
vieram no sentido de nio apenas ampliar as garantias da politica — passando a
assegurar a educagao bédsica como um todo e nio somente o ensino fundamental,
com a correspondente ampliagao dos recursos federais destinados — mas também
refletir, a nosso ver, um novo paradigma de pensamento sobre a educagio e atu-
agao do governo federal como agente responsdvel pela reducio de desigualdades
educacionais. Nas proximas se¢oes, analisamos em que medida essa mudanga de
paradigma orientada pelo idedrio redistributivista implicou a redefini¢ao de ins-
trumentos e arranjos utilizados pela Unido para coordenacio da politica.

3 COORDENACAO FEDERAL NA POLITICA DE EDUCACAO BASICA NO TEXTO
CONSTITUCIONAL ORIGINAL

A histéria da educagio brasileira é marcada pela descentralizacio e dispersao,
com limitada participac¢io do governo central. O modelo, que se instalou ainda
no Império, fez com que o ensino superior gratuito, dedicado as elites, ficasse sob
responsabilidade do governo central, financiado com os impostos mais elevados,
enquanto a instruc¢io primdria ficava a cargo das provincias, com capacidades
administrativas e recursos fiscais varidveis. Esse modelo, conhecido como dupli-
cidade de sistemas de ensino, conforme Cury (2008), deu origem a uma enorme
heterogeneidade no desenvolvimento das redes educacionais, até hoje nio supe-
rada. Embora combatido pelo Movimento do Manifesto dos Pioneiros da Educagio
Nova, esse arranjo permaneceu no periodo republicano e, a partir da década de
1930, permitiu que a oferta publica educacional se expandisse, sob um modelo de
“hegemonia estadualista na provisio dos servigos educacionais primdrio e médio”
(Abrucio, 2010, p. 56). Os movimentos de expansao com centralizagao deciséria —
especialmente no periodo Vargas e no regime militar — nao foram capazes de reduzir
as assimetrias regionais relacionadas a cobertura, valorizagao dos professores ou
qualidade dos servigos educacionais. Assim, historicamente, a responsabilidade
pela oferta do ensino fundamental no Brasil tem sido dos estados e municipios,
por meio de redes distintas e nio integradas, com discreta participagio federal na
prestagio desse servico (Franzese, 2010). Até meados da década de 1990, a auséncia
de um modelo claro de coordenacio federativa que conduzisse a um resultado mais
uniforme e positivo das politicas sociais contribuiu para o agravamento do contexto
de desigualdade social e regional caracteristicos da nossa Federacao.
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A Carta de 1988, a0 mesmo tempo em que conferiu autonomia aos gover-
nos subnacionais para organizarem seus préprios sistemas, inseriu um comando
para que esses sistemas atuassem em regime de colaboracio (art. 211, § 4°). Com
relagdo as competéncias, reservou a Unido a organizacio e o financiamento do
sistema federal e a assisténcia técnica aos estados, municipios e Distrito Federal
para o desenvolvimento dos seus sistemas de ensino e atendimento prioritdrio a
escolaridade obrigatéria. Para os municipios, o termo preferencialmente introduzido
pelo legislador constituinte deixou margem de liberdade para a atuacao. Nao houve
atribuicio de competéncia especifica para os estados.

Ademais, o que deveria ser entendido por regime de colaboragio e como ele
deveria ser estruturado nao foi explicito no texto constitucional. Apesar de alguns
avancos introduzidos posteriormente,® a manuten¢io do modelo de sistemas sub-
nacionais autbnomos aliado a auséncia de instrumentos especificos para conferir
organicidade a politica, dificultava a articulagao dos sistemas e o estabelecimento
de prioridades comuns.

Considerando que a Unido nao foi conferida responsabilidade direta pela oferta
da educacio bésica, seu dever para com essa etapa limitava-se ao fornecimento de
assisténcia técnica e financeira para o “desenvolvimento dos sistemas de ensino e o
atendimento prioritdrio a escolaridade obrigatéria” (redagdo original do art. 211,
§ 1° da CF),” permanecendo com um papel subsididrio na gestao da politica, sem
instrumentos relevantes de coordenagao federativa.

Nos anos que se sucederam a promulgagao da Constituigao, as transferéncias
voluntdrias a cargo do governo federal eram distribuidas de maneira clientelista aos
governadores e prefeitos aliados ao partido da Presidéncia da Republica a época,
sem uma estratégia clara de indu¢ao (Sumiya, 2006; Segatto, 2015). Ademais,
embora a CF de 1988 tenha mantido a vinculagao de recursos para a educagio,
o fato de nio ter especificado como se distribuiria essa alocagao em cada nivel de
ensino, somado 2 disparidade de arrecadacio entre os entes federados, conduziu
a uma desigualdade entre redes intra e interestaduais (Sumiya e Franzese, 2007).
Em verdade, os primeiros anos apds o advento da CF de 1988 podem ser caracte-
rizados pela dispersao de esforgos e auséncia de coordenacio federal no processo de
descentralizagdo, com atuagao frégil e irregular do Ministério da Educacao (MEC),
mantendo-se praticamente inalterado o quadro das desigualdades educacionais
herdadas do periodo anterior (Abrucio, 2010; Segatto e Abrucio, 2016).

8. Como a ampliacéo do percentual de recursos vinculados a educagdo e de elementos de concepgao de uma politica
de carater nacional, tais como planejamento plurianual para integracéo de ac6es, monitoramento dos estudantes e
algum nivel de padronizacdo de curriculos (Ipea, 2009).

9. Note-se que tanto no art. 208 quanto no art. 60 do ADCT, os dispositivos constitucionais a respeito do dever do
Estado com a educacéo dirigiam-se ao £stado e ao poder publico, de forma genérica, ndo havendo um comando
especifico para a Unido.



Papel da Unido na Coordenacdo Federativa da Politica de Educacdo Basica 91

Somente a partir de 1996, foram implementadas inovagoes institucionais
na tentativa de garantir coordenagio, com maior compromisso da Unido nesses
arranjos. Como veremos, nem todas as inovagoes experimentadas e comportamentos
observados decorrem direta e imediatamente das reformas do texto constitucional,
mas as emendas constitucionais sao marcos importantes que delimitam, inspiram
e refletem os movimentos experimentados em dois momentos distintos de coor-
denacio federativa da educacio bdsica brasileira.

4 A EC N° 14/1996 — ESTABELECENDO OS FUNDAMENTOS NORMATIVOS
PARA A COORDENACAO FEDERAL

Em 1996, foram finalmente introduzidas no texto constitucional diretrizes para
o enfrentamento das iniquidades em matéria de educagao. A EC n°® 14/1996
determinou expressamente que a Unido atue “de forma a garantir equalizagio de
oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios” (art.
211, §1° da CF). Além de alargar a responsabilidade da Unido, a EC n°® 14/1996,
substituiu, na parte das competéncias municipais, o ensino pré-escolar por educagio
infantil — que envolve também o segmento de creches destinadas ao publico de
0 a 3 anos de idade — e introduziu dispositivo relativo & competéncia dos estados
e do Distrito Federal (ndo contemplados explicitamente no arranjo federativo de
1988), repetindo a férmula da atuacio prioritdria, dirigida, neste caso, ao ensino
médio. O ensino fundamental apareceu enfim como competéncia simultdnea de
estados e municipios.

Ao atribuir a responsabilidade pela fun¢io redistributiva'® e supletiva em
relagao aos demais sistemas de forma a garantir a equalizagdo de oportunidades
educacionais e padrio minimo de qualidade, a reforma de 1996 estava, efetiva-
mente, incumbindo ao governo central coordenar a atuagao dos entes federativos
em diregao aos objetivos da educagdo nacional. Foi, assim, refor¢ado o comando
original que falava em igualdade de condigoes para o acesso e a permanéncia na
escola (art. 206, I) e a garantia de padrio de qualidade (art. 206, VII), e ampliado
o comando de padronizacio e de redugio das desigualdades — tanto no que diz
respeito ao acesso quanto a qualidade dos servigos educacionais. A EC n° 14/1996
é, pois, o grande marco desse periodo, viabilizando o protagonismo da Uniao e
sugerindo a estruturagio da coordenacio federativa.

Mas, como alerta Arretche, Vazquez e Gomes (2012), a Uniao dispunha de
limitados instrumentos de regulagio e nao controlava diretamente os recursos fiscais na
educacio. Exercer esse papel coordenador e de convergéncia sobre sistemas autdnomos

10. A Exposicao de Motivos da PEC n2 233/1995, que viria a se transformar na EC n¢ 14/1996, explicitava o propésito
de reforcar a responsabilidade da Unido pela sua funcdo redistributiva.
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e independentes sem atuar diretamente na oferta do servigo nem deter a autoridade
normativa e de financiamento se colocou como um grande desafio. Para além da
distribuigao de competéncias previstas na prépria Constitui¢ao, o tinico instrumento
constitucional de coordenacio federativa previsto até entao se restringja a mengao a um
plano nacional de educa¢io destinado “a articulagio e ao desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis e a integragao das a¢oes do poder publico”. Apesar da previsao
constitucional em 1988 (art. 214 do texto original), o primeiro plano nacional de
educagio s viria a ser promulgado em 2001."" Ou seja, o plano nao se constituiu de
fato como instrumento de coordenagio por ocasido da promulgagao da CE

A reforma de 1996 introduziu, enfim, um novo mecanismo de coordenagio,
destinado a organizar a reparti¢do dos recursos destinados a educacio: o Fundo de
Desenvolvimento e Manutenc¢io do Ensino Fundamental e Valorizagio do Ma-
gistério. O Fundef vigorou por dez anos (1997-2006) no 4mbito de cada estado e
do Distrito Federal, sendo composto por um percentual sobre receitas estaduais e
municipais.'?Além de estabelecer critérios para a partilha dos recursos destinados
ao ensino fundamental, havia previsao constitucional vinculando parte destes re-
cursos aos gastos classificados como de manutencio e desenvolvimento do ensino e
remuneragdo de docentes. A reparti¢ao por matricula garantia maior uniformidade
no volume de gastos e a subvinculacio, que direcionava a alocagio destes a deter-
minados objetivos, tendiam a reduzir as desigualdades em cada estado e garantir
convergéncia de acoes entre os governos subnacionais. J4 para reduzir a desigual-
dade na capacidade de gastos entre os diferentes estados e regioes, estabeleceu-se
que, a cada ano, a Unido complementaria os recursos dos fundos dos estados que
nao atingissem o valor minimo de gasto por aluno. Vale notar que o Fundef foi
criado no mesmo ato em que se atribuiu a2 Unido a responsabilidade de garantir a
equalizacio de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade (EC n®
14/1996) mediante assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios. En-
tretanto, esse mecanismo complexo de fundos para reparti¢io dos recursos alterou
apenas parcialmente a posi¢io da Unido em relagao ao financiamento da politica.

No campo infraconstitucional, o periodo é marcado pela promulgacio de uma
nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (LDB)." A lei introduziu a concep¢ao
de educacio bidsica e aprofundou o tema da organiza¢io da educagio nacional,

11. Para um histérico da construcéo dos planos nacionais de educacdo, ver: <https:/bit.ly/2zUXdQi>.

12. Sua operacao se baseava na definicdo de um valor per capita por aluno, obtido pela divisdo do total de recursos
arrecadados pelo nimero de vagas ofertadas no ensino fundamental em todo o estado, sendo repassado de acordo
com o nimero de alunos matriculados em cada uma das redes (estadual e municipais).

13. A primeira LDB ap¢s a redemocratizacdo, a Lei n© 9.394/1996 também é a terceira lei de diretrizes e bases da edu-
cacdo do Brasil. Apesar de prevista desde a Constituicdo Federal de 1943, a primeira LDB foi promulgada somente em
1961, apds treze anos de debates e tramitacdo. A versdo de 1971 foi elaborada na vigéncia do regime militar e refletiu
0 projeto autoritario e centralizador do periodo. O projeto da atual LDB comegou a ser debatido ainda no periodo da
constituinte, mas s viria a ser aprovada cerca de uma década apds, trés meses depois da EC n2 14/1996. As tramitacoes
longas e recheadas de embates revelam as tensées em torno da educagdo nacional.
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estabelecendo incumbéncias para Unido, estados, municipios, estabelecimentos de
ensino e docentes, reafirmando o regime de colaboragao e assegurando aos sistemas
de ensino liberdade de organizagao. O texto da lei ¢ mais contundente que o da CF
de 1988 ao atribuir a Unido — neste caso expressamente — a coordenagio da politica
nacional de educa¢io. Além disso, a LDB d4 substincia ao conceito de equalizagao
de oportunidades mencionado na EC n° 14/1996 ao determinar que a Unido, em
colaboragao com os estados, o Distrito Federal e os municipios, estabeleca padrio
minimo de oportunidades educacionais para o ensino fundamental, baseado no cdlculo
do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade, direcionando a
agao supletiva e redistributiva a correcio de disparidades de acesso e qualidade de
ensino (arts. 74 e 75). Se a LDB nao chegou a racionalizar a a¢do conjunta dos entes
federativos nem avangar na construgao de um sistema organico ou de estruturas para
concertagao de agoes,' ela teve o mérito de definir melhor as responsabilidades de cada
ente e explicitar o papel da Unido na coordenagio da politica, com énfase no padrao
minimo de oportunidades educacionais baseado no custo aluno-qualidade (art. 4°,
IX). Esse instrumento, entretanto, foi e continua sendo objeto de intensos embates
entre gestores ¢ a comunidade educacional, nao tendo sido implantado até hoje.”

A LDB de 1996 também reforcou a importancia do planejamento coor-
denado e articulado da educagio nacional quando finalmente fixou o prazo de
um ano para que a Unido elaborasse, em colaboragio com os estados, o Distrito
Federal e os municipios, o Plano Nacional de Educagio, com diretrizes e metas
para os dez anos seguintes (art. 87, § 1°, capitulo das disposi¢oes transitdrias). O
PNE enfim publicado em 2001 (Lei n® 10.172/2001) consistiu em um extenso
documento (81 pdginas) com rico diagnéstico sobre a educagio, as diretrizes, os
objetivos e as metas detalhadas para cada nivel e modalidade de ensino. A critica
que se fez a0 documento, porém, é que suas metas nio levaram em conta o ritmo
das melhorias educacionais que o antecederam, nem relacionaram as agbes que
seriam implementadas para o alcance delas.'® Tampouco garantiriam as fontes de
recurso para tanto. Dourado (2010) revela que:

o PNE, apesar de apresentar metas de amplo alcance, indicando grandes desafios para
a melhoria da educa¢ao nacional, configurou-se como plano formal, marcado pela
auséncia de mecanismos concretos de financiamento. Outro aspecto a ser realcado

14. Cruz (2011) inclusive aponta que a divisdo de responsabilidades pelos servicos educacionais entre os entes federados
na LDB cristaliza a auséncia de um sistema nacional efetivamente articulado e organico.

15. Em 5 de maio de 2010, o Conselho Nacional de Educacdo, acatando projeto concebido no seio das entidades
educacionais, emitiu parecer favoravel a adocao do CAQi (custo aluno-qualidade inicial, ou seja, o valor suficiente para
estabelecimento de um padrédo minimo de qualidade). Passados mais de dez anos, o parecer, entretanto, ndo foi até
hoje homologado pelo ministro da Educagdo, condicdo necessaria a sua validade. O CAQ/CAQi foi previsto no atual
PNE com prazo até 2016 para ser implementado pelo MEC.

16. Para o ensino médio, por exemplo, o PNE apontava como objetivo melhorar o aproveitamento dos alunos e reduzir
a repeténcia e a evasao, mas até 2009 nenhum dos programas de apoio do MEC (merenda, transporte, livro didatico)
contemplava o ensino médio.
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refere-se a dinAmica global de planejamento adotada, em que nio se efetivou a orga-
nicidade orcamentdria para dar concretude as metas do PNE, na medida em que o
Plano nao foi levado em conta no processo de elaboragao do Plano Plurianual (PPA)
e de suas revisoes. Esse cendrio ¢ revelador de um dos seus grandes limites estruturais

(p. 684-685).

O projeto aprovado pelo Congresso Nacional continha metas relacionadas
ao financiamento, prevendo a elevagio do percentual aplicado em educagio. O
ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, todavia, vetou nove pontos do PNE
referentes a repasses de recursos, inclusive o dispositivo que vinculava 7% do
produto interno bruto (PIB) para educacio. Saviani (2007) acusa a mutilacio do
PNE pela Presidéncia da Republica exatamente sobre seus pontos mais nevralgicos,
esvaziando por completo o plano. O esfor¢o de fornecer um conjunto de diretrizes
e metas capazes de orientar e balizar a politica educacional do pais foi neutralizado
pelo escoamento das verbas correspondentes. Assim, o potencial organizador e
condutor do PNE 2001-2011 como instrumento capaz de promover a coordenagao
da politica nio se revelou na prética.

No que tange a gestao dos programas e das a¢oes para o ensino fundamental
sob responsabilidade do governo federal, esse periodo foi marcado pela adogao
de critérios universalistas, objetivos e mais transparentes para as transferéncias
voluntdrias (em contraposicio as préticas clientelisticas do periodo anterior); por
uma focaliza¢io das iniciativas destinadas as localidades com concentragao de
pobreza e por uma forte tendéncia de descentralizacio da gestao dos principais
programas pela transferéncia de recursos aos governos subnacionais e, em alguns
casos, as proprias unidades escolares (Ipea, 2009). Consideramos que a formulacio
de critérios racionais de alocagao inaugura um padrio de agio normatizadora da
Uniao, sob responsabilidade do MEC e do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagio (FNDE), " com instrumentos de indugao por adesao.

Houve avancos também no Sistema de Avaliacio da Educacio Bésica (Saeb) e no
Censo Escolar, importantes para o controle das transferéncias do FUNDEF (Segatto
e Abrucio, 2016). Alids, a introdugao de avaliages em larga escala pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) representou
um grande avango, favorecendo a elaboragio de andlises mais consistentes sobre a
situacdo da educagio nacional e favorecendo o planejamento da politica. Porém, o
cardter amostral dos levantamentos impedia a realizagio de diagndsticos especificos
sobre o estdgio de desenvolvimento de cada rede, inviabilizando a identificacio
das necessidades para fins de direcionamento da atuagio mais efetiva da fungio
supletiva da Unido. Ademais, de acordo com estudo realizado por Cruz (2011),

17. O FNDE, criado em 1968, representa ao mesmo tempo um fundo especial e uma autarquia federal, vinculado ao
Ministério da Educagdo e tem como objetivo executar acoes de apoio a educacéo basica e prestar auxilio financeiro e
técnico aos governos subnacionais, financiadas, em sua maioria pela cota federal do salario-educagdo.
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a maior parte dos recursos administrados pelo FNDE, nesse periodo (1995-2000),
destinava-se as agoes de transferéncia direta ou automdtica, ou seja, aquelas com
critérios objetivamente definidos. J4 a assisténcia financeira voluntdria — aquela com
maior poder de indugio, porque com maior grau de discricionariedade da Uniao
para decidir sobre critérios de alocacio — ficou com a menor fatia. Conforme pon-
tua Farenzena (2011), o potencial indutor dessa estratégia depende diretamente da
magnitude dos recursos disponiveis para assisténcia. A politica restritiva de gastos
sociais do governo federal, até entao, fez com que a Unido, a despeito do esforco
de criagdo de critérios objetivos de distribuicao de recursos, exercesse sua fungao
supletiva e redistributiva de forma ainda incipiente (Cruz, 2011).

Tendo em vista as limitacoes do PNE e das transferéncias voluntdrias em se cons-
tituir como mecanismos de coordenacio e indugio efetivos, o Fundef restou isolado
como aposta para alcangar os objetivos nacionais de universalizagio do ensino funda-
mental e reducio de assimetrias até meados dos anos 2000 (Arretche, 2004; 2012).18
Com relagdo 2 universalizagao, o Fundef teve resultados quantitativos relevantes,
expandindo e descentralizando as matriculas com crescimento das redes municipais e
contribuindo para a universalizagio do ensino fundamental, que atingiu o percentual
de 94,8% de escolarizagio liquida em 2006. Todavia no que diz respeito ao efeito
equalizador, bem como a institui¢ao de um padrio de qualidade, deixou a desejar.

A participagio da Unifo no Fundef se observa, portanto, em duas ordens
distintas. Na primeira, uma participacdo ativa ao elaborar e propor a PEC que
lhe deu origem, concebendo mecanismos e critérios para redistribui¢io dos re-
cursos no interior dos sistemas de ensino, com vistas a reducio das assimetrias
intraestaduais, guardando, para si mesma, no entanto, uma posicao periférica no
arranjo. Na segunda ordem, a Unido teve participagdo subsididria ao aportar re-
cursos préprios para garantir a equidade de gastos e reduzir as desigualdades entre
sistemas. Como jd apontamos, a atribui¢io expressa da sua responsabilidade pela
coordenagio da politica educacional na LDB ocorreu simultaneamente a criagao
do Fundef — a Emenda Constitucional n® 14/1996 — o que nos permite afirmar
que se apostou nesse mecanismo de reparti¢do como instrumento fundamental
para trazer organicidade a politica de educacio e garantir o padrao de qualidade e
equalizagio preconizado pela Constituicio.

Apesar disso, o contexto de ajuste fiscal federal em que nasceu o Fundef limitou
a utilizacdo desse mecanismo como instrumento de acio redistributiva. Franzese
(2010) apurou que apenas oito estados foram beneficiados com a complementagao

18. Arretche (2004) afirma que o Fundef continha em si diversos elementos que o tornavam um instrumento institucional
poderoso de coordenagao, capaz de estimular a adesao e reduzir assimetrias: instrumento insculpido na Constituicao
Federal (Emenda Constitucional n2 14, de setembro de 1996); elimina incertezas ao tornar as transferéncias intraes-
taduais previsiveis e asseguradas constitucionalmente, reduz escolhas dos governos subnacionais quanto a aplicacéo
dos recursos e estabelece um vinculo direto entre encargos e receitas (montante de recursos vinculados as matriculas).
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federal no seu primeiro ano de funcionamento; quatro receberam recursos federais
em 2003 e apenas dois receberam complementacao federal em 2006. Cruz (2011)
acusa o governo federal de descumprir a prépria lei ao nao definir o valor/aluno
da maneira concebida, deixando de aportar os recursos prometidos aos fundos, o
que reduziu o impacto equalizador do fundo. " Oliveira e Sousa (2010) falam de
“desembarque” do financiamento do ensino fundamental por parte do governo
federal. Assim, consideramos que a resisténcia da Unido em exercer plenamente
seu papel, contribuiu para esse resultado incompleto.

Como observado, esse envolvimento parcial da Unido na sua fungio de co-
ordenagio, em especial sob a perspectiva financeira, se repetiu nao s6 no Fundef,
mas também no PNE e nas transferéncias a cargo do FNDE. A postura do governo
federal nesse periodo foi, portanto, contraditéria e hesitante: concebeu instrumentos
de coordenagio, mas nio contribuiu na medida necessdria para que funcionassem
efetivamente; formulou mecanismos de equalizagio e elevagio da qualidade, mas
nio alocou recursos substantivos para tal finalidade. Nessa linha, Cruz (2011) indica
que o periodo de 1995 a 2006 foi marcado pela desresponsabilizagio da Unido com o
financiamento da educagio, no bojo de um processo mais amplo de ajuste econdmico
e diminui¢ao do papel do Estado que incluiu “o fechamento de érgaos federais, a
transferéncia de responsabilidade de oferta de servigos sociais para os demais entes
federados, a diminui¢io dos investimentos federais em politicas sociais, as privatizagoes
e a terceirizacdo e desestatizagdo de servicos” (Cruz, 2011, p. 82).

Em suma, se a partir de 1996 se verificou a maior participa¢io da Unido em
relacio ao periodo anterior, ela se revelou mais no papel regulatério. Os instrumen-
tos constitucionais e infraconstitucionais mobilizados no periodo revelam que o
governo federal se preocupou em dar corpo a diversos aspectos de coordenagio da
politica de educacio, nas dreas de planejamento, avalia¢io e reparti¢ao de recursos,
sem, no entanto, fornecer — ela propria — aportes financeiros significativos.

5 AS ECS N% 53/2006 E 59/2009 — AMPLIANDO O ESPACO DE
COORDENACAO DA UNIAO

A partir da segunda metade dos anos 2000, a trajetdria dos instrumentos de coorde-
nagio e arranjos institucionais indica uma mudanca nas relagoes intergovernamentais
na educagao com a criagio do Fundeb (que viria a substituir o Fundef), a extensao
progressiva do ensino obrigatério, o lancamento do Plano de Desenvolvimento

19. Cunha et al (2016) apontam que durante a vigéncia do Fundef os ministérios da area econdmica mantiveram
controle rigoroso sobre o caixa da Unido, resultando em um volume cada vez menor de recursos federais destinados a
complementacao, de forma que os volumes dos aportes de recursos federais ao fundo deram-se de forma decrescente.
No dltimo ano do programa, segundo os autores, este correspondia a apenas 63% do valor legal, calculado segundo a
formula estabelecida na regulamentacao do fundo (art. 62 da Lei n® 9.424/1996). Vale lembrar que a complementacéo
da Unido visava, exatamente, a redugdo da desigualdade na capacidade de gastos entre os diferentes estados e regides.
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da Educagio (PDE) e do Plano de Ag¢oes Articuladas (PAR). Este foi um periodo
bastante fértil na construgao de novos arranjos e instrumentos de coordenagio sob
o comando do governo central.

O primeiro grande marco desse periodo ¢ a Emenda Constitucional n® 53, de
19 de dezembro de 2006, que criou o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da
Educacio Bdsica e de Valorizacio dos Profissionais da Educagio (Fundeb) em substi-
tuicdo ao Fundef, alterando novamente o art. 60 dos ADCT. A emenda trouxe ainda
a introdugio da nocio de educacio bdsica no texto constitucional (art. 221, § 59), o
reforgo ao piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagao escolar
publica, (art. 206, VIII)® o critério para distribui¢io do saldrio-educagio com base nas
matriculas dos alunos (art. 211, § 6°) e a caracterizagio da educacio infantil (atendi-
mento as criangas de 0 a 5 anos em suas duas fases: creche e pré-escola) (art. 208, IV).

O modelo essencial do Fundef foi mantido no Fundeb: um fundo contdbil
instituido no Ambito de cada estado e do Distrito Federal, com previsio de repartigao
dos recursos de forma proporcional s matriculas. Mas, com essa emenda, a educa-
¢do infantil e o ensino médio ganharam também representatividade, ampliando-se
o financiamento para toda a educacio bdsica, incluindo a educagdo especial e a
educagio de jovens e adultos, o que provocou um aumento de mais de 50% no
nimero de estudantes atendidos pelo fundo.?' Para tanto, o Fundeb aumentou o
percentual de 15% para 20% das fontes de arrecadagao destinadas a ele, além de
estabelecer um percentual fixo para a parcela de contribui¢io da Uniao. O Fundeb
age, assim como o Fundef, ndo apenas como instrumento distributivo, mas também
como elemento de normatizagao do gasto, ao definir que os respectivos recursos
sejam aplicados exclusivamente nos 4mbitos de atuacdo prioritdria de cada ente,
com pelo menos 60% destinado ao pagamento dos profissionais do magistério da
educagio bésica em efetivo exercicio.

O aporte da Unido ao Fundeb, com a nova regra, passa a ser fixo e assegura-
do, e nio mais varidvel em fungao de um minimo nacional. Essa nova estratégia
aumentou significativamente o fluxo de recursos do governo federal aos fundos,
passando de R$ 400 milhoes para o Fundef, em 2006, para R$ 4,8 bilhées j4 no
Fundeb em 2008, e atingindo R$ 9,1 bilhées, em 2010, segundo o FNDE (Cunha
et al., 2016, p. 378). De acordo com Pinto (2014), o Fundeb teve um impacto
significativo na redugao das disparidades inter-regionais, devido particularmente
a ampliacdo do complemento financeiro da Uniao.*

20. A referéncia ao piso nacional j& se encontrava no texto original da CF/1988 e foi mantida pelas reformas poste-
riores, mas é a EC ne 53/2006 quem o insere em inciso destacado e introduz prazo para a promulgacdo de lei federal,
reforcando a responsabilidade da Uni&o na politica de valorizacdo docente (ADCT art. 60, II, e).

21. Documento divulgado pela assessoria de comunicagéo do MEC por ocasido do lancamento do Fundeb projetava
que o numero de estudantes passaria de 30,2 milhdes para 48,1 milhdes a partir do quarto ano de vigéncia do fundo,
baseando-se nos dados do Censo Escolar de 2005. Disponivel em: < https://bit.ly/2leCzCu>.

22. Ainda segundo esse autor, apés a implementacdo completa do Fundeb, dez dos 26 estados receberam comple-
mentagdo da Unido sendo que, em alguns deles, os recursos adicionais representaram um acréscimo igual ou superior
a 50% do valor inicial (Pinto, 2014, p. 11).
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Além de estabelecer um patamar minimo para a complementagao da Uniao,
a medida proibia a utilizagdo do saldrio-educacio nessa complementagao. Assim,
a participagao total do governo federal na educacio bdsica aumentou significati-
vamente no periodo, tanto pela complementagao da Unido ao Fundeb quanto
por meio de programas federais,” de forma que a razao do investimento publico
direto por estudante da educagio superior sobre a educagio bdsica caiu de 11,1,
em 2000, para 5,1, em 2009 (Brasil, 2011).

Em 2009, uma nova Emenda Constitucional foi aprovada. A EC n® 59 trouxe
trés principais inovagoes: ) estendeu o ensino obrigatdrio e gratuito, na forma da
educagio bdsica, dos 4 aos 17 anos de idade (art. 208, I); i) introduziu expressamen-
te o termo “sistema nacional de educagio” a ser articulado pelo Plano Nacional de
Educagio (art. 214) mediante regime de colabora¢io entre os entes federativos; e 77)
excluiu a educacio dos efeitos da Desvinculacio das Receitas da Unido (DRU) (art. 76,
§ 32, ADCT), ampliando simultaneamente o compromisso do poder publico com a
universalizagdo da educacio e a destinagao de recursos federais para essa finalidade.*

Por sua vez, a expansao da obrigatoriedade do ensino em 2009 também pesou
sobre os provedores diretos do servigo: os estados e — mais ainda — os municipios.
Se a rede estadual jd dispunha, em grande medida, de capacidade instalada para
absorver a obrigatoriedade do ensino médio, no caso dos municipios, a ampliagao da
obrigatoriedade para a educacio infantil enfrentava desafios maiores: a necessidade
de criacio de vagas em estabelecimentos de educagao infantil para absor¢iao de um
significativo contingente de criangas menores de 6 anos que ainda nao integravam
o sistema de ensino.” Dados da PNAD-2007 revelavam que 30% das criancas de
4 a 5 anos ainda estavam fora da escola.

Em que pese os desafios colocados, o fato é que essas duas emendas consti-
tucionais editadas a partir de 2006 ampliaram o direito a educagao e, consequen-
temente, a obrigagio do poder ptblico com a provisao do servigo. Passou-se do
compromisso com a universalizagao de uma etapa — o ensino fundamental — para
o compromisso com a universaliza¢do de toda a educagio bdsica (pré-escola,
fundamental e médio, além de educacio de jovens e adultos, educagao especial,
indigena e quilombola). A tarefa pesava inicialmente sobre estados e municipios,
enquanto provedores do servico, mas também pendia sobre a Unido, responsavel

23. Nos termos do art. 212, § 5¢, da Constituicdo, a contribuicdo social do salario-educacao constitui fonte adicional
para financiamento da educacao basica publica, devendo ser aplicada na manutencao e no desenvolvimento do ensino
(MDE). No caso da Unido, sua parcela deve servir para financiar programas e projetos voltados para a educacdo basica,
de forma a propiciar a reducao dos desniveis socioeducacionais entre os municipios, estados e regides brasileiras em
respeito a sua funcdo supletiva e redistributiva.

24. Cunha et al. (2016) apontam que o retorno dos recursos da DRU permitiria repor ao orcamento do MEC, de acordo
com o ministro Fernando Haddad, recursos da ordem de R$ 7,5 bilhdes por ano.

25. A obrigatoriedade do ensino cria simultaneamente dois deveres: de um lado, a garantia e a responsabilidade da
familia pela matricula e frequéncia das criangas e jovens na escola; de outro, o dever do Estado de ofertar o servico.
Torna-se, pois, um direito oponivel ao Estado, que pode ser compelido a oferecer vagas para todos que assim demandarem.
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pelo apoio técnico e financeiro, pela equalizagao de oportunidades educacionais,
padrao de qualidade e pela coordenagao da politica.

Para fazer frente a todos esses desafios, além dos novos instrumentos intro-
duzidos pelas reformas constitucionais, houve um reposicionamento do governo
federal, consubstanciado nos instrumentos de coordenagao mobilizados no plano
infraconstitucional. Nesse sentido, em abril de 2007, foi langado pelo MEC
o Plano de Desenvolvimento da Educac¢io (PDE) o qual ¢ descrito como um
instrumento estrutural de longo prazo, que concretiza uma visio estratégica da
educagio e revela o compromisso do poder publico com todo o ciclo de ensino,
pressupondo articulagio e coordenacgao da educagio nacional (Brasil, 2007). O
PDE trouxe consigo, além de programas e agoes variadas, instrumentos de coorde-
nacio inovadores que ampliam a agio da Unido na educagio bésica, seja por meio
da profusao de mecanismos de incentivos e transferéncias condicionadas, seja por
meio de instrumentos nio financeiros de coordenacio.

H4 que se lembrar que o PNE de 2001 estava em andamento quando o gover-
no Lula lan¢ou o PDE. Por que langar um novo plano com outro em andamento?
A explicagao dada a época foi que o PDE nio substitufa ou se contrapunha ao
PNE, ao contrdrio, se configurava como “um plano executivo para o PNE” ou “a
tradugdo instrumental do PNE/2001” (Brasil, 2007, grifo nosso). Os programas
enfeixados no PDE consistiam em diversas agoes do governo federal destinadas
a melhoria da educagao bdsica em diregio as metas definidas no PNE de 2001.
Todavia, para além de um mero pacote de medidas de assisténcia técnica e finan-
ceira, o PDE era uma tentativa de imprimir viso sistémica a educa¢io,” contando
com um conjunto de programas e acoes voltados a todos os niveis e modalidades
de ensino, englobando estratégias e agoes de natureza diversa e articuladas em um
sistema de incentivos — financeiros e nao financeiros — destinados a estimular a
adesdo de estados e municipios as agoes prioritdrias e metas de desenvolvimento
da educagio definidas pelo governo federal. O que recebeu o nome de Plano de
Desenvolvimento da Educagio foi, portanto, um conjunto de medidas que viria
a nortear toda a atuacio do Ministério da Educacio a partir de entdo, dentre as
quais podem ser destacados os seguintes instrumentos de coordenagio:

*  Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagio;
e Plano de Agées Articuladas (PAR);
*  Programas do FNDE; e

o TIndice de Desenvolvimento da Educacio Bésica (Ideb).

26. Segundo Corbucci e outros (Ipea, 2009), o PDE reconhece as conexdes entre educacdo basica, educagdo superior,
educacéo profissional e alfabetizacéo de jovens e adultos e busca potencializar politicas com base nestes niveis educa-
cionais, de forma a reforca-los reciprocamente e dar consequéncia a articulagdo da educagdo com o desenvolvimento
socioecondmico que se realiza no territorio.
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O Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educagio (Decreto n°® 6.094/2007,
arts. 1° e 2°) configura documento com 28 diretrizes para melhoria da qualidade
da educacio bidsica, concebido pelo MEC,” para adesdo de estados e municipios.
Trata-se de um protocolo de intengoes, indicando objetivos a serem perseguidos
pelos gestores dos sistemas de ensino, tais como: estabelecer como foco a aprendi-
zagem; combater a repeténcia e a evasio escolar; valorizar a formagdo ética, artistica
e a educagdo fisica; promover a educagio infantil ou transformar a escola num espago
comunitdrio. O propésito do Compromisso, portanto, nao era o de vincular os
gestores a agdes especificas pré-determinadas, mas o de se estabelecer como es-
tratégia de mobilizagio e de convergéncia de esfor¢os dos trés niveis de governo
(Uniao, estados, municipios) para o alcance de objetivos prioritirios da politica
de educagio. Camini (2010) o descreve como “eixo articulador estratégico de
descentralizacio do PDE”. Para garantir uma adesdo massiva e atrair estados e
municipios, 0 MEC acenava com a promessa de prioriza¢io de atendimento em
seus programas de assisténcia voluntdria aqueles que aderissem ao Compromisso
e cumprissem as demais etapas. A estratégia de mobilizagao incluiu ainda uma
“caravana da educagao”, em que os principais gestores do MEC percorreram todas
as regioes brasileiras para a celebragao do pacto. O resultado do esforco garantiu
que, um ano apds seu langamento, os 26 estados e o Distrito Federal e 98% dos
municipios tivessem aderido a0 Compromisso que, além das prioridades comuns,
estabelecia metas de qualidade especificas a serem alcancadas por cada ente subna-
cional, como aprofundaremos adiante.

Se o Compromisso foi o instrumento programdtico de mobilizagio e conver-
géncia de esfor¢os, o PAR representou o eixo operacional e de articulagio federativa
do PDE. A adesio as diretrizes e metas estabelecidas no Compromisso implicava
assuncdo de uma série de responsabilidades pelos aderentes, as quais, para serem
cumpridas, dependiam em grande parte do apoio suplementar e voluntdrio da
Uniao as redes publicas de educagio bdsica municipal e estadual. A distribui¢ao
dessas responsabilidades se concretizava na elaborag¢io do PAR, que agregou duas
ferramentas: uma de diagndstico, outra de planejamento. Como ponto de par-
tida, o PAR induz os estados e municipios aderentes a realizar um levantamento
dos aspectos demogrificos (como populagio, PIB e Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH) e educacionais locais (como taxa de analfabetismo, equipe escolar,
situacdo das escolas), e a partir do cruzamento e da sistematizagio desses dados,
elaborar um quadro da situagio da educagio local com respeito a quatro dimensées:
gestdo educacional, formacio de professores e profissionais da educagao, infraes-
trutura fisica e recursos pedagégicos. Na segunda etapa do instrumento, parte-se

27. 0 PDE recebeu criticas pela auséncia de participacdo da sociedade, mas as diretrizes elencadas no compromisso
sdo resultado dos debates publicos que vinham ocorrendo em diversos foruns da area. Sobre isso, ver Haddad, Carvalho
e Saraiva (2008).
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dos indicadores relacionados no diagndstico para identificar as agoes prioritdrias,
estratégias e forma de execugao que integram um plano de acio.” Este plano &,
entdo, traduzido em um termo, a ser firmado pelo ministro da Educagio e pelo
prefeito ou governador, liberando o apoio técnico e financeiro do MEC aos estados
e municipios por intermédio dos programas de apoio as redes escolares executados

pelo FNDE.

Em 2007, ano de lancamento do PDE, foram elaborados os PAR de 1.242
municipios considerados prioritdrios por terem os piores indices de qualidade
(Brasil, 2007) e até 2011 todos os estados € mais de 5.500 municipios tiveram
seus PAR concluidos. Para cada um deles, gerou-se um termo de cooperacio, no
qual foram detalhadas as agdes que passariam a contar com o apoio técnico e/ou
financeiro do Ministério da Educagio, consubstanciando o compromisso da Unido
com cada um dos entes federativos. O texto inserido no formuldrio padronizado
preenchido pelos estados e municipios, posteriormente submetido ao MEC para
andlise e aprovagio, assim define os compromissos assumidos.

No momento da assinatura do Termo de Adesao ao Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educagio, assumimos o compromisso de melhorar nossos indicadores
educacionais a partir do desenvolvimento de a¢des que possibilitem o cumprimento
das diretrizes estabelecidas no referido Termo de Adesio e também o alcance das

metas estabelecidas para o Ideb (Brasil, 2007a, p. 3).

Essa légica de reciprocidade constitui a principal inovagao do PAR enquanto
instrumento de coordenagio federativa: de um lado, a organizacao da agao dos gestores
locais a partir do diagnéstico de suas necessidades e de diretrizes para desenvolvi-
mentos de suas redes, gerando um planejamento plurianual e sistémico; de outro, a
organizagao do apoio da Uniao aos estados e municipios, transformando um sistema
aleatério de adesao por convénios esparsos e fragmentados em um sistema coordenado
de incentivos, direcionado para o alcance de metas previamente pactuadas e com
responsabilidades pré-definidas.”” O PAR proporciona, portanto, o estabelecimento
de agoes coordenadas entre os niveis de governo central e local, a partir da defini¢io
de objetivos comuns, ou, nas palavras de um alto dirigente do MEC (entrevista 57)
“organizar a demanda e qualificar a oferta da agio supletiva do MEC”.

28. A elaboracdo do diagndstico envolvia equipes técnicas locais, membros do comité local de acompanhamento do
PAR e técnicos ou consultores do MEC. Parte das informacdes era fornecida pelo proprio MEC/Inep, outra parte era
coletada em trabalho de campo. Os indicadores eram construidos a partir das informacées coletadas e inseridos no
Sistema Integrado de Monitoramento, Execucéo e Controle (Simec), recebendo uma pontuacdo correspondente a seu
grau de desenvolvimento. Com foco na melhoria dos indicadores, a¢des padronizadas e pré-determinadas eram suge-
ridas para cada indicador, de acordo com a pontuacdo obtida. Para um quadro completo das etapas de elaboracdo do
PAR, ver Grin (2016, p. 233).

29. Grin (2016) informa que antes do inicio do PAR apenas um terco dos municipios brasileiros tinham elaborado seus
planos de educacao. No periodo pés-PAR, em 2009, esse nimero subiu para mais da metade e, em 2011, ele atingiu
quase dois tercos.
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Os programas do FNDE relacionados nos termos derivados do PAR se en-
quadram como assisténcia financeira voluntdria no &mbito da fungao supletiva da
Unido. E certo que o apoio s redes de educagio bsica estaduais e municipais nio
se inaugura com o PDE; entretanto, este imprimiu uma necessidade de formulagao
de novos programas e redesenho dos antigos, para que fosse oferecido um bloco de
ofertas modeladas especialmente para auxiliar os estados e municipios a cumprir cada
uma das a¢des identificadas no PAR.*" A inovagao, pois, se revelou na vinculagao
desses programas aos instrumentos que os antecedem — o Compromisso e o PAR —
permitindo um direcionamento do apoio federal as a¢des previamente selecionadas
como relevantes ao atingimento dos objetivos nacionais. Esse apoio se d4, em sua
maioria, pelas transferéncias voluntdrias de cardter discriciondrio e normalmente
dependentes da celebragio de convénios, regulamentadas por portarias ministeriais
e/ou instrugdes normativas, sobre as quais 0 MEC e FNDE gozam de autonomia
para definir as regras e os critérios de atendimento, concentrando um alto poder
regulatério nas maos do governo federal. Aliado a uma larga expansio do volume
de recursos a disposi¢io do FNDE,*" isso permitiu que os programas por adesio
funcionassem como mecanismo de indugao de politicas de cardter nacional e se
constitu{ssem como instrumento de coordenacio.

O PAR - entendido de forma ampla como ferramenta de diagndstico, plane-
jamento e organizacio da acdo supletiva da Unido — é, portanto, o mais importante
instrumento de coordenagao federativa do periodo, considerado por alguns autores,
como a propria consubstanciagio do regime de colaboragio, porque traduz a par-
ceria e a sintonia entre a Unido e os governos subnacionais em torno de diretrizes,
estratégias e agoes (Terto, Castro e Sano, 2017; Fernandes, 2010; Farenzena, 2011;
Grin, 2016). Como instrumento operacional do PDE, o PAR se tornou o substrato
da relagio do governo federal com os governos locais e viabilizou o acesso direto
aos programas do FNDE, sem a necessidade de consultores externos ou lobistas,
ampliando a base de incidéncia da assisténcia supletiva da Unido. Grin (2016, p.
231) informa que, antes de 2007, grande parte dos municipios menores e com
mais graves caréncias educacionais (80% deles no Norte e Nordeste) nunca haviam
recebido recursos de transferéncia da Unido.

Vale dizer que parte desses autores (Terto, Castro e Sano, 2017; Grin, 2016)
também critica 0 modelo de implementacio do PAR, argumentando que seu cardter
hierdrquico, com solugoes prontas e padronizadas formuladas unilateralmente pela

30. De acordo com o MEC (Brasil, 2007), o PDE englobava mais de quarenta programas voltados a todas as etapas e
modalidades da educacdo, inclusive superior e profissional, envolvendo desde a oferta de material didatico e tecnologias
educacionais, a formacdo de professores e gestores, além de instalacdo de laboratarios de informatica, banda larga
para as escolas, ferramentas de planejamento e gestao para escolas e secretarias.

31. 0 orcamento do FNDE mais que triplica em apenas cinco anos, passando de cerca de R$ 10 bilhdes em 2006 para
mais de R$ 30 bilhdes em 2011 (Brasil, 2016). Vale registrar que o orcamento do FNDE inclui os recursos federais
destinados ao Fundeb.
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Uniao, terminou por reduzir os espagos de participagao dos entes na construgio
de solucoes mais aderentes as suas realidades. Camini (2010) relativiza essa visao,
apontando que o PDE revela a existéncia de um trabalho colaborativo entre as
instincias governamentais, ainda que os estados e municipios nao tenham ocupado
papel de protagonistas e seu envolvimento tenha sido induzido ou consentido. A
autora considera que o PDE contém tanto elementos inspirados por concepgoes
e prdticas essencialmente democriticas (previsio de conselhos e fortalecimento e
qualificacio dos gestores locais) quanto ferramentas de gestao e instrumentos de
inspiragao gerencialista (racionalizagdo administrativa, avaliagio estandardizada,
planos e processos padronizados), o que poderia explicar sua natureza contraditdria.

O quarto instrumento mobilizado pelo PDE foi o Ideb, um indicador que
combina a proficiéncia alcangada pelos estudantes em avaliagdes externas de larga
escala (Prova Brasil e Sistema de Avaliacao da Educacio Bdsica — Saeb) com a taxa
de aprovagio escolar. No Ambito do Compromisso Plano de Metas, cada estado
e cada municipio elaborou o préprio PAR na perspectiva de evolugao positiva do
Ideb, eleito, assim, como principal indicador para aferir a qualidade da educagio.

Para a construgao do Ideb, o Ministério da Educagio teve de aprimorar seu
sistema de avaliacio (Saeb) e de coleta de dados (Educacenso), ampliando-os para
abranger um niimero cada vez maior de estudantes e abandonar seu cardter amostral.
Com isso, permitiu-se o diagndstico e estabelecimento de metas por redes e por
escolas e, consequentemente, refinar o direcionamento da ago supletiva da Uniao.
Permitiu-se, ainda, a utiliza¢io deste instrumento para identificago das desigualdades
e dos avangos, de forma a possibilitar uma atuagio em prol da redugio das assimetrias.

Assim, a evoluc¢io da avaliagio pelo Ideb trouxe uma dupla inovagao: de
um lado, a construgao de um instrumento mais preciso e uniforme destinado a
enxergar os diversos cendrios da educagio basica — desde o nivel macro (nacional)
até o nivel micro (de cada escola) — que permitiu tragar planos de desenvolvimento
individualizados; de outro, permitiu o estabelecimento de metas relativas a qualidade
da educacio e nio apenas referentes a extensao da cobertura ou ao atendimento.
Entretanto, o aspecto mais significativo do Ideb foi a possibilidade de implantagio
de um sistema de metas de desenvolvimento educacional para cada escola, munici-
pio, estado e para o nivel nacional, definindo, inclusive, metas intermedidrias para
cada biénio a fim de permitir o monitoramento por toda a sociedade.

Essas metas, por sua vez, desdobram-se de maneira diferente para os anos iniciais
e finais do ensino fundamental e para o ensino médio, permitindo nao s revelar o
ponto de partida de cada um e as diferentes distAncias que os separam do ponto de
chegada, mas também cada um dos percursos necessdrios. O propésito de estabelecer
um sistema de metas — para o pais, para cada rede e para cada escola — vinculava-se
a ideia de obter um comprometimento dos estados e municipios com a melhoria da
qualidade da educacio publica (Fernandes e Gremaud, 2009), dai porque a meta
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individualizada de cada ente federativo foi indicada no termo do Compromisso
firmado pelo chefe do executivo local,* constituindo, assim, elemento indutor para
a atuagdo dos gestores em direcdo a melhoria da educagio bdsica. Ainda segundo
os autores, a0 projetar as trajetérias esperadas para o Ideb de cada rede de ensino,
buscou-se contribuir para a redu¢ao das desigualdades regionais de qualidade educa-
cional, esperando-se um processo de convergéncia dos indicadores no longo prazo.

A divulgagao de indicadores de qualidade e suas metas, por sua vez, atraiu
para o governo federal uma maior responsabilidade, ji que revelou as iniquidades
educacionais e consequentemente o tamanho do desafio de promover a equalizacio
das oportunidades educacionais. Ao tornar transparente a radiografia da educagao
e apontar as trajetérias de melhoria, permite-se que a sociedade a0 mesmo tempo
conhega os problemas e cobre a solugao dos governantes. Com esse movimento, o
governo federal atraiu para si um risco, jd que se comprometeu perante a sociedade
a alcanqar os resultados que ele mesmo tragou, capitaneando um processo de me-
lhoria da oferta de servigos cuja atribuigao original nio lhe pertencia diretamente.
A estratégia do governo federal para dar conta desse desafio foi refor¢ar sua atuagao
supletiva e redistributiva, por meio do seu papel coordenador, apostando no plane-
jamento e induzindo a¢oes de melhoria da qualidade. O PAR se insere justamente
nesse contexto: ao estimular que os governos locais se comprometessem com o
esfor¢o de melhoria coordenada, a Uniao ofereceu em troca seu compromisso de
apoid-los com agoes e recursos, moldando um novo arranjo de colaboragao.

Como procuramos demonstrar, os quatro principais instrumentos de coordena-
¢ao do PDE para a educagio bésica — Compromisso de Metas, PAR, Programas do
FNDE e Ideb — estio intrinsecamente articulados, formando uma estrutura robusta de
incentivos (Arretche, 2004). Aliado a um substancial aporte de recursos essa estrutura,
em contraste com a anterior, colocou de vez a Unido no centro da arena, coordenando
e calibrando os instrumentos, o que, a nosso ver, demonstrou um reposicionamento
do governo federal na politica de educacio bésica. A seguir, trecho do documento de
lancamento do PDE explicita essa revisao de postura (Brasil, 2007, p. 11).

Nesse sentido, a concretizagio do mandamento constitucional segundo o qual a Unido
deve exercer ‘em matéria educacional, funcio redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equaliza¢io de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios’, implicou revisio da postura da Unido, que a partir do PDE assumiu maiores
compromissos — inclusive financeiros — e colocou a disposi¢do dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios instrumentos eficazes de avaliagio e de implementagio de politicas de
melhoria da qualidade da educacio, sobretudo da educagio bdsica piiblica (grifo nosso).

32.0 art. 5¢ do Decreto n® 6.094, de 24 de abril de 2007 (que institui o Compromisso todos pela Educacéo, o Ideb e o
PAR) diz que a adesdo ao Compromisso implica a assuncao da responsabilidade de promover a melhoria da qualidade
da educacéo bésica em sua esfera de competéncia, expressa pelo cumprimento de meta de evoluco do Ideb, indicada
aos municipios, ao Distrito Federal e aos estados pelo Ministério da Educacao.
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Justamente nesse ponto indagamos se todo esse processo tenha resultado de
apenas uma evolu¢io ou de uma ruptura em relagio ao periodo anterior, trazendo a
tona um novo patamar para o direito a educagio no Brasil (com a sua ampliagao para
pré-escola, fundamental e médio), por meio de ampliacio do papel de coordenacio
nacional da politica por parte da Unido que, de coadjuvante, passou a ter papel central
a0 assumir mais efetivamente sua corresponsabilidade pela educagio basica.” E fato
que, especialmente na tltima década, a politica de educagio passou por mudangas
substantivas no seu escopo e abrangéncia, com inequivoca elevagao dos indicadores
educacionais. Nossa andlise, com foco nos instrumentos de coordenacio mobiliza-
dos pela Unido no periodo, sugere que houve uma revisao de postura do governo
federal, indicando a conformagio de um novo paradigma orientador da politica
nacional de educagio, inspirando a modelagem dos novos arranjos e instrumentos
que caracterizaram o periodo.** No entanto, hd que se reconhecer que a questao
sobre se isso foi resultado de uma ressignificagao dos objetivos da politica — mudanca
de terceira ordem nos termos de Hall (1993) —, ou se constituiu etapa consequente
da universalizagao da oferta do ensino fundamental (mudanga de segunda ordem),
¢ algo que ainda deve ser mais pesquisado, por meio, por exemplo, da andlise das
ideias mobilizadas no redesenho dos programas do MEC nesse periodo.

6 NOTAS FINAIS

Como vimos, a Constitui¢do Federal de 1988 forneceu as bases para os arranjos
federativos colaborativos, mas deixou em aberto a definicao dos instrumentos de
coordenagio de politicas puablicas. No caso da educagio, os instrumentos s6 passaram
a se constituir propriamente a partir da segunda metade dos anos 1990 e desde entdo
vém se aperfeigoando, revelando um movimento crescente de coordenagio federativa,
sob o comando da Uniao. A constru¢io do Fundef, marco inicial da coordenacio,
contou com atuagio e empenho da Unido no seu desenho e aprovagao. Entretanto,
durante toda a década de 1990, esse processo se caracterizou por avangos e refluxos
na condugio da politica, além de desresponsabilizagio pela sua efetivagao, inspirada,
por um lado, pelos movimentos de descentralizagio/municipalizacio que inspiraram
o processo constituinte e, de outro, pelos principios neoliberais e gerencialistas que
marcaram a segunda metade da década de 1990, fragilizando o desempenho do
papel supletivo e redistributivo da Unido. O novo século iniciou, portanto, com a
necessidade de avancar na agenda da redugio das assimetrias para equalizar as opor-
tunidades educacionais para qualquer aluno em qualquer lugar do pais.

33. Gomes, Silva e Costa (2019) afirmam, a partir da analise das despesas em educagado no periodo 1995 a 2016, que
"é notavel a continuidade da estratégia de coordenacao nacional do gasto em educacéo por meio de regulamentacéo
do governo federal tanto nos governos do PSDB quanto do PT. A diferenca é que nos governos do PSDB o esforco de
crescimento do gasto em educacdo basica esteve restrito a formulas que induzissem os governos subnacionais a isto,
enquanto nos governos do PT, esta estratégia foi associada ao aumento também da participagdo da Unido no gasto
nacional em educacao”.

34. Segatto e Abrucio falam em maior ativismo da Unido (2016, p. 3, grifo nosso). Saviani fala em dinamismo do MEC
(2007, p. 1251, grifo nosso).
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A partir da segunda metade dos anos 2000, é possivel observar um segundo
movimento de fortalecimento da coordenagao federal, que revela nio apenas o
aprimoramento dos instrumentos de coordenagio, mas também uma mudanca de
postura por parte da Unido, que passa a ocupar maior protagonismo na condugio
da politica. Nesse sentido, a andlise dos instrumentos de coordenagao mobilizados a
partir da criagdo do Fundeb sugere que o esfor¢o de coordenagio federativa empre-
endido pela Unido a partir de entdo nio se limitou  intensificagio do movimento
experimentado durante os anos 1990, mas corrobora com a tese de Gomes, Silva
e Costa (2019), de que teria havido uma inflexao e ressignificagao da condugao
da educagao bdsica. Ainda que essa tese — sugestiva de uma mudanca de terceira
ordem na visao de Hall (1993) — deva ser confirmada por estudos mais robustos
a respeito do desenho e resultado das acoes e programas federais que informam
a politica, a andlise dos instrumentos permite verificar claramente na postura do
governo federal uma disposicio diferenciada em ampliar sua participacio e res-
ponsabilidade nos arranjos e instrumentos de coordenagio federativa.

A natureza dos instrumentos e o papel reservado ao governo central nos arran-
jos, a partir de 20006, revelam op¢oes discriciondrias pela ampliagao dos espagos de
atuagao e assungao de responsabilidades. Consideramos portanto que as principais
mudangas na postura do governo federal — materializadas pela criagio do PDE e
respectivos instrumentos de coordenagio mobilizados a partir de 2006 — nao se
devem apenas 2 atribuicao de coordenacio da politica imposta pela Constitui¢ao
mediante a EC n° 14/1996 ¢ LDB, mas também se viabilizam pelas reformas pos-
teriores — de 2006 e 2009 — que ampliaram o contetido do direito a educagio e o
aporte de recursos federais na politica, sem que necessariamente fosse necessrio
fazer altera¢oes formais nas competéncias da Unido.

Resta saber se a maior coordenacao colocou o Brasil no rumo certo com destino
a um universalismo com qualidade e equidade. H4, de fato, muitos indicadores posi-
tivos sobre a expansdo das matriculas em dire¢io a universalizagio da educacio bésica,
como, por exemplo, o crescimento rdpido e acentuado das matriculas em creche, que
no periodo 2008-2016 alcangaram 90,2% das criangas de 4 a 5 anos, segundo dados
do Censo da Educagao Bésica. Os indicadores de qualidade, como o Ideb, também
revelam que, de maneira geral, avangcamos muito em termos de resultados educacio-
nais, especialmente nos anos iniciais do ensino fundamental (Inep, s. d.). No entanto,
dados sobre manutengio das desigualdades ainda mostram desafios e indicam que,
inobstante os esforcos de padronizagao e uniformizagio de pardmetros de qualidade,
os brasileiros ainda acessam os servigos educacionais de forma heterogénea a depen-
der, entre outros fatores, da renda familiar ou do local onde estio, de modo que a
equalizacio das oportunidades educacionais ainda é um objetivo a ser perseguido.”

35. Dados da PNAD/IBGE de 2015 indicavam que enquanto apenas 6% das criangas de 4 a 5 anos pertencentes as
familias 20% mais ricas estavam fora da escola, esse percentual atingia 20,2% das familias mais pobres. Essa dis-
tancia também se verificava em relacdo as regides brasileiras: 28,7% das criancas de 4 a 5 anos da regido Norte néo
frequentavam a escola, enquanto no Sudeste eram apenas 11,5%.
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O que faltaria para avancar mais nesse aspecto? O movimento de coordenagio
do governo federal foi insuficiente e deixou brechas para desenvolvimentos nao
equitativos? Ou, do contrdrio, a postura centralizada e hierdrquica adotada pelo
MEC nesse periodo teria comprometido a autonomia, o empenho e o desenvolvi-
mento de capacidades dos demais entes federados, inviabilizando solug¢oes flexiveis
e mais adaptadas as realidades locais? E, nesse caso, como assegurar a construgao
de instrumentos mais permedveis as demandas dos entes, sem perder de vista os
parametros nacionais?

Ainda a respeito de um arranjo federativo mais negociado e menos centralizado
nio se pode furtar do debate acerca da instituigio do Sistema Nacional de Educagao
(SNE), previsto no art. 13 da Lei do PNE como responsdvel pela articulacio entre
os sistemas de ensino para efetivagao das diretrizes, metas e estratégias do Plano
Nacional de Educacio. Caso nio sejam bem calibradas, as instincias de pactua-
¢ao federativa previstas nos projetos de lei complementar sobre o SNE** podem
transformar esses espagos de negocia¢do em meras instincias homologatdrias de
decisdes previamente tomadas pela burocracia federal ou, por seu turno, se cons-
tituir em espagos de disputa de interesses e dispersio da politica, enfraquecendo
o movimento de coordenagdo recentemente inaugurado, antes mesmo que suas
estratégias sejam testadas e os resultados analisados.
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IMPLEMENTACAO E COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL
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1 INTRODUCAO

A implementacdo de politicas publicas vem sendo debatida como um processo
caro 2 compreensio do funcionamento do Estado e dos governos que o ocupam no
ambito das democracias contemporaneas (Faria, 2012). Tem sido destacado pela
literatura que as escolhas realizadas, em termos de processos ou de contetdos, no
exercicio de colocar politicas desenhadas em funcionamento, tém impacto sobre o
comportamento dos atores envolvidos e sobre as futuras rodadas do jogo politico.
Ou seja, trata-se de uma derivagio da jd cldssica perspectiva de que as politicas
publicas (policies) também geram politica (politics), e ndo somente o contrdrio
(Lowi, 1964; Salisbury, 1968; Souza, 2006). Tem-se argumentado também que
o momento da implementagio d4 continuidade ao desenvolvimento do jogo po-
litico em curso durante todo o processo de produgao das politicas, nio havendo
uma separagio real, por etapas discretas, entre a formulagao e a implementacio,
no que diz respeito a tomada de decisoes sobre o que o Estado/governo pretende
realizar (Hill e Hupe, 2009; Sabatier, 2007; Winter, 2006). Dito de outra forma,
ao contrdrio da nogao de implementacio como uma etapa mecinica e subsequente
a formulagio das politicas publicas, o processo de colocar as politicas em funcio-
namento também ¢ politico e nele ocorrem negociagdes e decisdes de volume e
impactos significativos. A complexidade deste processo fica ainda mais explicita
no ambito dos paises organizados sob a forma de Federago, os quais, em fun¢ao
das caracteristicas de autonomia — ainda que em graus variados — das subunidades
governamentais, precisam langar mao de mecanismos de coordenagio para colocar
em prética a implementagio das politicas de amplitude nacional.

A literatura acolhe uma variedade de compreensées e usos dos conceitos de
coordenagio (Alexander, 1993; Peters, 1998; 2005; Cline, 2000; Gontijo, 2015;
Souza, 2018). Este trabalho versa sobre a coordenagio intergovernamental, que
serd abordada como agao intencional do nivel central de governo para induzir a



114 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

atuagio das demais em uma determinada dire¢do comum, alterando o processo de
produgio das politicas publicas. Consideramos ainda que os arranjos institucionais
para coordenacio de determinada politica sao dependentes de instrumentos que
detém caracteristicas préprias em termos de recursos ou graus de coercividade, ao
mesmo tempo em que dependem de atores politicos e seus objetivos (Linder e
Peters, 1989; Agranoft, 2007; Lascoumes e Le Gales, 2012). Atores afetam, assim,
escolhas e arranjos institucionais e sdo, por sua vez, vulnerdveis aos arranjos de
coordenagao e seus instrumentos. Da mesma forma, a coordenagao pode ser mais
ou menos exigente em fungao dos objetivos elencados para a agao publica e do
padrio de interdependéncia entre niveis de governo (Peters, 2004; Rodden, 2005).

A coordenagio vertical parece emergir com maior intensidade em contextos
onde: os objetivos definidos para a politica sao exigentes em volume e formato
da oferta; e a implementagao ¢ diretamente depende da acio dos niveis locais de
governo. Peters (2004) distingue quatro niveis possiveis de coordenacio, com
exigéncias diversas do que chama de capital politico. O primeiro nivel, identificado
como sendo uma coordenagdo negativa, busca evitar a superposicao e favorecer
sinergias, impactando em melhoria na alocagio de recursos, mas pouco exigente
em termos de coordenagio da formulagao. O segundo nivel mobiliza uma coor-
denagio positiva em torno de cooperagio para o fornecimento de servigos sem,
contudo, alterar os objetivos perseguidos autonomamente pelos niveis de governo.
O terceiro nivel envolve ndo apenas cooperagao, mas também integracio de esforgos,
implicando um estabelecimento de objetivos e metas comuns. Mais exigente de
acordos politicos, tal nivel engaja um processo de negociagao intergovernamental
permanente, bem como a atuagio ativa da autoridade central. O quarto nivel se
refere A coordenagao entre politicas, demandando um arranjo intersetorial com
estratégias de colaboracio entre dreas distintas de governo.

Tratando especificamente do processo de descentralizagao das politicas sociais
no caso brasileiro, a literatura destaca que a existéncia de recursos disponiveis ao
governo federal tem fortalecido sua posicao privilegiada no que diz respeito a
tomada de decisdo, quando comparado aos outros dois niveis de governo. Para
Arretche (2012), na maioria das politicas sociais do pafs, o poder decisério sobre
o desenho da politica (policy decision-making) tem estado, cada vez mais, a cargo
do governo federal, ficando os outros niveis de governo com a execugio da poli-
tica (policy making). Assim, algumas politicas sao descentralizadas as subunidades
governamentais apenas no que se refere as suas respectivas execugoes (sendo mantido,
no Ambito do governo central, o controle decisério sobre o desenho da politica), ao
passo que outras s3o descentralizadas também com relagio a autoridade deciséria
(garantindo maior autonomia aos estados e aos municipios no que diz respeito
aos processos de (re)desenho das propostas a serem implementadas), acolhendo
dinimicas distintas em relacoes intergovernamentais.
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Argumentamos, neste capitulo, que a implementagao da politi-
ca de assisténcia social é uma experiéncia relevante para analisar as relagoes
intergovernamentais a partir do esforco de coordenacio levado a frente pelo go-
verno federal. Na linha da tipologia proposta por Peters (2004), entendemos que
a politica de assisténcia social implementada nos anos de 1990 operou sob uma
coordenagio que poderia ser identificada como positiva, mas auténoma: visava
impulsionar a descentralizagao sem alterar os objetivos definidos pelos niveis de
governo em relacdo a politica e sem modificar a responsabilidade publica pela
oferta, ainda que tenha aprimorado os recursos institucionais e chamado a atencio
dos niveis de governo para a necessidade de sua execucio. J4 a partir de 2004, sob
o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), avaliamos que o formato da coor-
denacio intergovernamental foi alterado, envolvendo objetivos mais exigentes de
esforcos e metas compartilhadas. Conforme veremos nas se¢oes seguintes, esse
segundo periodo foi confrontado aos objetivos de ampliar a capacidade protetiva do
Estado brasileiro, promovendo o aumento da responsabilidade ptblica em relagao
a politica de assisténcia social e sua institucionalizagio nos trés niveis de governo
de modo a favorecer a expansio e a uniformizagio das ofertas e seus resultados.

Os resultados da pesquisa que subsidiou a elaboragao deste capitulo apontam
que os dois diferentes momentos na coordenagio federativa na assisténcia social se
desdobraram em varia¢des nos instrumentos mobilizados, que responderam nao
apenas a diferencas em recursos concentrados pelo governo federal ou subnacio-
nais, mas aos distintos objetivos elencados pelo governo federal em seu esforco de
coordenagio da politica. A pesquisa também evidenciou que os chamados entes
subnacionais devem ser olhados separadamente, seja em relacdo as responsabilidades
federativas, seja em referéncia aos instrumentos de coordenacio lancados em sua
diregio e aos interesses que se expressam em diferengas na adesio do sistema. Por
fim, apontamos que distintos interesses territoriais em uma mesma esfera de governo,
em especial o porte e a complexidade da rede de servicos, devem ser levados em
consideragao ao se analisar o impacto dos instrumentos mobilizados pelo governo
federal em favor da coordenagio intergovernamental.

A pesquisa que deu origem a este capitulo se concentrou no periodo 2005-2017,
tendo mobilizado material empirico: 7) de natureza documental — Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas) de 1993 e 2012; Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) de 2004; Normas Operacionais Bésicas (NOBs) de 1997, 1998, 2005 e
2012; 77) de dados do Censo Suas e de outras fontes que permitem mensurar a evo-
lugdo das capacidades estatais e ofertas no 4mbito da assisténcia social; e 77i) registros
de reuniées na Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e Comissoes Intergestores
Bipartite (CIB), bem como registro de 25 entrevistas realizadas com gestores ou
ex-gestores da assisténcia social atuantes no nivel federal e nas esferas estaduais e
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municipais de governo em cinco estados diferentes, a saber, Bahia, Ceard, Minas

Gerais, Pard e Rio Grande do Sul, no periodo 2016-2017.

Este capitulo estd dividido em quatro secoes, além desta introdugio e das
consideracoes finais. A se¢do 2 trata da trajetdria da relagao entre os niveis de
governo no ambito da politica de assisténcia social que, partindo de uma atuagao
fragmentada, passa a convergir para a constru¢io de um sistema tnico pautado
por novos objetivos tanto no que diz respeito a gestao dos beneficios quanto dos
servicos. Jd a se¢do 3 destaca o processo recente de ampliacio dos encargos e a de-
finicao das responsabilidades federativas, estabelecidas por sucessivos regulamentos
legais e normativos. A se¢do 4 faz um balanco dos instrumentos de coordenacio
mobilizados pelo governo federal — visando a uma maior integragao de agées e
cooperagao entre os trés niveis de governo —, adensa a capacidade de oferta e de
gestdo dos entes federados e, consequentemente, d4 robustez institucional a poli-
tica. A segdo 5 trata da adesio e da implementagio do Suas nos niveis municipal
e estadual em resposta s normativas ¢ demais estratégias de indugao adotadas.
Por fim, nas consideragdes finais, ressaltamos o esfor¢o de superagio da fragmentagio
institucional e o ativo incremento das capacidades estatais dos entes federados, em
decorréncia da utilizagdo de um conjunto relativamente exitoso de mecanismos de
coordenacio no interior do Suas.

2 ENTRE A FRAGMENTACAO, A CENTRALIZACAO E A DESCENTRALIZACAO

A assisténcia social enquanto politica nacional implementada com esforgos
conjuntos dos trés entes federativos é uma experiéncia recente no Brasil. Até a déca-
da de 1990, a predominéncia das institui¢oes de filantropia e das obras assistenciais
somada a frégil regulacio publica tornava fluida a identificaio de responsabilidades
e contetdos das ofertas e demarcava a subsididria agio do Estado face ao campo
privado (Mestriner, 2001; Stuchi, Paula e Paz, 2011). A tradi¢do de isencoes e
subvengoes publicas as entidades assistenciais, organizada no nivel federal com a
criagao do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), em 1937, definiu um
modelo de primazia da agdo privada e de sua autorregulacio.? Sequer a atuagio
da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), primeira institui¢do pablica nacional
de assisténcia social, alterou tal trajetéria. Em que pese implementar programas e
servigos para a populagio de baixa renda,® a LBA, criada em 1942, deu seguimento
a politica de distribui¢ao de subvencoes. Em seu estatuto, a LBA nio distinguia
estados e municipios das entidades filantrépicas para fins de recebimento de

1. Informacdes sobre o conjunto dos entrevistados podem ser consultadas no apéndice A deste volume.

2. Também em 1938 foi publicado o Decreto-Lei ne 527, que regulou as subven¢ées publicas as entidades, institucio-
nalizando como principal tarefa ao Estado o apoio financeiro as obras privadas de assisténcia social. Ver a respeito
Mestriner (2001).

3.Tais como a assisténcia pré-natal, o reforco alimentar, o apoio e assisténcia a crianca e a familia, o amparo a velhice, o
desenvolvimento comunitario, assisténcia judicidria entre outros enumerados no Decreto n° 12, de 18 de janeiro de 1991.
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assisténcia técnica ou financeira, definindo um padrao em que governos, nacional
ou subnacionais, nio tinham primazia sobre a iniciativa privada (Licio, 2012).
Apébs 1969, transformada em fundagdo vinculada ao Ministério do Trabalho e
Agao Social, a LBA ampliou sua estrutura, passando a operar com escritérios
estaduais e aumentando sua oferta de servicos e programas. Contudo, nao supe-
rou um modelo de a¢do marcado pela centralizagao deciséria no governo federal
(Gontijo, 2015), pela baixa articulagao com as acoes assistenciais subnacionais
(Soares e Cunha, 2016) e pelo vinculo com interesses particulares ligados a atuagao

politica (Sposati e al., 1998).

O reconhecimento da responsabilidade ptblica no campo assistencial emergiu
no bojo do movimento de fortalecimento do Estado em sua fungao protetiva e
distributiva, no contexto da redemocratizagao. A Carta Constitucional nio ape-
nas afirma a politica de assisténcia social como integrante do campo dos direitos
sociais como orienta para um modelo de gestao descentralizado e participativo,
com responsabilidades partilhadas entre os niveis de governo, cabendo 2 esfera
federal a coordenacio e a normatizagao. A regulamentagio realizada por meio da
Loas, em 1993, detalhou o arranjo intergovernamental que deveria conduzir a
institucionalidade da politica: determinou que as agdes das trés esferas de governo
deveriam ocorrer de forma articulada (art. 11) e reconheceu o protagonismo de
estados e dos municipios no processo de descentralizacio politico-administrativa
(art. 59). Contudo, os entes federados nio foram citados entre o rol de atores que
comporiam o futuro sistema descentralizado (art. 6°).

Art. 6° As agoes na drea de assisténcia social s3o organizadas em sistema descentralizado e
participativo, constituido pelas entidades e organizagoes de assisténcia social abrangidas
por esta lei, que articule meios, esforcos e recursos, e por um conjunto de instincias
deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos na drea (Brasil, 1993).

Embora de maneira timida, a ampliacao da responsabilidade ptblica no
campo da assisténcia social tem inicio ainda na década de 1990 e, em especial,
apds a extingao da LBA e com o avango do processo de descentralizacio. A entao
Secretaria de Assisténcia Social (SAS), vinculada ao Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social (MPAS), assumiu os convénios da extinta LBA e passou a
se relacionar diretamente com os governos subnacionais. Ademais, seguindo as
determinagdes da Loas, o governo federal promoveu a regulamenta¢io do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e passou a apoiar a implementagio de
conselhos, fundos e planos de assisténcia social previstos no art. 30 da Loas para
os trés niveis de governo.

O repasse das agdes federais para governos subnacionais foi formalizado em
1996, mediante convénios articulados pela SAS e pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), firmados principalmente com os estados, os quais, por
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sua vez, deveriam repassar os recursos aos municipios e as entidades.” Arretche
(1999) avalia que o desenho desse primeiro programa federal de descentralizagao
da assisténcia social, apds extin¢ao da LBA, nio apresentava grandes incentivos
aos municipios, visto que transferia para eles a responsabilidade integral pela
execugao das agoes, sem garantia de regularidade no repasse dos recursos federais.
Uma vez que aderisse, o municipio passava a responder por todas as a¢des diretas
de assisténcia em seu territério, de modo que Unido e governo estadual estariam
desobrigados de desempenhar tais tarefas, exceto em casos de calamidade publica.
Nesse sentido, a autora relata que até setembro de 1997 apenas 33% dos municipios
tinham aderido ao processo de descentralizacio.

Quatro anos depois de promulgada a Loas, em 1997, foi editada a primeira
NOB que conceituou o sistema descentralizado e participativo da assisténcia social
e ampliou o escopo das competéncias dos trés niveis de governo, estabelecendo
niveis diferenciados de gestao,” nos moldes do Sistema Unico de Satde (SUS).
Além disso, esta norma previu a criagio de comissdes intergestores de cardter con-
sultivo em nivel nacional e estadual, a serem formadas por representantes dos trés
niveis de governo, para participar das discussdes sobre a transferéncia de recursos
federais aos entes subnacionais, bem como para acompanhar a gestio da politica.

Em 1998, com a adogdo de uma segunda NOB, buscou-se avancar na
operacionaliza¢io da Loas. Essa norma tornou automadtica a transferéncia de recursos
federais para os governos subnacionais; exigiu a alocagao de recursos proprios de
todos os niveis de governo nos respectivos fundos de assisténcia social; diferenciou
servigos, programas e projetos; ampliou as atribui¢des dos conselhos; e dotou os
espacos de negociacio, Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e Comissoes In-
tergestores Bipartite (CIB), de cardter deliberativo.

Contudo, em que pese as normativas e a nova institucionalidade intergover-
namental adotadas a partir de entdo, ainda nao havia clareza sobre a natureza e os
objetivos da oferta publica direta ou por ela mantida ou apoiada. A pauta da CIT,
que s6 comegou a se reunir de fato em 1999, era mobilizada pelo cronograma de

4. Segundo o apurado por Licio (2012), esta estratégia foi adotada porque, naquela época, as estruturas municipais
ainda ndo estavam satisfatoriamente instaladas e fazia-se necessario garantir a renovagao dos convénios.

5. A Norma Operacional Bésica e Sistemética de Financiamento da Assisténcia Social (dez./1997) previu dois niveis
de gestdo. O nivel de gestao estadual e do Distrito Federal recebia recursos do FNAS, coordenava e apoiava financei-
ramente servicos e programas e gerenciava convénios com entidades privadas diretamente nos municipios que ainda
ndo haviam instituido fundos, conselhos e planos de assisténcia social (art. 30 da Loas), bem como executava agdes de
carater regional. O nivel de gestao municipal recebia diretamente os recursos do governo federal, via FNAS, desde que
tivesse cumprido os requisitos do art. 30 da Loas.
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repasses para financiamento dos chamados servigos continuados,’ j& operados na
modalidade fundo a fundo, e pelos programas federais entéo existentes, em especial
o voltado a erradicagdo do trabalho infantil e a0 combate & exploragio sexual de
criangas e adolescentes. Vale ressaltar que nessa época os programas federais eram
ainda financiados por meio de convénios com os entes subnacionais.

Conforme reconhecem Sdtyro e Cunha (2014), algumas mudangas incre-
mentais foram processadas, mas estas nio alteraram substancialmente a politica.
Outros autores também informam que a provisio dos servigos manteve-se majori-
tariamente operada por entidades privadas sem fins lucrativos, e que poucos avancos
foram observados quanto a gestdo publica e compartilhada em nivel federativo
(Mestriner, 2001; Vaitsman, Andrade e Farias, 2009; Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017).
A descentralizagao observada no periodo avancou sobretudo no sentido da
municipalizac;éo,7 carecendo, contudo, de diretrizes nacionais e mecanismos que
permitissem alcangar a expansio e a uniformidade das ofertas implementadas
pelos entes federativos no campo da assisténcia social. Observa-se a inexisténcia de
parAmetros nacionais ou indicadores que organizassem o repasse de recursos federais:
até 1999, as novas modalidades de transferéncias fundo a fundo reproduziam as
séries histéricas dos repasses conveniais do periodo anterior, em especial no que se
refere aos servigos de acdo continuada (Chaibub, Jaccoud e Hadjab, 2009). Nesse
sentido, Almeida (2005) considera que, no periodo Fernando Henrique Cardoso,
houve pouco investimento em coordenagio intergovernamental na drea da assis-
téncia social, de modo que os governos federal e estaduais tornaram-se quase que
exclusivamente repassadores de recursos fundo a fundo para os municipios, os quais
possuiam significativa autonomia deciséria e uma teia de relagdes com organismos
nio governamentais prestadores de servigos, sobretudo as entidades filantrépicas.

Entretanto, cabe assinalar que as mudangas institucionais realizadas nesse
periodo deixaram legados que facilitaram a implementagao posterior de uma nova
estratégia na politica de assisténcia social, centrada na ampliagao da responsabili-
dade publica nas provisdes e sua persecugio por meio de um sistema. Tal legado
nomeadamente consistiu: no desmonte do modelo clientelista baseado na LBA;
na criacdo dos féruns de gestores municipais e estaduais da assisténcia social —

6. Os servicos de acdo continuada (SAC) eram executados por um conjunto variado de instituicdes, de creches a abrigos e
instituicoes de assisténcia a pessoas com deficiéncia e idosos, cuja execucdo estava a cargo dos estados e dos municipios
diretamente ou por intermédio de entidades sem fins lucrativos. Assim, no modelo de execucdo por meio dos SACs,
recursos federais eram transferidos para fundos estaduais e municipais, e deles as entidades prestadoras dos servicos,
sendo aquelas esferas responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizacdo dos servicos prestados. Com esse modelo,
observou-se a manutencdo de um mesmo padréo de distribuicdo de recursos ao longo dos anos, na qual imperava a
chamada série historica, que acompanhava ndo as necessidades de oferta de servicos, mas o financiamento das redes
de servicos ja instaladas (Chaibub, Jaccoud e Hadjab, 2009).

7. Em 2001, a maior parte dos municipios tinha cumprido a determinacdo de criagdo de conselhos, fundos e planos
de assisténcia social: apenas 11% ainda ndo possuiam conselhos, 18% nao haviam elaborado os planos e 14% nao
haviam criado os fundos.
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Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) e
Férum Nacional de Secretdrios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas), respec-
tivamente — interessados em garantir seu espago no processo de construgio das
institucionalidades da politica; e na criagao de instincias de pactuagio federativa —

CIT e CIB.

A partir de 2004, com a aprovagio da nova Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), seguida da publicagio de uma norma operacional (NOB Suas
2005), afirmou-se 0 compromisso com a regulagio nacional e a primazia do po-
der publico visando a expansio dos servigos e equipamentos ¢ a padronizagio e
consolidagdo das ofertas. A énfase em uma politica nacional identificada com as
garantias constitucionais em oferta e acesso no ambito da assisténcia social passou
a organizar a agenda setorial, com repercussoes no préprio arranjo institucional
da protegio social brasileira (Jaccoud, 2009).

Além de estabelecer as bases para a reorganizagio da assisténcia social com
detalhamento dos objetivos protetivos, aquelas normativas especificaram as res-
ponsabilidades dos entes federativos, introduziram nova dinimica nas relagoes
intergovernamentais e delinearam arranjos institucionais inovadores no campo do
financiamento e da governanga (Jaccoud, Hadja e Chaibub, 2010; Mesquita ez 4/.,
2012; Bichir, 2015; Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017). A nova institucionalidade
foi efetivamente capaz de promover a ampliagio da responsabilidade publica nos
trés niveis de governo.®* Houve ainda um esforgo em regulamentar a participa-
¢ao das entidades privadas na politica de assisténcia social. Visando demarcar as
competéncias da politica em face da amplitude e a diversidade da filantropia, as
normativas se estenderam a regulagdo sobre a atuacio das entidades privadas sem
fins lucrativos bem como acerca das subvengoes por elas recebidas. Em 2008,
alteracio legislativa, por iniciativa do Executivo Federal, modificou o processo de
concessdo de tais subvengdes por meio da posse do Certificado de Entidade Be-
neficente.” Avancando no objetivo de integrar a rede socioassistencial privada ao
sistema publico, a Loas, em sua nova redagio aprovada em 2012, criou o chamado
Vinculo Suas, ainda pendente de regulacio, e o Cadastro Nacional de Entidades
de Assisténcia Social, ambos pretendendo favorecer a aplicagio das normativas e
da fiscalizagao publica."

8. Ver os capitulos 6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, e 9, de Jaccoud, Meneses e Stuchi, neste volume.

9. 0 governo apresentou ao Congresso Nacional um projeto de lei que, aprovado em novembro de 2009 (Lei no 12.101),
retirou do CNAS a responsabilidade em conferir a Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas)
e a transferiu para o governo federal. Por meio do Cebas, as entidades acessam um conjunto de subsidios e isencdes
fiscais (Stuchi, Paula e Paz, 2011).

10. O Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social possuia, em fevereiro de 2017, 19 mil entidades.
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3 O SUAS E AS RESPONSABILIDADES FEDERATIVAS

A nova configuragao institucional da politica de assisténcia social expressa, a partir
de 2004, nio somente a afirmacdo da responsabilidade publica como estabelece
um novo arranjo institucional para sua viabilizacio: o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas). A partir da NOB-Suas, estabelecem-se as bases para a organizac¢io do
sistema dnico, concretizando o sistema descentralizado na politica de assisténcia
social previsto na Loas de 1993, mas detalhando as as responsabilidades federativas
e ampliando os instrumentos de coordenagao e integragio intergovernamentais.

A Loas de 1993 havia previsto competéncias especificas para cada esfera
federativa. A Unido coube a responsabilidade pelo Beneficio de Prestagio Con-
tinuada (BPC) e o apoio financeiro aos servigos, aos programas ¢ aos projetos de
enfrentamento da pobreza em 4mbito nacional. Também lhe foram atribuidas
diversas responsabilidades inerentes & coordenagao nacional da politica (art. 19),
tais como a elabora¢io de proposta or¢amentiria e de uma politica de qualificagao
de recursos humanos, a proposicio de critérios de distribuigio de recursos, € a
prestacio de assessoramento técnico a entes federativos e entidades de assisténcia
social, entre outros.

Aos estados, a Loas designou o papel de “prestar os servicos assistenciais
cujos custos ou auséncia de demanda municipal justiiquem uma rede regional
de servigos, desconcentrada, no ambito do respectivo Estado” (Brasil, 1993, art.
13, inciso V). Em outras palavras, a Gnica atribuigao exclusiva para os estados, em
termos de prestacio direta de servicos, é de cunho residual e se refere aos casos em
que a demanda individual de cada municipio seja baixa e os custos para instalacio
sejam altos — o que foi materializado pela NOB-Suas como diretriz para a orga-
nizagao da oferta de servigos da prote¢ao especial. Esse papel supletivo em relagao
a protegao especial, aliado ao seu papel coordenador no Ambito da sua circuns-
crigdo, conferiram aos estados a responsabilidade pela conducio do processo de
regionalizacio dos servigos de média e alta complexidade. Vale ainda destacar sua
responsabilidade em estimular e apoiar técnica e financeiramente as associacoes e
os consércios municipais na prestagao de servicos de assisténcia social para ambos
os niveis de protegio.

Aos municipios, a Loas de 1993 reservou o papel de execugao dos servigos
socioassistenciais e dos projetos de combate & pobreza, bem como o cofinancia-
mento e o pagamento do auxilio-natalidade e do auxilio-funeral. Em termos de
competéncia comum aos trés niveis de governo, destaca-se a responsabilidade destes
na condugio de a¢des assistenciais de cardter de emergéncia.

A PNAS de 2004 e a NOB-Suas, bem como outros normativos estruturantes
da gestdao do Suas, avangaram no detalhamento das responsabilidades dos entes
federativos em relagao ao que previu a Loas em 1993. A lgica da definigao dessas



122 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

competéncias se valeu do principio da subsidiariedade, segundo o qual “as instin-
cias federativas mais amplas nao devem realizar aquilo que pode ser exercido pelas
instancias locais” (Brasil, 2005, p. 23). No que diz respeito ao cofinanciamento, a
NOB-Suas tratou dos critérios de partilha e mecanismos de transferéncia de recursos
federais, assim como da gestao financeira por meio dos fundos de assisténcia social
nos trés niveis de governo.'" Sob o aspecto da coordenagio federativa, o documento
trouxe algumas novidades como: a criagao do pacto de aprimoramento dos estados
e do Distrito Federal que, aliado a0 mecanismo do indice de gestao descentralizada
do Suas (IGD-Suas), permitiu a defini¢do de metas e resultados junto a esse nivel
de governo; o aperfeicoamento dos niveis de gestao;'? e a criagao dos respectivos
incentivos financeiros indutores do funcionamento do sistema.

Esse acimulo foi enfim consolidado na Lei n® 12.435/2011, que adequou
os dispositivos da Loas para acolher o novo arranjo institucional, reconhecendo-se
o Suas como pilar institucional da politica de assisténcia social. Entre as vdrias
mudangas introduzidas, a nova redagao da Loas afirma a gestao compartilhada com
énfase no cofinanciamento e na cooperagio entre os entes (art. 6°). Os entes federa-
tivos foram finalmente incluidos no art. 6° e reconhecidos enquanto componentes
do sistema descentralizado. As alteragoes incluiram ainda novas responsabilidades
comuns entre os entes federativos no que diz respeito ao funcionamento do Suas,
como a gestdo do trabalho e a educacio permanente, a gestao integrada de servigos
e beneficios e a vigilancia socioassistencial.'?

Ademais, a nova redagao da Loas reafirmou a responsabilidade dos trés niveis
de governo com a modalidade de transferéncias automadticas e entre fundos, de
modo a garantir a previsibilidade dos recursos para os executores. Duas competéncias
compartilhadas por todos os niveis de governo foram acolhidas na lei: o monito-
ramento e a avalia¢io da politica de assisténcia social e o cofinanciamento para o
aprimoramento da gestdo. Para orientar o cofinanciamento federal neste tltimo
aspecto, foi criado o IGD-Suas, o qual condiciona o repasse de recursos federais
aos resultados do ente federativo na gestdo da politica — medidos pelo indicador
de desenvolvimento dos Cras (ID-Cras) e pelo nivel de execugio financeira do res-
pectivo fundo de assisténcia social, conforme Portaria do Gabinete do Ministro do
Ministério do Desenvolvimento Social (GM/MDS) n°® 7, de 30 de janeiro de 2012.

11. A evolugéo do cofinanciamento no Suas e o papel cumprido pelos instrumentos financeiros de coordenacao foram
analisados por Mesquita, Paiva e Jaccoud no capitulo 6 deste volume.

12. Além dos niveis de gestao estadual e municipal, ja definidos na NOB de 1998, a gestdo municipal passou a ter a
possibilidade de se enquadrar em trés niveis (inicial, basica e plena), habilitada segundo a complexidade das respon-
sabilidades assumidas (Brasil, 2005, p. 23). Posteriormente, a NOB de 2012 modificou as formas de aferi¢do dos niveis
de gestdo — vinculando-a a um indicador de estagio de organizacio do Suas (Indice de Desenvolvimento do Suas) em
ambito local/territorial, alegando, dentre outras razdes, dificuldades na sua verificacéo e na retomada dos servicos pelo
governo estadual no caso da desabilitagdo dos municipios (Brasil, 2013, p. 3).

13. Outras alteracdes relevantes foram: a especificacdo das condicées para funcionamento das entidades e das
organizaces de assisténcia social; a definicdo de unidades publicas estatais para oferta preferencial de servicos de
protecdo basica (Cras) e especial (Creas); e a permissao do uso de recursos federais para remuneracao de profissionais
contratados pelos entes federativos.



Implementacédo e Coordenacao Intergovernamental na Politica Nacional

| 123
de Assisténcia Social

Em 2012, foi editada uma nova NOB, cuja formulacio foi amplamente
discutida pelas CIT, pelas CIB e pelos conselhos de assisténcia social. O texto buscou
um cardter mais operacional do que a NOB de 2005 e teve entre suas inovagdes: o
fortalecimento das a¢oes de planejamento e monitoramento; o reconhecimento de
especificidades regionais; a flexibilizacao na utilizagao de recursos do cofinanciamento
federal com a institui¢do dos blocos de financiamento; e o repasse fundo a fundo
para despesas de investimento em equipamentos publicos.

ANOB de 2012 consolidou o processo de amadurecimento da operacionali-
zagao da politica durante seus primeiros oito anos de implementagio e explicitou
no seu texto introdutério o propdsito de avancar no aprimoramento do Suas sob
a perspectiva da coordenagio federativa:

o cardter desta norma operacional diz respeito a um novo patamar necessario para o
aprimoramento do Suas, por meio da introducio de novas estratégias de financiamento
e gestdo, consubstanciadas na institui¢io dos blocos de financiamento, na pactuagio de
prioridades e metas, valorizagio da informagio, do monitoramento e do planejamento
como ferramentas de gestao e na institui¢do de um novo regime de colaboragio entre
os entes, por meio do apoio técnico e financeiro, orientado por prioridades e para o
alcance das metas de aprimoramento do sistema (Brasil, 2013, p. 15).

O quadro 1, a seguir, sintetiza as principais normativas federativas da politica

de assisténcia social nas diversas fases da sua trajetdria.

QUADRO 1

Responsabilidades federativas e principais normativas da politica de assisténcia social

Responsabilidades dos
trés niveis de governo

A partir da década de
1930

1988-2003

2004-2016 (Suas)

Acbdes fragmentadas, sub-
vencionadas por 6rgao
federal e implementadas
majoritariamente por
entidades filantropicas.
As acbes estaduais e
municipais na area de
assisténcia social eram
residuais e independentes
das acdes das entidades
subvencionadas pela
LBA.

A Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988) prevé a
responsabilidade publica
na oferta da politicae a
descentralizacdo politico
administrativa para sua

implementac&o.

A publicacdo da Loas,

aextincdo da LBA e a

publicacdo das NOBs
avancam na especificacéo
da competéncia de cada

nivel de governo, mas

a implementacao das

mudancas foi parcial.

Avancos significativos na construgao da
identidade da politica, definicdo das com-
peténcias dos entes federativos (tendo a
Unido como formuladora, regulamentadora
e financiadora; municipios como executores;
e estados com papel indefinido entre
coordenagdo regional e execucdo residual
da politica).

Consolidacao de espacos e ampliagdo de
instrumentos de coordenacao federativa.
0 papel dos governos estaduais permanece
residual e discricionario.

Principais normativos

Criacdo da LBA, sob a
forma de associacdo
civil (Decreto-Lei ne

4.830/1942).

A LBA é transformada em
fundacéo (Decreto-Lei n¢
593/1969).

CF/1988.

Loas de 1993.
Extincdo da LBA (Medida
Provisoria n2 813/1995).

NOB ne 1 de 1997.
NOB n2 2 de 1998.

PNAS de 2004.
NOB-Suas de 2005.
Alteragdo da Loas — Lei n2 12.435/2011.
NOB-Suas de 2012.

Elaboracdo dos autores.
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Observa-se, assim, que o processo de descentralizagdo, operado por meio
da construgao institucional do Suas, teve como objetivo fomentar a adesdo a
estratégias nacionais e a resultados comuns, além de promover a melhoria do
nivel de organizagio institucional e administrativa dos entes municipais. A
grande heterogeneidade entre os municipios demandou esforgos de construgao
de capacidades estatais de modo a prover condi¢oes minimas para a gesto e
implementagao da politica de assisténcia social. Os esforgos de construgio e
de implementagdo de instrumentos de coordenagio, operados a partir do nivel
federal, tiveram papel central na promogio de padronizagio, convergéncia, in-
tegracdo de agoes e cooperagdo entre os trés niveis de governo.

4 INSTRUMENTOS DE COORDENACAO NO SUAS

Perseguindo o objetivo de demarcar o campo de responsabilidades publicas e
estruturar uma politica nacional que assegurasse a expansao dos servios dentro de
uma estratégia associada a objetivos protetivos e a garantias de acesso do usudrio,
o governo federal empenhou esforcos a partir de 2004 no sentido de construir
uma nova institucionalidade no Ambito da assisténcia social. Tal op¢ao refletiu,
conforme abordamos, na construgio de um sistema ancorado na gestao partilhada
entre os trés niveis de governo, semelhante 4 experiéncia ocorrida com o SUS. '
A organizagio do Suas, entretanto, guarda especificidades préprias, nao apenas pelo
legado histérico da agdo publica na assisténcia, como também pelos instrumentos
de coordenagio federativa mobilizados em prol da construgio de uma convergéncia
federativa a nova agenda setorial.

Ao analisar a trajetéria da politica de assisténcia social desde 2004, ¢ possivel
identificar uma variedade de iniciativas do governo federal que podem ser lidas
como instrumentos de coordenagio intergovernamental. Recuperando a cldssica
distin¢do de Alexander (1993) entre estruturas e ferramentas de coordenagio,
podemos identificar a coordenagao como resultado das organizagées e instincias
decisérias que atuam na promogio das relacoes intergovernamentais, e aquela
operada pela mobilizagio de dispositivos adotados no campo da gestao, visando
organizar a agio a partir de objetivos comuns. Variando quanto a formalidade,
ao grau de institucionalidade ou a coercitividade, tais instrumentos buscaram
transformar o padrio de relagdes intergovernamentais, estabelecendo uma acio
coordenada em favor da efetivagio de uma politica nacional.

14. Franzese (2010) destaca a semelhanga dos objetivos do Suas e do SUS, que pode ser observada na prioridade para a
universalizacdo do acesso aos servicos, na criacdo de redes de servicos descentralizadas e hierarquizadas, na diviséo de
competéncias e responsabilidades entre as trés esferas de governo, nos niveis de gestao instituidos para essas esferas,
e 0s mecanismos e critérios de transferéncia de recursos e cofinanciamento.



Implementacédo e Coordenacao Intergovernamental na Politica Nacional 125
de Assisténcia Social

Dedicados aos dispositivos que materializam a agao publica, Lascoumes e
Le Galés (2004) contribuem para a andlise dos instrumentos de coordenagao
propondo uma tipologia que inclui quatro grupos. Os instrumentos de cunho
legislativo e regulador e de tipo econémico e fiscal teriam maior poder coercitivo
e de indugio. Os instrumentos de tipo incitativo envolveriam acordos, compro-
missos ou pactuagdes que teriam menos poder de constrangimento, mas maior
potencial de mobilizagao e cooperagio. Por fim, os instrumentos informativos e
comunicacionais atuariam com impacto mobilizador, ampliando a coeréncia e a
integracdo de atores e organizagoes.

Apoiados nessas duas classificagoes, podemos identificar que a implementagio
do Suas mobilizou tanto as estruturas de coordenagio intergovernamental (CIT
e CIBs) j4 criadas como adotou novos instrumentos voltados a coordenagao, com
destaque para os instrumentos reguladores e econdmicos. Além disso, empregou
também instrumentos incitativos e dispositivos informacionais e comunicacionais.

Os dados mobilizados na se¢do 3 mostraram que a constru¢io do Suas
envolveu a criagio de um amplo conjunto de normativas que detalharam as respon-
sabilidades dos entes federativos e regularam o sistema tnico. Antes de promover
alteracoes nos dispositivos legais que organizavam a politica de assisténcia social
(o que s6 ocorreu em 2012 com a revisao da Loas), o Suas mobilizou normativas
desprovidas de forca juridica vinculante e instituidas por portarias ministeriais e
resolucoes do CNAS. Essas normativas, de baixo enforcement, possuiam pouca ca-
pacidade de produzir adesdo dos niveis subnacionais ao Suas. A baixa coercitividade
dos instrumentos normativos pode, contudo, ser compensada no aprofundamento
do processo de pactuacio intergovernamental, bem como na sua associagio a incen-
tivos financeiros. Ganharam, assim, ampliada legitimidade e efetiva influéncia nas
formas de atuagao dos entes federativos, balizando o desenvolvimento das capacida-
des estatais para a implementagao da politica no 4mbito dos estados e, sobretudo,
dos municipios, estimulando a adesdo das esferas subnacionais e constrangendo
as ofertas a se aproximarem de desenhos e padroes nacionalmente estabelecidos.

A ampliagio dos recursos federais veio acompanhada pela adogao de uma
nova sistemdtica de transferéncia apoiada em repasses federais regulares, fundo a
fundo, e associados a finalidades de manutencio de ofertas do Suas. Contando
com o aumento dos recursos federais, a estabilidade nas formas de transferéncia
e os novos critérios de repasses pactuados entre gestores, o financiamento operou
como incentivo estratégico para a adesiao dos municipios ao Suas, impulsionando a
estruturagio de equipamentos putblicos e de servigos continuados nos territérios."

15. Sobre os instrumentos financeiros no Suas e sua trajetéria, ver capitulo 6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, neste volume.
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A expansio e a padronizagio dos servigos continuados'® foram, dessa forma,
moldadas por meio de um processo de coordenagio intergovernamental organizado
a partir do esfor¢o em duas frentes principais: incentivos financeiros e regulagao
dos servigos e equipamentos. A elas foi associada uma estratégia de fortalecimento
da estrutura de coordenagio intergovernamental, com maior abertura do processo
decisério aos entes subnacionais, resultado da amplia¢ao do niimero de participantes
da comissao tripartite e do adensamento da pauta deliberativa na CIT."”

A mobilizacio da estrutura de coordenagio favoreceu a adocao de ins-
trumentos incitativos e informativos. Sdo exemplos os Pactos de Aprimo-
ramento da Gestio!® e a disseminacio de orientacdes técnicas.!” Ainda no
campo das regulagdes, um relevante esfor¢o de padronizagio dos servigos foi
realizado pela Tipificacio Nacional dos Servicos Socioassistenciais, de 2009.%
A Tipificagio oferece defini¢io dos servigos ofertados no que se refere a
contetidos, publico-alvo, equipamentos e equipes implicadas, objetivos, abrangéncia
territorial, metodologia e resultados almejados. De maneira geral, as ofertas execu-
tadas pelos municipios, diretamente ou por intermédio de entidades filantrépicas,

16. A rede do Suas foi hierarquizada a partir da identificacdo de dois niveis de protecdo, basico e especial, cada qual
operando com mecanismos especificos de transferéncia de recursos na forma de piso fixo e variavel, como adotado no
SUS. A protecdo social basica tem como objetivo a prevencao de situacdes de risco e destina-se a populacdo que vive
em situacdo de fragilidade (pobreza, acesso precério aos servicos publicos e fragilizacdo de vinculos afetivos). Prevé
o desenvolvimento de servicos, programas e projetos locais de acolhimento, convivéncia e socializacdo de familias e
individuos. Atua principalmente por meio dos Cras e da rede de servicos socioeducativos direcionados para grupos es-
pecificos, como criangas e idosos. Os beneficios eventuais, o BPC e as demais transferéncias de renda também compéem
a protecao social basica. A protecdo social especial (PSE), por sua vez, destina-se a familias e individuos em situagao
de risco pessoal ou social, cujos direitos tenham sido violados ou ameacados. Suas atividades sdo diferenciadas de
acordo com niveis de complexidade (média ou alta) e conforme a situagao vivenciada pelo individuo ou pela familia,
atuando junto ao sistema de garantia de direitos. O Creas é a unidade publica estatal que oferta servicos da PSE, além
de coordenar e fortalecer a articulacdo dos servicos com a rede de assisténcia social e as demais politicas publicas.
17. Sobre o processo de fortalecimento da CIT, ver capitulo 9, de Jaccoud, Meneses e Stuchi, neste volume.

18. Sobre o tema, ver capitulo 8, de Leandro, neste volume.

19. Um amplo esforco foi dirigido a uniformizagao de entendimentos e a padronizacéo das agdes. Entre as normativas
e as orientacdes técnicas para uniformizacéo e qualificagao dos servicos, pode-se citar: Cras (2009); Servicos de Acolhi-
mento para Criangas, Adolescentes e Jovens (2009); Creas (2011); Centro de Referéncia Especializada para Populagao
de Rua — Centro-Pop (2011); Centro-Dia de Referéncia para Pessoas com Deficiéncia (2012); Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia — Paif (2012); Residéncias Inclusivas (2014); Servico de Convivéncia e Fortalecimento
dos Vinculos — SCFV (2016); e medidas socioeducativas em meio aberto (2016). Entre as orientacdes técnicas para a
gestao, pode-se citar: Protocolo de Gestéo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no &mbito do Suas
(2009); Orientagdes Técnicas da Vigilancia Socioassistencial (2013); elaboracdo de planos de assisténcia social (2008); e
OrientagGes sobre 0 IGD-Suas (2012). As referidas publicacdes podem ser encontradas no site: <https://bit.ly/2CS6hYs>.
20. Os servicos foram tipificados segundo o nivel de protecéo: "I - Servicos de Protecdo Social Basica: a) Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif); b) Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos; c) Servico de
Protecédo Social Basica no domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas. Il - Servicos de Protecéo Social Especial de
Média Complexidade: a) Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paefi); b) Servico
Especializado em Abordagem Social; c) Servico de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socio-
educativa de Liberdade Assistida (LA), e de Prestacéo de Servicos a Comunidade (PSC); d) Servico de Protecdo Social
Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias; e) Servico Especializado para Pessoas em Situagéo de
Rua. Il - Servicos de Protecao Social Especial de Alta Complexidade: a) Servico de Acolhimento Institucional, nas se-
guintes modalidades: abrigo institucional; casa lar; casa de passagem; residéncia inclusiva; b) Servico de Acolhimento
em Republica; c) Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora; d) Servico de Protecao em Situacdes de Calamidades
Publicas e de Emergéncias” (Brasil, 2009).
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devem ser identificadas a um dos servicos tipificados e passar por um processo de
reordenamento, de modo a se adequar aos novos padroes estabelecidos.

Antecipando a regula¢io realizada pela tipificacio dos servicos, a NOB de
Recursos Humanos (NOB-RH), aprovada em 2006, estipulou diretrizes para a
profissionalizacdo na drea, inclusive com a definigao de equipes minimas de refe-
réncia para o provimento dos diferentes servicos. Outro importante incentivo a
implementa¢io de um padrio nacional aos servicos foi dado pela Lei n°® 12.435,
de 2011, que autoriza os governos subnacionais a utilizarem recursos do cofinan-
ciamento federal para pagamento das equipes de referéncia do Suas.

Para além da oferta de servigos, também se observou o empenho na
amplia¢ao da capacidade estatal de estados e municipios no campo da garantia
de renda.” A identificagdo, o cadastramento e a inclusio da populagao poten-
cialmente beneficidria do BPC e do Programa Bolsa Familia (PBF) sio tarefas
realizadas pelos municipios. Se tal acio é menos decisiva no que se refere ao
BPC,** ela ¢ central para o PBE, cuja expansao estd associada ao aprimoramento
do Cadastro Unico e 4 expansio da rede de equipamentos puiblicos da assisténcia,
notadamente os Cras, responsdveis por grande parte do cadastramento dos
beneficidrios (Bichir, 2011; Licio, 2012; Colin, Fernandes e Gonelli, 2013).
Destaca-se aqui a criagiao do apoio financeiro aos governos subnacionais por
meio do respectivo IGD-PBE® o qual mobiliza transferéncias regulares baseadas
em resultados da gestao do programa.

Cabe ainda citar que a mobilizagao de instrumentos de coordenagio também
atendeu preocupagdes relacionadas aos temas de equidade, como exemplifica a
adogao de linhas de repasse voltadas ao financiamento federal para implementagao
e expansdo das equipes volantes e as agoes de busca ativa. Essas equipe e a¢oes
ganharam envergadura durante a implementacio do Plano Brasil sem Miséria e
objetivavam identificar publicos excluidos do PBF e do Suas, além de promover

21. Operando em grande escala, os beneficios monetarios ndo contributivos da protecéo social brasileira alcangam a
casa dos R$ 18,0 milhdes, sendo R$ 4,4 milhdes de BPC e R$ 14,0 milhdes de PBF (dados de dezembro de 2016), com
expressiva cobertura dos publicos previstos.

22. Desde o inicio de sua implementacao o BPC teve a operacionalizacdo sob encargo do INSS, 6rgéo entéo vinculado
a0 MPAS. Segundo Vaz (2014), essa transferéncia de responsabilidades decorreu da falta de capacidade gerencial da
assisténcia social e do fato dessa area partilhar, por muito tempo, da mesma estrutura ministerial que a Previdéncia
Social. Posteriormente as agéncias do INSS, além da administracdo do beneficio, passaram a realizar a pericia médica
e a conferéncia de documentos. Destaca-se entdo que essa dualidade institucional na provisdo desses beneficios
monetarios permanece até os dias de hoje.

23. Orientado pela contratualizacéo de resultados, este indicador mensura e remunera o desempenho municipal e
estadual nas atividades de cadastramento e acompanhamento das condicionalidades. Para saber mais sobre a compo-
sicdo e o funcionamento do IGD-PBF, ver o capitulo 11, de Licio, sobre a coordenacao do PBF nos sistemas de politicas
publicas neste volume.
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sua inclusio no Cadastro Unico.”* A populagio em situacio de rua também foi
reconhecida dentro da politica de assisténcia social, prevendo-se a implantagio de
um equipamento especifico, o Centro de Referéncia Especializado para Populacao
em Situaciao de Rua (Centro-POP). A Lei n® 11.258, de 30 de dezembro de 2005,
jé estabelecera a obrigatoriedade de criaio de programas direcionados a populagio
em situagdo de rua; contudo, foi apenas a partir de 2010, com a implantagio de
incentivos financeiros federais aos municipios que implantassem as unidades de
Centro-POPD, que os servigos para pessoas em situacio de rua se expandiram nas
maiores cidades brasileiras (Barbosa, 2018).

O planejamento e 0 monitoramento das agoes e da gestao também receberam
importantes aportes em termos de instrumentos de coordenagio. Sob responsabili-
dade dos trés niveis de governo, a acdo de vigilancia socioassistencial, prevista pela
PNAS e pela NOBs como estratégia a implementagao do Suas nos territérios, deve
ser realizada a partir da produgao de diagnésticos da realidade local para estruturar
estratégias preventivas e ofertas, com vistas a assegurar a protegao social as familias
vulnerdveis e a integracio entre acesso a servigos, renda e beneficios. Com o objetivo
de monitorar, simultaneamente, as vulnerabilidades e os riscos que incidem sobre
as familias e os individuos, assim como as ofertas disponibilizadas pela rede socio-
assistencial em um determinado territério, a vigilancia foi objeto de um capitulo,
mobilizando 21 artigos da NOB de 2012 (capitulo VII, arts. 87-108), além de
ter sido tema de orientagbes técnicas e acoes de formagio em nivel nacional sem,
contudo, se afirmar como instrumento de gestao operativo nos trés niveis de governo,
conforme se depreende das informagées captadas pelo Censo Suas.

Este Censo, que constitui outro instrumento de monitoramento da
politica, consiste no levantamento anual de informagdes sobre equipamen-
tos e servigos socioassistenciais, gestao e controle social. Com periodicidade
anual e realizado desde 2007, o Censo Suas é operado por meio de um
formuldrio eletronico preenchido pelas secretarias estaduais e municipais e
conselhos de assisténcia social. Inicialmente direcionado aos Cras, gradati-
vamente ele teve sua abrangéncia ampliada até atingir toda a instituciona-

lidade do Suas. Sua cobertura ¢ integral, sendo respondido, em 2010, por

24. Plano integrado de protecdo voltado aos extremamente pobres que articulava acdes no ambito da garantia de
renda, do acesso a servicos publicos e da inclusdo produtiva. As iniciativas voltadas a melhoria da incluséo produtiva
desse publico desdobraram-se em diferentes estratégias, voltadas tanto ao mundo do trabalho rural como urbano.
Iniciativas de Assisténcia Técnica Rural (Ater) e apoio a comercializagdo para a agricultura familiar ou de formacao
profissional para trabalhadores urbanos de baixa renda deram novo félego a um campo pouco desenvolvido dentro
da protecéo social brasileira, qual seja, o das politicas voltadas ao trabalhador inserido em atividades precrias ou de
baixa produtividade. Durante a década de 2000, observaram-se iniciativas particularmente expressivas no campo. No
mundo urbano, contudo, a fraca estruturagdo do sistema publico de trabalho continuou restringindo a trajetoria e a
mobilidade ocupacional dos trabalhadores menos qualificados e mantendo fraca a conexéo entre dindmica econémica
e politicas sociais. Ver a respeito Fonseca, Jaccoud e Karam (2013).
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99% dos municipios (Colin, Fernandes e Gonelli, 2013), e a publicagio
das informagoes ¢ anual e de responsabilidade do gestor nacional da politica.

Em linhas gerais, boa parte dos instrumentos de coordenagio mobilizados (em
especial a tipificacio dos servigos socioassistenciais e as transferéncias condicionadas
para estruturagdo e manuteng¢do da respectiva oferta), foi direcionada aos entes
municipais, enquanto principais agentes executores da politica no nivel local, em
prejuizo dos estados que, ao contrério, foram incentivados a municipalizar even-
tuais ofertas da protegao bdsica existentes e a atuar de modo residual na protegao
especial. A percep¢ao de uma certa disparidade entre estados e municipios, no
que diz respeito ao engajamento/adesio ao Suas tanto em relagio ao que estava
determinado para cada nivel de governo em termos de execugio quanto em termos
de aporte de recursos proprios, foi um dos fatores que levaram a criagao de pactos
intergovernamentais de aprimoramento da gesto.

Esses instrumentos de coordenagio consistem em documentos elaborados e
pactuados por representantes dos trés niveis de governo, no 4mbito da CIT, que
estabelecem principios, prioridades e metas a serem implementadas/alcancadas
pelos entes federados, no ambito do Suas. No caso estadual, esse instrumento
foi mobilizado ainda no contexto da NOB-Suas, pactuado na CIT em diversas
rodadas, buscando induzir — sem sucesso entretanto — e fomentar a adesio destes
entes aos principios e compromissos bdsicos da gestao do Suas. No caso dos muni-
cipios, o pacto de aprimoramento foi instituido mais tardiamente, jd no contexto
da NOB de 2012, visando detalhar metas e reforar compromissos estabelecidos
anteriormente por outros instrumentos de coordenagao, amplamente difundidos,
de modo a garantir patamares mais elevados de cobertura e avangar em termos de
qualidade e efetividade das agoes.”

5 COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL E IMPLEMENTACAO DO SUAS

Como jd tratado pela literatura, confrontados aos esforcos de coordenagao e alinha-
mento levados a cabo pelo governo central por meio de um conjunto de instrumento
de coordenagio intergovernamental, as respostas dos governos subnacionais podem
ser distintas, variando do alinhamento e adesao integral as estratégias intermedi-
drias, como manuten¢io das negociacoes, barganhas e implementacio da agenda
com ajustes, ou as estratégias de evasio, como o nio cumprimento da normativa
padrio (Pierson, 1995; Agranoff e McGuire 2003; Agranoff, 2007). No caso das
esferas locais, a regulacio e a coordenagio interagem com os diferentes arranjos de
implementacio e préticas de gestdo existentes. Tais estratégias podem apresentar
constrangimentos no processo decisério e dificuldades para a implementagao da

25. Este mecanismo de coordenacéo e as caracteristicas de sua utilizacdo junto aos estados e aos municipios sao temas
tratados em detalhes por Leandro no capitulo 8 deste livro.
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politica nacional. Confrontado aos riscos de enrijecimento da politica, as ofertas
limitadas a padroes minimalistas ou aos expedientes para salvaguardar recursos,
clientelas e prerrogativas das instituicoes e de seus atores (Pierson, 1995), os esforcos
de coordenagio podem ser alterados visando influir na capacidade de implementacio
e na gestdo da politica nacional. Ou seja, os aprendizados decorrentes da influéncia
dos instrumentos de coordenagio e do comportamento dos niveis subnacionais
geram inovagOes nas pautas nacionais e nas estratégias de coordenagio, mesmo
dentro de um mesmo projeto de politica nacional.

No caso do Suas, a implementagio ganhou escala em um contexto de ativa
coordenagio intergovernamental, sob influéncia de mecanismos de indugao adotados
pelo governo federal e submetidos a processos de pactuacio intergovernamental
progressivamente adensados. Para promover a ampliagdo da responsabilidade
publica pelas ofertas setoriais e fomentar a implantagio de servigos de protecio
bésica e especial, recorreu-se 2 ampliagdo dos recursos federais, a alteragio das formas
e critérios de repasse e & progressiva regulamentagio de servigos e equipamentos,
sempre ajustados em sucessivas rodadas de negociagio.

O movimento foi bem-sucedido, como exprimem os indicadores de expansio
dos equipamentos ptiblicos. Em 2016, o Censo Suas informava que a quase tota-
lidade dos municipios brasileiros (98,6%) contava com, pelo menos, um Cras e,
a0 menos, um Creas estava instalado em todos os municipios com mais de 20 mil
habitantes. A adesiao dos municipios ao Suas permitiu construir uma expressiva
rede de equipamentos com efetiva capilaridade territorial. A expansio das unidades
publicas de referéncia do Suas (Cras e Creas) foi rdpida, ultrapassando a marca de
10 mil em 2016 — 10.761 centros —, conforme captado pelo Censo Suas.*

Convém lembrar, entretanto, deficiéncias quanto a estrutura fisica, com desi-
gualdades regionais e entre porte de municipios (Bichir, 2011; Yazbek ez al., 2012).
Mas a expansio da capacidade operativa em equipamentos e recursos financeiros
foi ainda acompanhada da expansao dos recursos humanos empregados, sendo que
a quantidade de trabalhadores da assisténcia social nos municipios quase dobrou
em uma década (Simées, 2014), bem como os indicadores de atendimento e de
acompanhamento das familias (Brasil, 2014).

Os dados obtidos nos sistemas de informagao e monitoramento da politica
apontam, assim, que a adesdo dos niveis subnacionais foi de fato expressiva; nesse
contexto, as informagdes provenientes da pesquisa de campo permitem qualificar
a andlise daqueles dados. Tais resultados sdo atravessados por diferentes estratégias
dos entes subnacionais, que respondem tanto a natureza e a intensidade dos ins-
trumentos de coordenagio intergovernamental como aos recursos que mobilizam,

26. Colin e Jaccoud (2013) estimaram que, em 2005, havia 2.292 unidades publicas, sendo 1.978 Cras e 314 Creas.
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as suas preferéncias politicas e aos seus interesses territoriais. Algumas questoes
podem ser melhor apreendidas a partir da percepgao dos atores envolvidos.

Uma primeira questdo diz respeito a adesao de estados e municipios aos Suas.
A avaliagdo praticamente uninime dos entrevistados, assim como os debates nas
CIB e CIT, converge para uma apreciagao positiva do engajamento dos municipios,
com ampla adesdo as diretrizes do Suas. Contudo, a avaliagao é majoritariamente
inversa quando se trata da integragio dos estados ao projeto nacional que ganha
corpo por meio do sistema tinico. Mesmo na dindmica de negociagdo permanente
no espaco da CIT, os entes estaduais priorizaram uma agao politica conservadora
em face dos objetivos e das metas do Suas, visando explicar as diferengas nos
comportamentos dos niveis subnacionais, aspectos relevantes da dindmica politica
e federativa a serem considerados.

Efetivamente o Suas assumiu uma configuragdo municipalista. Como jd
destacado neste capitulo, aos governos estaduais alocaram-se responsabilidades
complementares seja no cofinanciamento, na assessoria técnica, na formagio e
no acompanhamento, seja na oferta de servicos, restritos aqueles de configuragao
regional, isto ¢, preenchendo lacunas de ofertas municipais. A provisio municipal
também se explica pela priorizagio dada ao nivel basico de atengao, ou seja, aquele
referido as acoes de atendimento ou de acompanhamento sistemdtico familiar,
entendidos como de cardter preventivo a situagio de violacao de direitos que
mobilizam demanda de intervengio especializada, tais como abrigamento ou me-
didas articuladas ao sistema de justica. A atuagdo da prote¢ao bdsica desenvolve-se
necessariamente no territério e depende da inser¢io de equipamentos e equipes
técnicas de base municipal.

O alinhamento dos municipios a proposta federal responde a efetiva indugio
dos instrumentos financeiros, como apontam os dados e confirmam os gestores
entrevistados: a politica de assisténcia social “se tornou importante quando comegou
a ter recurso’ (entrevista n° 59). Os municipios teriam “assumido” a politica como
resposta as linhas de financiamento, mas também as normatizagées, a clareza das
orientagdes e ao aprofundamento do didlogo federativo (entrevistas n 1, 7, 22,
58 ¢ 65). Esses tltimos aspectos teriam efetividade mesmo na auséncia de dinheiro
novo na politica: “para os municipios, a agao coordenada do governo federal tem
efetividade mesmo se nio tiver dinheiro novo”; “o Suas é um ganho, pois permite a
politica ganhar intencionalidade e direao” (entrevistas n® 7 e 21, respectivamente).

Como apontaram os gestores municipais entrevistados, os municipios conse-
guiram consolidar o Suas operando direto com 0o MDS (entrevistas n* 1, 7, 22, 41),
“apesar do Estado” (entrevista n®4). A parceria permitiu a expansio desse campo
de politica ptiblica em todo o territério nacional, impactando inclusive no perfil
do gasto publico, com expressiva ampliagio dos aportes financeiros municipais ao
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Suas.” Esse alinhamento ¢é explicado nio apenas pelos incentivos, mas pelo favo-
recimento a agao municipal, que tem responsabilidades constitucionais e politicas.
O municipio executa, pois tem obrigacoes e porque ¢ ali que as demandas aparecem
(entrevistas n® 7 e 65). Isso faz com que “o aprimoramento da oferta (seja) uma marca’,
e “a prépria execugio jd dd reconhecimento ao perfeito” (entrevistas n* 1 e 4).
Todavia, em alguns casos, a presenca de recursos pode nio ser um incentivo
suficiente, por exemplo, quando os municipios nao tém capacitacio para a agao
proposta e quando as exigéncias de financiamento complementar sao conside-
radas excessivas (entrevistas n® 5 e 7).

A produgao do alinhamento municipal ao Suas nio foi indiferente as caracteris-
ticas dos municipios, seja no porte ou nas condigdes sociais, seja nas caracteristicas da
gestdo. O impacto dos mecanismos de coordenacio mobilizados pelo nivel central, no
que se refere 4 defini¢io de responsabilidades, ao valor e & forma de transferéncia dos
recursos federais e & defini¢do de padrées nacionais para os servigos ou os estabeleci-
mentos de metas e prioridades para a gestao, apresenta diferencas expressivas em fungio
do porte dos municipios. O maior grau de autonomia financeira dos municipios de
grande porte e metrépoles, em especial nas regides Sul e Sudeste, amplia a autonomia
em face das transferéncias e das orientacoes emanadas do nivel federal. Entretanto,
mesmo para os municipios de grande porte, a diferenga regional ¢ expressiva. Nas
regioes Norte ou Nordeste, os repasses federais sao considerados relevantes: “a parceria
com o governo federal é quem estd sustentando o Suas; a maior parte dos recursos
vem do governo federal” (entrevista n° 22). Nas regioes Sul e Sudeste, entretanto, esse
aporte é pouco significativo, a0 menos para metrépoles: o recurso do MDS representa
“s6 10% do recurso da politica no municipio” (entrevista n®41). Mesmo neste tltimo
caso, contudo, a ac¢do de indugio tem efetividade: segundo o tltimo entrevistado,
seriam os recursos federais que manteriam os Cras ¢ os Creas em seu municipio.

De fato, a natureza condicionada das transferéncias federais fez com que, mesmo
nos municipios maiores, os recursos provenientes do governo federal tenham sido
efetivos para a expansao da rede de equipamentos publicos — Cras, Creas e Centros-
-POP — e seus servicos. Mas, mesmo nesses servigos, tais municipios, detentores de
maior autonomia técnica e fiscal, além de inseridos em uma rede institucional mais
densa, apresentam configuracoes especificas na organizacio do Suas. Um exemplo
¢ dado pelo municipio de Sao Paulo, onde a prética generalizada da terceirizacao
que organiza a oferta dos servicos assistenciais perpassa mesmo 0S Casos em que as
normativas determinam a sua provisao dentro de equipamentos publicos.

Outro exemplo pode ser dado pelos casos de Belo Horizonte e Porto Alegre,
onde a presenca dominante das entidades sem fins lucrativos na oferta de servigos
de convivéncia opera com pardmetros de sele¢io de publico nio necessariamente

27. Ver, a respeito, capitulo 6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, neste volume.
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de acordo com as normativas estabelecidas nacionalmente. Dessa forma, se o pro-
cesso de implementagao do Suas acolhe instrumentos de coordenagao que afetam
decisoes de oferta mesmo em municipios que contam com maior autonomia fiscal
e mais capacidade de gestéo, os limites desses instrumentos podem ser encontrados
em diversos momentos e instancias do processo de decisdes que envolve a imple-
mentagio na escala municipal.

O processo de inclusio dos estados no sistema Gnico parece, por sua vez, nao
apenas diverso, mas dubio, se nao evasivo. Segundo a maioria dos entrevistados, os
estados nio entraram de verdade no Suas, sendo qualificados como ausentes, sem
protagonismo, incapazes de mobilizar recursos financeiros, técnicos e institucionais
em favor do Suas (entrevistas n® 1, 5, 6, 15, 22, 37, 41, 59, 60, 65, 78). Assim, a
irrelevincia do cofinanciamento, a inexisténcia ou a insuficiéncia em apoio técnico
aos municipios, a inoperancia na estruturagao dos servigos regionais e a auséncia
de coordenagao e acompanhamento da territorial da rede de servigos foram citados
de forma recorrente tanto por gestores municipais como por gestores ou técnicos
vinculados a gestao estadual da politica de assisténcia social.

O Censo Suas tem apontado o crescimento de compromissos estaduais com
o cofinanciamento dos servi¢os municipais. Contudo, nem as entrevistas realizadas
nem os registros de reunides na CIB e na CIT analisados autorizam falar de uma
efetiva participacio do estado no suporte financeiro aos municipios, mesmo em
relacio aos beneficios eventuais, onde detém responsabilidade direta. Os problemas
identificados sdo vdrios: valores baixos, encargos limitados ao apoio de um ou de
poucos servicos e compromissos nao executados (repasses atrasados ou nao efetivados).

E interessante observar que o campo em que a esfera estadual mais tem
avang¢ado é no de prestagio de assisténcia técnica aos municipios. As inicia-
tivas sdo vdrias no acompanhamento dos municipios e na oferta de assistén-
cia técnica,”® mas elas parecem estar mais associadas ao empenho das equipes
técnicas estaduais do que a uma opgio politica dos gestores relacionada as res-
ponsabilidades normativas ou ao baixo custo relativo desse tipo de atividade.
De fato, as burocracias locais e estaduais relevam-se em um efetivo ator em apoio
a0 Suas. A presenca de técnicos em cargos de direcao favorece a maior mobilizagao
do ente estadual em a¢des de suporte aos municipios, a0 mesmo tempo em que as
regulagoes do Suas e as pactuacoes dos instrumentos de coordenagio intergover-
namental ampliam os espacos de atua¢do desse grupo.

A disputa entre o campo técnico e o politico ¢é relatada em vdrias entrevistas,
em especial com referéncia ao papel ainda relevante do assistencialismo, seja com

28. Entre os estados pesquisados, diferentes iniciativas foram observadas. A Bahia adotou critérios para identificar as
condicdes de gestao dos municipios, intervindo com um “plano preventivo” antes que o municipio necessite de um
“plano de providencias” conforme previsto na Nob de 2012. O Ceard realiza o monitoramento de metas relacionados
ao Pacto de gestao dos municipios. Para e Rio Grande do Sul mobilizaram extensas agendas de assessoria com deslo-
camento das equipes aos municipios.
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a participacdo de primeiras-damas na gestao da politica (entrevistas n* 9, 26, 41,
59, 65), seja com o uso politico da gestao e das ofertas assistenciais (entrevistas n*
26, 33, 37, 41, 58, 65, 78). Todavia, é frequente a percepgao de que o esforgo de
regulagio e os instrumentos de coordenagio intergovernamental do sistema tinico
reduzem tal disputa, tornando a politica publica mais transparente e previsivel
para o municipio. Nao apenas a engenharia institucional do Suas torna o titular da
secretaria municipal mais dependente de sua equipe técnica como também amplia
o reconhecimento e a credibilidade da pasta e da gestio municipal, na medida em
que as ofertas e os servigos se tornam realidade nos territérios.

Entretanto, a mesma impressio nio ¢ partilhada pelos entrevistados quando
se referem 4 gestdo estadual. Tanto as entrevistas como a pesquisa de campo
confirmam que os governos estaduais continuam langando ou mantendo iniciativas
proprias em termos de programas assistenciais, que se organizam e implementam
a0 largo do Suas e de suas instancias estaduais de pactuacio (entrevistas n* 4, 21,
22,37,58,59). A manutencio de programas e servicos por essa esfera de governo
nio apenas ¢ frequente, com alguns programas estabelecidos nos governos estaduais
que “acabam sendo maiores do que o proprio Suas (...); programas assistenciais
geram dividendos politicos” (entrevista n® 37). Outra estratégia citada ¢ a de fazer
alteracoes nos servicos tipificados no Suas e cofinanciados pelo governo federal,
apoiando os municipios naquela agio, mas usando uma nova roupagem: “ele (o
governo estadual) quer vender o programa com a cara dele (...) d4 uma marca, dd
um carimbo” (entrevista n® 59).

A transi¢ao de um ente estadual executor de programas e servigos para um
ente estadual que apoia, monitora e acompanha impoe perdas e ganhos para os
atores envolvidos — politicos ou burocratas — e a estratégia de concorréncia entre
os entes estadual e federal parece frequente. Poucos gestores estaduais parecem ter
identificado ganhos politicos com a adesao no Suas, e a dinimica de concorréncia
entre esses entes parece se impor a integra¢ao, a interdependéncia e a cooperagio.
As estratégias de reducio do custo da politica nacional, da mudanca de prioridades
e/ou a alteragio e a adaptacio da agenda nacional fazem parte do comportamento
de boa parte dos estados, em especial aqueles que nio integram a coalisao politica
que governa nacionalmente.

A percepgiao de que a implementagao dos programas estaduais ¢ atravessada
por interesses politicos também foi expressa nas entrevistas. Seja na selegao dos
municipios beneficiados (entrevista n® 22), seja na subvengio a entidades assistenciais
sem fins lucrativos que atuam nos municipios (entrevista n® 9), critérios politicos
sao identificados como predominantes. Da mesma maneira, a manutengao de
modalidades conveniais para transferéncia de recursos aos municipios relacionados
a programas préprios sao percebidos como instrumentos de controle politico. Evitar
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a transferéncia de recursos por meio dos mecanismos de financiamento instituidos
pelo Suas na modalidade fundo a fundo se deve ao fato de que esses instrumentos
esvaziariam a gestdo politico-partiddria dos repasses, afastando a politica de even-
tuais negociagoes relacionadas a intermediacio de deputados estaduais e 4 obten¢io
de apoio dos prefeitos a prioridades definidas pelo governo estadual. A prépria
participacio dos municipios na CIB pode ser constrangida pelos prefeitos, que
preferem evitar uma agao mais reivindicativa do secretdrio municipal “pois pode
ficar mal com o governador” (entrevista n° 78).

Como j4 havia revelado o estudo de Silva (2015), diferentes formas de
atuacao dos estados sio identificadas no interior do Suas. O autor identifica ainda
uma vasta heterogeneidade em termos de estrutura fisica, equipamentos, recursos
humanos e percentual de gastos com a politica de assisténcia social por parte dos
governos estaduais. Tal variacdo estaria associada a excessiva autonomia conferida
aos estados na distribuicio de reponsabilidades federativas da politica e a nao
vinculagao de parcela dos orcamentos publicos (Silva, 2015). Além desses fatores
e acompanhando a linha de argumento que enfatiza a relevincia do compromisso
politico do ente estadual com o sistema tnico, conforme apontado por Palotti e
Costa (2011), enfatizarfamos, como fatores que intervém na variagio de com-
portamento nesse nivel de governo, a influéncia na gestao estadual de um grupo
técnico alinhado ao Suas, assim como a intensidade da concorréncia politica e da
competicio federativa.

Sobre esse tltimo ponto, os achados de Souza (2018) também vao nesse sentido.
Partindo da andlise da gestao de treze estados distribuidos em todas as regioes do
pais, a autora constatou que o papel do governo na consolida¢io do Suas ¢é relati-
vamente pequeno diante do peso da atuagio do governo federal e dos municipios
tanto na execugio de politicas quanto no seu financiamento. Uma das razoes para
isso, segundo a autora, estaria no desenho da politica que, regulamentada pela
esfera federal e executada pelos municipios, “faz com que os governantes estaduais
nao recebam os créditos eleitorais pelos seus resultados” (Souza, 2018, p. 291).
Arriscamos ainda sugerir que houve uma coincidéncia de interesses no sentido do
menor protagonismo dos estados na expansao do Suas. O governo federal resistia em
realizar uma descentralizacdo politica que ampliasse os recursos de poder desse nivel
de governo, enquanto os estados tampouco a demandaram, mantendo sua posi¢ao
de limitado compromisso formal ou financeiro com a implementacio dessa politica.

No que diz respeito a operagao dos instrumentos de coordenagio, os entre-
vistados enfatizam a sua evolugao pari passu a propria pauta de prioridades dentro
do Suas. Nesse processo, a dindmica de negociagao na CIT ganha maior densidade:
“quem executa servicos ¢ o municipio, entdo tudo que estava implicando mais
responsabilidades para os municipios, eles comegaram a tencionar muito no sentido
de no aceitar e cobrar muito do estado, esse ponto de tencionamento do estado ser
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mais ativo no sentido do financiamento e no apoio técnico” (entrevista n® 58). O
embate entre os representantes de municipios e estados tomou forma nas reunioes
da CIT durante todos os anos de 2016 e 2017, quando da negociagao do novo
pacto de aprimoramento de gestao dos estados.”

O tencionamento também se refletiu no processo de negociacio da NOB de
2012, que buscou sair de um patamar entendido como mais conceitual para uma
normativa com énfase na dinimica operacional e em maior compromisso com
resultados (entrevista n® 59). Durante sua discussao na CIT, a NOB de 2012 foi
alterada com rela¢do a proposta original do governo federal, em especial devido a
resisténcia dos municipios a propostas tais como: a institui¢io da chamada matriz
de responsabilidades; a extingao do processo de habilitagio dos municipios ao Suas;
e a criagdo de comissdes intergestoras regionais (entrevista n® 58).

Quanto aos instrumentos, a indugio financeira teve seu papel central rela-
cionado, como jd citado, tanto a ampliacdo do volume do gasto federal como a
sua vinculagdo a pisos e critérios pactuados de transferéncia. A priorizacio dos
repasses a chamada atengio bdsica respondeu a pauta inovadora de que o Suas
trazia ao enfatizar a acdo preventiva. Contudo, o esfor¢o de alterar a dinAmica de
financiamento e induzir maior participacio dos estados nao foi bem-sucedido.
A implanta¢io de um novo equipamento, os Centros-dia,*® permitiu a experiéncia
em um novo arranjo de financiamento, com a pactuagao de responsabilidades
equivalentes para os trés niveis de governo que assumiriam, cada um deles, um
ter¢o do custo do servigo. Entretanto, o modelo de financiamento obteve pouca
adesdo e nio foi experimentado novamente (entrevista n®9).

Destaca-se, entre os entrevistados, a preocupagio com o alcance dos pactos
de aprimoramento de gestao dos estados. Conservados objetivos e metas em
patamares conservadores, sem monitoramento ou previsio de san¢des em caso
de nio cumprimento e sem inducdo financeira significativa, o pacto mantém-se
como um instrumento de baixa efetividade (entrevistas n® 1, 6, 37, 65). Por sua
vez, os instrumentos informacionais sao percebidos como centrais ao processo
de consolidacio do Suas.

A implementagio do Suas foi acompanhada pela construgio de sistema de
informagdes e monitoramento, essenciais em uma politica que buscava afirmar
seu compromisso protetivo, mas que nio contava com informagdes nacionais
sobre os servicos ou os beneficidrios. A efetivacio dos sistemas informacionais,
em especial o Censo Suas, de preenchimento obrigatério e associado ao recebi-
mento do IGD-Suas, contou com ampla adesdo no que contribuiu o esforgo de

29. Ver, a respeito, capitulo 8, de Leandro, neste volume.

30. Os Centros-dia sao equipamentos que ofertam servico especial de convivéncia e cuidados para pessoas com deficiéncia
em situacdo de restricdo de autonomia e dependéncia para o exercicio de atividades da vida diéria.
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disseminagdo desses dados na forma de publicagoes, boletins e apresentacoes em
semindrios nacionais, regionais e estaduais. O processo de negociagoes intergover-
namentais passou a ter como base os sistemas de informagio, que tiveram papel
fundamental na consolidagdo das instAncias nacional e estaduais intergestoras, na
construciao de metas nacionais e no seu aceite. Esse foi um instrumento central
na constru¢io da politica nacional.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A criagao e o desenvolvimento do Suas permitiram, em larga medida, a superagao
do quadro de fragmentacio institucional e de desigualdades institucionais na gestao
e nas provisoes da assisténcia social. A principio tratados pelo governo federal como
equivalentes as entidades filantrépicas para fins de convénios e parcerias, os niveis
estadual e municipal passaram progressivamente, a partir da década de 1990, a
serem implicados na implementac¢do da politica, mas ainda dentro de um arranjo
em que sua atuagao era secunddria e pouco articulada a propdsitos nacionais. A
exemplo do que ocorreu em outras dreas da politica social, apés a promulgagao
da Constituigao Federal de 1988, a construcio da politica de assisténcia social,
ancorada em um sistema descentralizado, seguiu o caminho da municipalizagao.
Os municipios tornaram-se unidade federativa central para provisao de servigos e
beneficios, configurando-se, em tltima instancia, como garantidores da efetivagio
do direito a assisténcia social. Contudo, tampouco aqui os marcos da descentra-
lizagao derivados do texto constitucional e da criagio da Loas em 1993 geraram
um efetivo compromisso dos niveis subnacionais com o adensamento das ofertas
publicas ou a sua uniformizagao.

A evolugio das responsabilidades federativas, no campo da politica de
assisténcia social, ganhou densidade com a implementa¢io de um sistema dnico,
ancorado por uma politica nacional que aprofunda o compromisso publico em
face da estruturacio dessa politica ptblica. A rdpida trajetdria de construgio ins-
titucional da assisténcia social entre 2005 e 2016 reflete o esforco de coordenacio
pelo governo federal, estimulado em torno do duplo objetivo de incremento das
ofertas e da padronizacio da rede de servicos nos territérios. O conjunto de ins-
trumentos de coordenagio intergovernamental mobilizados respondeu a afirmagao
da responsabilidade piblica na regulagao e na provisio, incluindo a expansao dos
equipamentos municipais, visando a institui¢do de fluxos de atendimento em
funcao da natureza das vulnerabilidades e das violagoes de direitos.

No geral, e respeitando as responsabilidades federativas estabelecidas na
legislacdo que ampara a organizagio da politica, os instrumentos de coordenagio
objetivaram ampliar a capacidade de normatizacio e coordenacio, no nivel federal
de governo, e fortalecer os municipios a responder pela responsabilidade de execu-
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¢a0. Buscaram também fomentar o nivel estadual a exercer o papel supletivo em
relagio a oferta de protecio especial, aliado a a¢do de coordenar, no Ambito da sua
jurisdicdo, a atuagio concertada de blocos de municipios, com vistas a promover
a regionalizacao da oferta dos servigos de média e alta complexidade.

A esfera federal, concentrando autoridade politica e mobilizando recursos
financeiros, podde viabilizar sua agenda garantindo a adesao dos entes subnacio-
nais. Contudo, a sua capacidade de influéncia sobre os tais entes foi distinta.
Os resultados da pesquisa indicam que os instrumentos e os espagos de articula-
¢ao federativa tiveram relevancia na ampliacio das ofertas, embora seus impactos
tenham sido desiguais para entes estaduais e municipais. Ainda que com nuances
diferenciadas em termos de porte populacional, pode-se dizer que o ente muni-
cipal, principal operador da politica, vem demonstrando, no periodo estudado,
efetiva adesdo ao Suas e aos seus mecanismos de coordenagio. Todavia, esse ente
nao pode ser observado em relagio aos governos estaduais, cuja atuagao esteve
marcada por ampla margem de discricionariedade, refletida no comprometimento
institucional heterogéneo e, via de regra, desfavordvel em torno das responsabi-
lidades que lhes foram atribuidas.

REFERENCIAS

AGRANOFFE R. Intergovernamental policy management: cooperative practices in
federal systems. /n: PAGANO, M.; LEONARDI, R. The dynamics of federalism in
national and supranational political systems. Hampshire: Palgrave Macmillan, 2007.

AGRANOFE R.; MCGUIRE, M. Inside the matrix: integrating the paradigms
of intergovernmental and network management. International Journal of Public
Administration, v. 26, n. 12, p. 1401-1422, 2003.

ALEXANDER, E. Interorganizational coordination: theory and practice. Journal
of Planning Literature, v. 7, n. 4, p. 328, 1993.

ALMEIDA, M. H. T. Recentralizando a federagao? Revista de Sociologia e
Politica, n. 24, p. 29-40, 2005.

ARRETCHE, M. T. S. Politicas sociais no Brasil: descentralizacio em um Estado
federativo. Rev. bras. Ci. Soc., Sao Paulo, v. 14, n. 40, p. 111-141, June 1999.

. Democracia, federalismo e centralizagao no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV; Fiocruz, 2012. 232 p.

BARBOSA, J. C. Implementacao das politicas publicas voltadas para a populagao
em situagao de rua: desafios e aprendizados. 2018. Dissertagio (Mestrado) — Ipea,
Brasilia, 2018.



Implementacédo e Coordenacao Intergovernamental na Politica Nacional 139
de Assisténcia Social

BICHIR, R. Mecanismos federais de coordenagao de politicas sociais e ca-
pacidades institucionais locais: o caso do Programa Bolsa Familia. 2011. Tese
(Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Uni-
versidade Estadual do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011.

. Novas agendas, novos desafios: reflexoes sobre as relagoes entre transferéncia
de renda e assisténcia social no Brasil. Novos Estudos, Cebrap, n. 104, mar. 2016.

BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispoe sobre a organizagao
da assisténcia social e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia,

8 dez. 1993.

__ . Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS de 2004) e Norma
Operacional Bésica (NOB-Suas de 2005). Brasilia: SNAS/MDS, nov. 2005.

. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome. Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Resolu¢io n® 109, de 11 de novembro de 2009.
Aprova a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais. Didrio Oficial da
Uniéo, Brasilia, n. 255, p. 82, 25 nov. 2009. Se¢ao 1.

. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Conselho Na-
cional de Assisténcia Social. Resolu¢io n° 33 de 12 de dezembro de 2012. Aprova
a Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social - NOB-Suas.
Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, p. 155, 3 jan. 2013. Secao 1.

. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome. Cadernos
de Estudos Desenvolvimento Social em Debate. Brasilia: MDS; SAGI, n. 17;
18, 2014.

CHAIBUB, J.; JACCOUD, L.; HADJAB, P. Assisténcia social e seguranca ali-
mentar: entre novas trajetérias, velhas agendas e recentes desafios (1988-2008).
Brasilia: Ipea, 2009. (Boletim de Politicas Sociais, n. 17, v. 1).

CLINE, K. D. Defining the implementation problem: organizational management
versus Coorperation. Journal of Public Administration Research and Theory,
p. 551, Jul. 2000.

COLIN, D.; FERNANDES, J.; GONELLI, V. Trajetdria de construgao da gestao
integrada do Sistema Unico de Assisténcia Social. /z: CAMPELLO, T.; NERI,
M. C. (Orgs.). Programa Bolsa Familia: uma década de inclusio e cidadania.
Brasilia: Ipea; MDS, 2013.

COLIN, D.; JACCOUD, L. Assisténcia social e construcio do Suas. /n: COLIN,
D. et al. (Orgs.). 20 anos da Lei Orgénica da Assisténcia Social. Brasilia: MDS,
2013. v. 1. p. 42-65.



140 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

COMIN, D. O desafio da gestio intersetorial de programas sociais no 4mbito
da politica publica federal: o caso do Programa BPC na Escola. 2015. Monografia
(Especializa¢ao em Gestao Publica) — Escola de Administragao, Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2015.

FALLETI, T. G. A sequential theory of decentralization: Latin American cases
in comparative perspective. American Political Science Review, v. 99, n. 3,

p. 327-346, 2005.

. Efeitos da descentralizacio nas relagcoes intergovernamentais: o Brasil em
perspectiva comparada. Sociologias, v. 8, n. 16, p. 46-85, 2006.

FARIA, C. A. Implementacio: ainda o elo perdido da andlise de politicas ptblicas
no Brasil? /n: FARIA, C. A. (Org.). Implementagao de politicas publicas: teoria
e prética. 1. ed. Belo Horizonte: Editora PUC Minas, 2012. v.1. p. 123-152.

FONSECA, A.; JACCOUD, L.; KARAM, R. Do Bolsa Familia ao Brasil sem
Miséria: o desafio de universalizar a cidadania. /z: FONSECA, A.; FAGNANI, E.
(Orgs.). Politicas sociais, desenvolvimento e cidadania: educagio, seguridade
social, pobreza, infraestrutura urbana e transi¢ao demogrifica. Sao Paulo: Editora
Fundacio Perseu Abramo, 2013.

. Proposta para a nova versao e sistemdtica do pacto de aprimoramento
da gestao dos estados e do Distrito Federal. Brasilia, 2010.

FRANZESE, C.; ABRUCIO, E Efeitos reciprocos entre federalismo e politicas
publicas no Brasil: os casos dos sistemas de satde, de assisténcia social e de educa-
¢ao. In: HOCHMAN, G.; DE FARIA, C. A. P. (Orgs.). Federalismo e politicas
publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2013. p. 361-386.

FRANZESE, C. Federalismo cooperativo no Brasil: da Constitui¢iao de 1988
aos sistemas de politicas publicas. 2010. Tese (Doutorado) — Fundag¢io Getulio
Vargas, Sao Paulo, 2010.

GONTIJO, J. G. L. Relagdes intergovernamentais, federalismo e politicas
publicas: decisoes intergovernamentais verticais no Ambito das politicas de saude
e assisténcia social no brasil. 2015. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015.

HILL, M.; HUPE, P. Implementing public policy. London: Sage Pub, 2009.

JACCOUD, L. Pobres, pobreza e cidadania: os desafios recentes da protegao
social. Brasilia: Ipea, jan. 2009. (Texto para Discussio, n. 1372).

JACCOUD, L.; BICHIR, R.; MESQUITA, A. C. O Suas na protegao social
brasileira: transformagoes recentes e perspectivas. Novos Estudos, Cebrap, v. 36,

n. 2, p. 37-53, jul. 2017.



Implementacédo e Coordenacao Intergovernamental na Politica Nacional ‘ 141
de Assisténcia Social

JACCOUD, L.; HADJAB, P; CHAIBUB, ]. Assisténcia social e seguranca ali-
mentar: entre novas trajetérias, velhas agendas e recentes desafios (1988-2008).
Politicas Sociais: acompanhamento e analise, v. 1, n. 17, p. 175-250, 2009.

LASCOUMES, P; LE GALES, P. Gouverner par les instruments. Paris: Presses
de Sciences Po, 2004.

. Sociologie de I’Action publique. Paris: Armand Colin, 2012.

LICIO, E. C. Para além da recentralizagao: os caminhos da coordenagao federa-
tiva do Programa Bolsa Familia (2003-2010). 2012. Tese (Doutorado em Politica
Social) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

LINDER, S.; PETERS, G. Instruments of government: perceptions and
contexts. Journal of Public Policy, v. 9, n. 1, p. 35-58, 1989.

LOWI, T. American business, public policy, case studies and Political Theory.
World Politics, n. 16, 1964.

MESQUITA, A. C. S.; MARTINS, R. E; CRUZ, T. M. E. Cofinanciamento
e responsabilidade federativa na politica de assisténcia social. Rio de Janeiro:
Ipea, 2012. (Texto para Discussao, n. 1724).

MESTRINER, M. L. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. Sao
Paulo: Cortez, 2001.

PALOTTI, P; COSTA, B. Relagdes intergovernamentais e descentraliza¢io: uma
andlise da implementa¢do do Suas em Minas Gerais. Revista de Sociologia e
Politica, v. 19, n. 39, 2011.

PETERS, B. G. Managing horizontal government: the politics of coordination. Ca-
nadd: Canadian Centre for Management Development, 1998. (Research Paper, n. 21).

. The search for coordination and coherence in public policy: return to
the center? Pittsburgh: University of Pittsburgh, 2004.

PIERSON, P. Fragmented welfare states: federal institutions and the de-
velopment of social policy. Governance, v. 8, n. 4, p. 449-478, out. 1995.

RODDEN, ]J. Federalismo e descentralizagio em perspectiva comparada: sobre
significados e medidas. Revista de Sociologia e Politica, n. 24, p. 9-27, jun. 2005.

SABATIER, P. The need for better theories. /n: SABATIER, P. (Ed.). Theories of
the policy process. 2. ed. Boulder: Westview, 2007.

SATYRO, N.; CUNHA, E. The path of Brazilian social assistance policy post-1988:
the significance of institutions and ideas. Brazilian Political Science Review, Sao
Paulo, v. 8, n. 1, p. 80-108, 2014.



142 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

SATYRO, N.; CUNHA, E.; CAMPOS, J. Andlise espacial da burocracia da assis-

téncia social nos municipios brasileiros. Opinido Publica, v. 22, n. 2, ago. 2016.

SALISBURY, R. The analysis of public policy: a search for theories and roles.
RANNEY, A. Political Science and Public Policy. Chicago: Markham, 1968.

SILVA, P; MELO, M. O processo de implementagio de politicas publicas no Bra-
sil: caracteristicas e determinantes da avaliacdo de programas e projetos. Caderno
NEPP/Unicamp, Campinas, n. 48, p. 1-16, 2000.

SIMOES, A. Anélise da evolugio recente dos recursos humanos da assisténcia
social a partir dos dados da Estadic, Munic e Censo Suas. Brasilia: MDS, 2014.
(Estudo Técnico Sagi/MDS, n. 13).

SOARES, M.; CUNHA, E. Politica de assisténcia social e coordenacio federativa
no Brasil. Revista do Servigo Publico, v. 67, n. 1, p. 86-109, 2016.

SOUZA, C. Politicas Publicas: uma revisao da literatura. Sociologias, Porto Alegre,
v. 8, n. 16, jul./dez. 2006.

SOUZA, C. Federalismo e capacidades estatais: o papel do Estado-membro na
politica de assisténcia social. /z: PIRES, R.; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. E. (Orgs.).
Burocracia e politicas piiblicas no Brasil: intersegoes analiticas. Brasilia: Ipea;
Enap, 2018.

SPOSATT, A. et al. Assisténcia social na trajetéria das politicas sociais brasi-
leiras. Sao Paulo: Cortez, 1998.

STUCHLI, C.; PAULA, R.; PAZ, R. (Orgs.). Assisténcia social e filantropia —
novo marco regulatério e o cendrio contemporaneo de tensoes entre o publico e
o privado. Sao Paulo: Veras, 2011.

VAITSMAN, J.; ANDRADE, G. R. B.; FARIAS, L. O. Protecio social no Brasil:
o que mudou na assisténcia social apés a Constituicdo de 1988. Ciénc. Satide
Coletiva, Rio de Janeiro, v. 14, n. 3, p. 731-741, jun. 2009.

WINTER, S. Implementation. /n: PETERS, G.; PIERRE, ]. (Eds.). Handbook
of public policy. London: Sage Publications, 2006.

YAZBEK, M. C. ¢t al. O Sistema Unico de Assisténcia Social em Sio Paulo e Minas
Gerais: desafios e perspectivas de uma realidade em movimento. /n: COUTO, B.
R. eral. (Orgs.). O Sistema Unico de Assisténcia Social no Brasil: uma realidade
em movimento. Sio Paulo: Cortez, 2012.



Implementacédo e Coordenacao Intergovernamental na Politica Nacional 143
de Assisténcia Social

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

ABRUCIO, E; FRANZESE, C.; SANO, H. Trajetéria recente da cooperagio
e coordenacio no federalismo brasileiro: avancos e desafios. /n: IPEA — INSTI-
TUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Repiiblica, democracia
e desenvolvimento. Brasilia: Ipea, 2013.

ARRETCHE, M. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordena-
4o e autonomia. Sao Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 18, n. 2, p. 17-26, 2004.

. Federalismo e igualdade territorial: uma contradi¢ao em termos?. DADOS-
-Revista de Ciéncias Sociais, v. 53, n. 3, p. 587-620, 2010.

ARRETCHE, M.; VAZQUES, D.; GOMES, S. As relacées verticais na federacao:
explorando o problema da descentraliza¢io e da autonomia. /z: ARRETCHE,
M. (Org.). Democracia, federalismo e centralizagao no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2012. p. 145-171.

BRASIL. Resolugio n2 207, de 16 de dezembro de 1998. /n: BRASIL. Norma
Operacional Bidsica da Assisténcia Social: avangando para a constru¢do do Sis-
tema Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social. Brasilia: Seas/MPAS,

1999. p. 7-8.

. Secretaria Executiva da Comissao Intergestores Tripartite do Suas. Reso-
lugio n>5, de 15 de setembro de 2006. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, p. 78,
6 out. 20006. Secao 1.

. Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Diretoria Executiva do Fundo
Nacional de Assisténcia Social. Resolucio n2 3, de 18 de abril de 2007. Altera o
teor do art. 3° da Resolugdo n°® 5, de 15 de setembro de 2006 da CIT. Didrio
Oficial da Uniéo, Brasilia, p. 58, 15 jun. 2007a. Segao 1.

. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome. Gabinete do
Ministro. Portaria n® 350, de 3 de outubro de 2007. Dispée sobre a celebragio do
Pacto de Aprimoramento da Gestao dos Estados e do Distrito Federal no contexto
do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico. Di4rio Oficial da Uniao. Brasilia, p- 135, 5 out. 2007b. Segao 1.

. Secretaria Executiva da Comissao Intergestores Tripartite. Resolu¢ao
n® 17, de 18 de novembro de 2010. Dispde acerca do Pacto de Aprimoramento
da Gestio dos Estados e do Distrito Federal, no 4mbito do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), estabelece prioridades
nacionais e compromissos para o quadriénio 2011-2014 e d4 outras providéncias.
Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, p. 95, 9 dez. 2010. Secao 1.



144 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome. Secretaria
Nacional de Assisténcia Social. Portaria n® 150, de 18 de julho de 2013. Didrio
Oficial da Uniéo. Brasilia, p. 66, 22 jul. 2013a. Segao 1.

. Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Resolucgio n2 16, de 3 de outu-
bro de 2013. Dispde sobre principios e diretrizes da regionalizagio no ambito do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), parimetros para a oferta regionalizada
do Servigo de Protecio e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paefi),
e do Servico de Acolhimento para Criangas, Adolescentes e Jovens de até vinte e
um anos, e critérios de elegibilidade e partilha dos recursos do cofinanciamento
federal para expansio qualificada desses Servigos. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia,
p- 97, 4 nov. 2013b. Secao 1.

CAMERON, D. The structures of intergovernmental relation. International
Science Journal, v. 52, p. 121-127, 2001.

CIRENO, FE Federalismo, politicas sociais e sistemas de incentivo: o caso do
Programa Bolsa Familia (2006-2014). 2016. Tese (Doutorado) — Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2016.

FONSEAS — FORUM NACIONAL DE SECRETARIOS (AS) DE ESTADO
DA ASSISTENCIA SOCIAL. Avaliagio do pacto de aprimoramento da gestio
dos estados e do Distrito Federal. Brasilia, 2010.

FREITAS, W. O acesso a educagio das pessoas com deficiéncia: uma andlise
da exclusao de criangas e adolescentes beneficiarias do BPC. 2010. Dissertagao
(Mestrado) — Fundagao Oswaldo Cruz; Ipea, Brasilia, 2010.

GOMES, S. Politicas nacionais e implementa¢ao subnacional: uma revisao da
descentralizagio pds-Fundef. Dados-Revista de Ciéncias Sociais, v. 52, n. 3, p.

659-690, 2009.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Vinte anos
da Constituigao Federal. v. |. Brasilia: Ipea, 2009. (Boletim de politicas sociais:
acompanhamento e andlise, n. 17).

JACCOUD, L.; LICIO, E. C.; LEANDRO, J. G. Implementagao e coordenagao
de politicas publicas em ambito federativo: o caso da Politica Nacional de Assisténcia
Social. /n: AQUINO, D. (Org.). Implementagao de politicas pablicas: questoes

sistémicas, federativas e intersetoriais. Brasilia: Enap, 2018.

RIKER, W. Federalism. /z: GREENSTEIN, E; POLSBY, N. Handbook of po-
litical science. Massachusetts: Addison-Wesley Publishing Company, 1975. v. 5.

SILVA, A. Os estados no Suas: uma andlise da capacidade institucional dos governos
estaduais na assisténcia social. Revista de Administragao Piablica, Rio de Janeiro,

v. 49, n. 5, p. 1167-1192, out. 2015.



Implementacédo e Coordenacao Intergovernamental na Politica Nacional ‘ 145
de Assisténcia Social

SOUZA, C. Instituigoes e mudangas: reformas da Constituicao de 1988, federalismo
e politicas publicas. /n: HOCHMAN, G.; FARIA, C. A. P. (Orgs.). Federalismo

e politicas piblicas no Brasil. Editora Fiocruz, 2013.
. Coordenacio de politicas ptiblicas. Brasilia: Enap, 2018.

VAZQUEZ, D. Execugio local sob regulagao federal: impactos da LRE Fundef
e SUS nos municipios brasileiros. Sao Paulo: Fapesp; Annablume, 2012.






PARTE 11

[NSTRUMENTOS DE
COORDENACAO
INTERGOVERNAMENTAL







CAPITULO 5

INSTRUMENTOS FINANCEIROS DE COORDENACAQ NO SUS

Andrea Barreto de Paiva
Roberto Gonzalez
Rodrigo Benevides

1 INTRODUCAO

Quando o Sistema Unico de Satide (SUS) ¢ apontado como exemplo de coor-
denagio federativa, atribui-se grande importincia aos instrumentos financeiros,
entendidos aqui como um tipo especifico de mecanismo de coordenacio, no qual
as estratégias operacionais utilizadas dizem respeito ao controle dos recursos (Ale-
xander, 1993). Entendemos por coordenagio federativa o processo de “equilibrar as
formas de cooperagao e competicao existentes, levando em conta que o federalismo
¢ intrinsecamente conflitivo” (Abrucio, 2005). No caso especifico da satde, isso
significa alcangar e implementar um modelo de gestao capaz de coordenar a acio
dos entes federados, para garantir a provisao de politicas e servigos ptblicos de
forma descentralizada, mas a partir de redes organizadas regionalmente, permitin-
do o acesso ao atendimento em diferentes niveis de complexidade da aten¢io. Ao
mesmo tempo, os desafios para a coordenagio incluem a garantia de um padrio
nacional, com implica¢oes na reducio de desigualdades ao longo do territério — o
que em tltima instancia é um requisito do préprio direito universal e integral a
satde (Vazquez, 2014).

De modo geral, no 4mbito da politica de satide, existem dois tipos de instru-
mentos financeiros de coordenacio: as transferéncias regulares e automdticas do
Ministério da Satide (MS) para estados e municipios, mais comumente denominadas
de transferéncias fundo a fundo ou transferéncias condicionadas, e a vinculacao de
recursos, associada a patamares minimos de gasto por esfera de governo.

Em relagdo as transferéncias fundo a fundo, regulares e automadticas, Lima
(2013) faz uma andlise das especificidades do SUS e indica que os critérios que regem
a distribuicdo dos principais mecanismos de transferéncia federal estao fortemente
atrelados a implantagio de programas prioritdrios, a série histérica de produgao
e faturamento de servigos de saide, e ao critério populacional (transferéncias de
valores per capita). A maior parte dos recursos repassados aos entes subnacionais estd
associada aos incentivos para que os estados e os municipios garantam sua adesao
ao0s programas prioritdrios e aos repasses condicionados a capacidade instalada do
municipio para oferta de niveis mais complexos de atengao a satde, estes tltimos
baseados em série histérica.



150 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

Os incentivos constituem importantes mecanismos para a atuagao coordenada
entre diferentes niveis de governo e favoreceram o estabelecimento de prioridades
politicas nacionais. Exemplos no caso do SUS sio vdrios. Envolveram, no seu inicio,
repasses vinculados a constitui¢ao de conselhos estaduais e municipais de satide e a
existéncia de instrumentos de planejamento e gestio — como plano de satide, fundo de
satde e relatério de gestao. Posteriormente, um volume importante de transferéncias
passou a ser associado a gestao dos recursos da atengao bdsica e ao incentivo para
implantagao do Programa de Satide da Familia. No caso citado, a recepgao de recurso
federal requeria a adesao a um determinado conjunto de compromissos e formatos de
politicas, assim como o aporte de recursos préprios, pelo menos de forma implicita.’

No que se refere as transferéncias financeiras para a média e alta complexidade
(MAC), que respondem pelo maior montante de repasses federais para as esferas
subnacionais, os recursos sao partilhados entre os 26 estados e o Distrito Federal
(DF), de acordo com suas capacidades de oferta de servigos de satde, por decisio
em colegiado de representantes das trés esferas de governo, a Comissio Interges-
tores Tripartite (CIT). No Ambito de cada estado, os recursos sao divididos entre
os governos estadual e municipais, considerando o instrumento de programagao
pactuada e integrada (PPI), que visa incentivar e coordenar a cooperagao entre os
entes federados na oferta regionalizada dos servigos, com o objetivo de garantir a
operagio dos servigos em razio da capacidade instalada, dada sua concentragio,
beneficiando principalmente os maiores municipios. Contudo, também no fi-
nanciamento federal & média e alta complexidade, os incentivos para expansio de
certas ofertas estao presentes, como ¢ o caso da constitui¢io das redes de atengao —
como a Rede Cegonha e a Rede de Urgéncia e Emergéncia — e da implantacio das
unidades de pronto atendimento (UPAs).

A vinculagao de recursos também cumpre atribuigio significativa como ins-
trumento de coordenacio federativa na drea da satide, na medida em que garante
gastos minimos das esferas subnacionais para a politica e permite recursos estdveis
para assegurar as contrapartidas destes entes ao financiamento dos programas
definidos como prioritdrios pelo gestor federal.

Dessa forma, as transferéncias regulares e automdticas do SUS e a vinculagio
de recursos com regras de aplicagado minima constituem-se nos dois principais
mecanismos financeiros de coordenacio intergovernamental na drea de sadde.
Este capitulo, constituido de seis secoes, incluindo-se esta introdug¢io, abordard a
constru¢ao normativa e a trajetéria orgamentdria destes instrumentos, distinguin-
do seu impacto entre niveis de atengao e niveis de governo. Apés a introdugio, na

1. No caso da descentralizacéo de recursos da saude, ndo se observam requerimentos explicitos de cofinanciamento.
Na pratica, porém, as transferéncias ndo sdo calculadas para cobrir necessariamente 100% dos custos dos servicos
pactuados, implicando aporte de recursos proprios (contrapartida implicita) para cumprimento dos requisitos estabe-
lecidos para a transferéncia dos recursos.
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segunda se¢io, apresentaremos a evolucio do marco legal das transferéncias regu-
lares e automadticas do SUS. Na terceira secio, analisaremos a trajetéria financeira
destes repasses federais para a consolidagao das politicas de atengao bdsica e de
média e alta complexidade. Na quarta se¢io, nos voltaremos para a discussao da
vinculagio das receitas préprias nos trés niveis de governo, em particular para seu
papel complementar no arcabouco de coordenacio federativa na politica de satde.
Na quinta se¢io, abordaremos os principais resultados obtidos com essa regulacao
da satde, bem como as limitagoes encontradas, juntamente com uma andlise dos
desafios que se apresentam para o cendrio futuro da politica. Por fim, a tltima se¢ao
apresenta as conclusoes.

2 TRAJETORIA NORMATIVA DAS TRANSFERENCIAS REGULARES
E AUTOMATICAS

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), conhecida como Constitui¢ao Cidada,
inaugurou um novo sistema de satide, rompendo com o sistema anterior, caracterizado
por ser excludente, segmentado e com forte hegemonia privada na oferta e énfase na
atengdo curativa (Piola ez al., 2009). Com a CF/1988, a satde passa a ser compreendida
como um direito de todos e dever do Estado, garantida mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reduc¢o do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitdrio as agbes para sua promogio, prote¢io e recuperagio, além de
ter determinado o cardter de relevancia puablica das agoes e dos servicos de satde (art.
196). A CF/1988 declarou ainda que a assisténcia a satide é livre 2 iniciativa privada,
com a fun¢ao de complementagio do SUS (art. 199), e definiu a forma de organizagio,
os principios e as diretrizes, o financiamento e as competéncias do sistema.

Um sistema desenhado para ser universal, integral, descentralizado, regio-
nalizado e contando com ampla participacio popular para a garantia do direito
a satide demandava um expressivo esfor¢o de coordenagio intergovernamental,
seja vertical, seja horizontal. Portanto, ampliar a cobertura, expandir a rede de
atencio, reorganizar o modelo de atengio, garantir a integralidade do atendimen-
to mediante a organiza¢io dos fluxos de cuidado, articular prioridades locais e
nacionais, implantar politicas capazes de responder as necessidades da populacio,
assegurar disponibilidade dos servios necessirios e desenvolver capacidades para
a gestdo desses servicos em todas as esferas de governo e equacionar o problema do
financiamento foram, e em certa medida continuam sendo, exigéncias para que
o sistema preconizado pela Constituigio se torne realidade (Piola ez 4/., 2009).

Os esforgos empreendidos para a descentralizagio do sistema tiveram o intuito
de ampliagdo da oferta de servicos e universalizagao do acesso a sadde. Mas, se em
um primeiro momento, a descentralizagio foi pouco capaz de enfrentar os dilemas
do absenteismo, da competigao ou da sobreposi¢ao, os esforgos de coordenacio do
governo central puderam incidir sobre a dinimica das relagoes intergovernamentais
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e alterar a conducio das agbes nacionais em satide (Arretche, 2002). A utilizagio de
repasses regulares e automdticos, compreendidos como instrumentos financeiros
de coordenagio, constituiu mecanismo imprescindivel para a construgio do SUS,
tendo sido fundamental na reorientacio do modelo de atencio.

Antes da CF/1988, quando as responsabilidades da Unido com a satide estavam
divididas entre os ministérios da Satde e da Previdéncia Social, que eram encarrega-
dos, respectivamente, pela satide coletiva e pela assisténcia médica aos trabalhadores
formais e & populagio rural, nao havia transferéncias de recursos, nos moldes atuais,
para estados e municipios. Até aquela época, os repasses federais, pouco frequentes,
eram realizados mediante convénios ou por decorréncia do pagamento pelos servicos
produzidos diretamente aos prestadores. A criagao do SUS unificou as agoes de satide
no ambito federal, bem como definiu a descentralizacio como uma das diretrizes
bésicas do novo sistema. Segundo Piola (2016), na divisao de responsabilidades exe-
cutivas estabelecida na CF/1988 entre os trés entes da Federagao, o municipio recebeu
mengio mais clara e explicita do seu papel, que seria “prestar, com cooperacio técnica
e financeira da Uniao e do Estado, servigos de atendimento a satide da populagio”
(Brasil, 1988, art. 30, inciso VII). De forma mais abrangente, o art. 23 da CF/1988
diz ser de competéncia comum aos trés entes federativos “cuidar da satide e assisténcia
publica, da prote¢ao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia” (gp. cit., art. 23).

O avango da descentralizagio de acoes e servigos publicos de satde (ASPS)
perpassou por leis que regulamentaram a CF/1988. A Lei n® 8.080/1990, conhecida
como Lei Organica da Satde, estabeleceu que haveria descentralizacio de recursos
para os estados e municipios, mas, por conta de veto presidencial ao § 5° do seu
art. 35, que dispensava a celebracio de convénios ou outros instrumentos juridicos
para a transferéncia de recursos, foi omissa quanto a0 modo por meio do qual se
daria essa transferéncia. Posteriormente, a Lei n°® 8.142/1990 estabeleceu que as
transferéncias destinadas a cobertura de agoes e servigos publicos de satde deveriam
ser regulares e automdticas (Ugd e al., 2003). Entretanto, apesar de representarem
avancos conceituais importantes no sentido de institucionalizar o processo de
descentralizacio, esses dispositivos legais ndo foram implementados porque nio
explicitaram os montantes a serem transferidos, nem traduziram operacionalmente
a composi¢ao dos critérios para as transferéncias federais.

2.0 art. 35 da Lei n® 8.080/1990 determinou que 50% dos recursos seriam transferidos igualmente em termos per
capita, e o restante seria distribuido por meio de uma combinacdo de sete critérios, mas este dispositivo ndo era au-
toaplicavel, necessitando de uma metodologia para aplicacdo dos critérios definidos. A Lei n2 8.142/1990 suspendeu
temporariamente os critérios do art. 35 até que fossem regulamentados, mantendo somente o do §1¢, que previa a
distribuicdo de metade dos recursos federais pelo critério populacional. Em 2011, a Lei Complementar (LC) n® 141
inovou ao introduzir como critérios para a metodologia de rateio as necessidades de satide e a reducdo das disparidades
regionais, mas ndo foi definida uma proposta clara e exequivel; pelo contrario, a LC n® 141/2011 trouxe seis critérios de
rateio e preservou os oito do art. 35 da Lei n2 8.080/1990, mantendo o excesso de critérios — quatro deles repetidos —
e reproduzindo a ambiguidade do art. 35 da Lei n® 8.080/1990 (Piola, 2017). Ao avaliar a aplicabilidade da LC ne
141/2012, Piola (2017) considera-a complexa, além das dificuldades relativas aos aspectos politicos e operacionais. O
congelamento dos gastos federais e do piso da satide a partir de 2018 (Emenda Constitucional — EC n© 95/2016) é um
agravante para essas dificuldades, uma vez que uma mudanca na metodologia de rateio necessariamente implicaria
retirada de recursos de alguns entes federados para transferir para outros.
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Dessa forma, foram as normas operacionais —a Norma Operacional Bésica (NOB)
e Norma Operacional de Assisténcia a Saide (Noas) — que efetivamente coordenaram a
descentralizagdo. Enquanto instrumentos normatizadores e indutores elaborados pelo Poder
Executivo federal —a partir de discussio e aprovagio na Comissao Intergestores Tripartite —,
as NOBs e Noas foram editadas na forma de portarias ou resolu¢des ministeriais, concre-
tizando a implantagio do SUS a partir de estratégias comuns aos trés niveis de governo.

As primeiras NOBs, publicadas em 1991 e 1992, ainda antes da extingio
do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps),
inauguraram a prdtica de associar o repasse de recursos e a transferéncia de poderes
sobre unidades assistenciais a requisitos relacionados a estruturacio institucional
das secretarias estaduais e municipais de sadde. Ou seja, a descentralizagao da
gestdo e a transferéncia de recursos aos estados e municipios eram condicionadas
ao aferimento da existéncia de planos, fundos e conselhos de satde, entre outros
requisitos estabelecidos pela Lei n® 8.142/1990 (Piola ez al., 2009).°

Com a edigao da NOB 1/1993, a descentraliza¢io de agdes e servigos de
saide ganhou contornos mais relevantes. Esta norma regulamentou o processo de
descentralizagio da gestdo das agoes e dos servigos no ambito do SUS e estabeleceu
os mecanismos de financiamento, que, naquele momento, ainda se restringiam a
assisténcia hospitalar e ambulatorial. Na visao de Piola (2016), a NOB 1/1993 se
constitui no primeiro passo para o estabelecimento de transferéncias de recursos
federais no 4mbito do SUS, sendo fundamental para quebrar a inércia observada
até entdo. De acordo com Scatena e Tanaka (2001), esta NOB representou um
marco definidor no processo de consolidagao do SUS, tanto por romper, ainda
que de modo parcial, com a l6gica do Inamps (remunera¢io por procedimento),
como por assentar os elementos e os principios da descentraliza¢io. Neste sentido,
esta NOB estabeleceu diferentes niveis de autonomia de gestao para as esferas
estaduais (parcial e semiplena) e municipais (incipiente, parcial e semiplena), de
forma a contemplar os diferentes estdgios dos entes subnacionais com relagao a
descentralizacio. Na gestdo semiplena, forma mais avancada de habilitagio do
SUS, os municipios assumiam o controle da gestao do sistema de sadde, incluindo
definicao de politicas, execugao, acompanhamento, controle e avaliagao no ambito
de seus territdrios (Scatena e Tanaka, 2001). E é neste nivel de autonomia de gestao
que sio adotadas as transferéncias regulares e automdticas do Fundo Nacional de
Satide (FNS) para os fundos municipais de saide, ainda que restritas ao custeio
de servigos de assisténcia ambulatorial e hospitalar. Para Mendes (2001), a NOB
1/1993 pode ser considerada um ponto de inflexdo na légica do financiamento
da satde, por adotar estas formas de repasse.

3. As duas primeiras normas operacionais representaram, entretanto, um recuo em relacéo a programas implantados
ainda antes da CF/1988, como o Programa de Desenvolvimento de Sistemas Unificados e Descentralizados de Satde
nos Estados (Suds), ao instituir o pagamento por servicos produzidos, transformando, assim, os prestadores publicos
em vendedores de servicos para o Inamps (Pestana e Mendes, 2004).
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A NOB 1/1993 apontava para um horizonte de repasse global (block grant)
e automadtico de recursos, sem vinculd-los 2 implantacio de determinados progra-
mas nos municipios: os gastos com agoes e servigos de satde ficavam a mercé das
definicoes locais da politica de satde. Este tipo de transferéncia global beneficiaria
apenas aqueles municipios cuja capacidade instalada de servicos de satde e gestao
fosse considerada abrangente e classificada como gestio semiplena. Barros (2001)
lembra que as dificuldades legais para a implantagao do repasse global e automidtico
provocaram o adiamento da concretiza¢io da gestao semiplena para mais de um
ano ap6s a edicdo da NOB. As condigoes para a transferéncia de recursos fundo a
fundo s foram regulamentadas pelo Decreto n° 1.232 da Presidéncia da Republica
(PR), de 30 de agosto de 1994, no governo Itamar Franco.

Apesar da importincia da NOB 1/1993 como marco no processo de des-
centralizagdo, 2 medida que foram introduzidos estimulos para que estados e
municipios adquirissem, paulatinamente, autonomia na gestao de sua rede assis-
tencial, no inicio de 1997, apenas 137 municipios, dos mais de 5 mil, e somente
cinco estados cumpriam os pré-requisitos e se habilitaram na condi¢io de gestao
semiplena, a categoria de maior autonomia de gestao. Um dos fatores que ajudam
a explicar esse impedimento para habilitagio a gestao semiplena por parte de es-
tados e municipios foram as dificuldades financeiras que o0 MS enfrentava aquela
época, o que possivelmente desencorajou os entes subnacionais a participarem
deste processo de habilita¢do na condicao de gestio mais exigente em termos de
requisitos e responsabilidades (Piola ez a/., 2009). Cabe lembrar que os repasses
regulares e automdticos inaugurados com a NOB 1/1993 e associados & habilitacio
a gestdo semiplena dos municipios correspondiam aos recursos antes destinados ao
pagamento da assisténcia médica e hospitalar aos prestadores do antigo Inamps,
que viraram, posteriormente, os componentes do bloco financeiro de MAC. Ou
seja, eles estavam relacionados a capacidade instalada do municipio em ofertar
servicos de satide e seus valores eram baseados em série histérica.

A NOB 1/1996 inaugura o repasse regular e automdtico condicionado a
adesdo as politicas priorizadas pelo governo federal, além do repasse com base per
capita. Segundo Vazquez (2014), “a partir dessa nova regulamentagio, concluida
apenas 1998, os repasses para a atengao bdsica passaram a ser efetuados ex-ante,
condicionados 4 oferta ex-post de agdes de saide por parte dos municipios”. Desta
forma, a NOB 1/1996 criou condi¢oes tanto para aumentar de forma significativa
o alcance da descentralizagao de recursos para os municipios, como para avangar
na coordenacio financeira, favorecida 4 medida em que o governo ampliou o
volume de repasses e os direcionou, sob adesio e aceite de condigoes de gestao, a
programas prioritdrios. Em vez de repasses globais e destinados 2 manutengao da
assisténcia hospitalar e ambulatorial, como previsto na NOB 1/1993, os repasses
passaram a ser atrelados a programas priorizados pelo MS.
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Com a implementagio desse novo mecanismo, segundo Vazquez (2014): 7)
reduziu-se a incerteza dos entes subnacionais frente ao recebimento de recursos,
contribuindo para o aumento de adesiao dos municipios as politicas prioritdrias;
ii) os repasses para a aten¢do bdsica passaram a ser efetuados ex ante, condiciona-
dos a oferta ex post de agoes de satide por parte dos municipios; e 7i7) os governos
municipais puderam contar com uma fonte adicional de recursos, que estaria
disponivel apenas se os governantes optassem por assumir a oferta de programas
selecionados e nos moldes definidos pelo governo federal.

Segundo Ugd ez al. (2003, p. 421), além de ampliar a descentralizagio, ao
elevar o nimero de municipios habilitados e expandir o mecanismo de repasse
fundo a fundo, a NOB 1/1996 estabeleceu as bases para que essas transferéncias,
até entdo limitadas a assisténcia ambulatorial e hospitalar, alcangassem as acoes de
vigilancias sanitdria e epidemioldgica e controle de doengas, além da recém-criada
drea de atencio bdsica.

Essa NOB também buscou disciplinar o processo de organiza¢io do cuida-
do a sadde, induzindo a reorientagao do modelo de atengio a satide por meio da
priorizacdo da atengio bdsica. Ugd ez al. (2003, p. 421) afirmam que a principal
estratégia utilizada no Ambito da formulagio da NOB 1/1996 para a indugdo do
novo modelo se relacionava a estrutura de financiamento adotada para o custeio
das acoes e dos servigos de atenc¢ao bésica sob gestio municipal,* com a criagio do
Piso de Atengio Bdsica (PAB) Fixo, que se constitui de um valor fixo per capita,
cujo valor minimo foi inicialmente fixado em R$ 10,00 por habitante/ano,’ desti-
nado s a¢des de atengio primdria, e o PAB Varidvel, constituido por transferéncias
condicionadas a adesdo a programas especificos, como o Programa Saide da Familia

(PSF) e o Programa de Agentes Comunitarios de Satde (ACS).

A NOB 1/1996 foi fundamental para consagrar o mecanismo de repasse
fundo a fundo, em substituicao aos convénios, a forma mais usual de transferéncia
de recursos até meados da década de 1990. Jd em 1998, o nimero de municipios
cobertos pelo PAB chegou a 5.136; em 2000, esse programa atingiu 5.391, 98%
dos municipios do pais. A partir desse momento, as NOBs passaram a representar
um elemento crucial do mecanismo de indugao da politica de sadde, promovendo
a descentralizagao pela via da municipalizagao. O governo federal langou mao de
instrumentos normativos de coordenacio que consagraram uma nova forma de
fazer politica com a efetiva operacionalizagao dos repasses regulares e automdticos.

4. Segundo Piola et al. (2013, p. 27), uma das formas de se constatar a politica de inducdo do governo federal se da
pelo aumento da participagdo das transferéncias do SUS para atencdo basica em relacdo ao total de recursos alocados
pelo MS em acGes e servicos publicos de satde, que passou de 9,7% em 1995 para mais de 15% em 2010.

5. 0 PAB Fixo foi criado por meio da Portaria n° 1.882, de 18 de dezembro de 1997, e implantado a partir de 1998. 0
valor transferido para cada municipio foi calculado com base na série histdrica de procedimentos selecionados pagos aos
prestadores em cada municipio em 1996, e foi estabelecido um valor minimo de R$ 10,00 e um méximo de R$ 18,00.
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O aumento do acesso da populagao 4 atengdo bdsica, proporcionado pela
descentralizacio de recursos para os municipios, trouxe, entretanto, alguns pro-
blemas relacionados ao acesso a servigos de saide de MAC: se, por um lado, mu-
nicipios com capacidade instalada para prestar servigos de saide — geralmente, os
de maior porte — comegaram a restringir o acesso a servigos de satide de moradores
de municipios vizinhos, com menor ou nenhuma capacidade de atendimento, por
outro, muitos municipios assumiam comportamentos oportunistas, encaminhando
seus municipes para atendimento em outras localidades. Além disso, o incentivo
a expansao dos servigos de satide municipais sem articulagio regional teria levado
a uma fragmentagao dos servicos de satde e, como consequéncia, produziu dese-
conomias de escala e escopo, com baixa qualidade dos servicos ofertados.

Os incentivos introduzidos pela NOB 1/1996 foram essenciais para a expansio
do acesso 4 atengio bésica, mas nao foram suficientes para garantir a integralidade
da atengao a satide de média e alta complexidade. Nesse contexto, sao criados
os mecanismos para a regionaliza¢do por meio da Noas, publicada em 2001 e
republicada no ano seguinte, para tentar dar respostas a questoes relacionadas ao
acesso a servigos de assisténcia médica e a organizagao e regionalizagio da rede de
servicos, buscando ampliar as responsabilidades dos municipios na atengao bdsica
e estabelecendo o processo de regionalizagio, como estratégia de hierarquizagao
dos servigos e de busca de maior equidade no acesso (Piola ez al., 2009).

Apesar de alguns avangos no que se refere a regionaliza¢do do SUS, como a
introdugao do conceito de regiao de satide, agrupando os municipios em macro e
microrregides ¢ em mddulos assistenciais, mediante a elaboracio do plano diretor
de regionalizagao (PDR) e do plano diretor de investimentos (PDI), bem como
com a implementagio da programacio pactuada e integrada, criada pela NOB-SUS
1/1996, muitas das determina¢des da Noas ndo foram implantadas, surgindo a
necessidade de aprimoramento do processo de pactuagio intergestores para melhor
definir as responsabilidades sanitdrias e de gestao no ambito do SUS.¢

Nesse contexto, toma forma um novo modelo de pactuagio, o Pacto pela
Saide (Portaria n® 399/20006), que parte de um diagnéstico de que o modelo
de mudangas pela via das reformas incrementais estava esgotado, dificultando a
formagao das regioes de satide.” Este esgotamento teria origem nas dificuldades
de imposigao de normas gerais em um pais tao grande e desigual e no excesso de
conteudos normativos de cardter técnico-processual, além da enorme quantidade
de incentivos financeiros, fragmentando ainda mais os repasses. O pleito era de
que o novo modelo de pactuagao respeitasse as diferencas regionais e realizasse o
controle e a avaliacio com base em resultados.

6. Os instrumentos de coordenacdo intergovernamental adotados no SUS com o Pacto pela Salude para operacionali-
zacdo da regionalizacdo e racionalizacdo da gestdo sdo tratados nesta publicacéo por Jaccoud e Meneses (capitulo 7).

7. Ver nota de rodapé anterior.
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O Pacto pela Satde foi composto por trés pactos: o pacto pela vida, o pacto
em defesa do SUS e o pacto de gestao do SUS. Este tltimo é o que interessa neste
capitulo, pois trata do instrumento financeiro de coordenagio do SUS — ou seja,
os repasses regulares e automdticos. O Pacto pela Satde introduziu algumas mu-
dancas na gestao do SUS, entre as quais se destacam: a substitui¢ao do processo de
habilitacao as condicoes de gestao pela adesao soliddria aos termos de compromisso
de gestao (TCGs); a regionalizagio soliddria e cooperativa como eixo estruturante
do processo de descentralizagio, fortalecendo instrumentos como o PDR ea PPl e
criando os colegiados de gestao regional (CGRs);® e 0 agrupamento dos vrios tipos
de repasse dos recursos federais em cinco’ grandes grupos, denominados de blocos
de financiamento, que tinham como objetivo reduzir a fragmentacio dos repasses.

Com a Portaria GM n° 204/2007 e outras regulamentagdes posteriores, as
formas de repasse foram agrupadas em seis blocos de financiamento.'® A simpli-
ficacdo em relagdo ao nimero de repasses gerou um ganho em termos de gestao
orcamentdria, tendo em vista 0 menor nimero de contas bancrias para prestagao
de contas. Entretanto, isso ndo aconteceu com a quantidade de linhas de repasse
existentes.!’ Por dentro da operagio, continuaram existindo as tais “caixinhas” que
regulam a destinacio do repasse efetivado nos blocos. A progressiva defini¢io, por
meio de portarias, de recursos especificos para vérias 4reas ¢ agoes aumentou ainda
mais a fragmentagao do financiamento.

Cabe ressaltar que a proliferacio de incentivos ndo ocorreu de forma imprevista
pelo MS (Piola, 2016). A Portaria n° 204/2007 estabeleceu nos arts. 11 e 14, que
tratam respectivamente dos incentivos do PAB Varidvel e do limite financeiro da
média e alta complexidade, que outros incentivos poderiam ser criados por meio
de ato normativo, além daqueles jd previstos (inciso VIII). Ou seja, ficou prevista
a possibilidade de criagao de diversos incentivos nesses componentes, e foi exata-
mente o que ocorreu. Segundo Piola (2017), a existéncia desta enorme quantidade
de linhas de repasse responde a auséncia de implementagio dos critérios de rateio
previstos pelas Leis n> 8.080/1990 e 141/2012.

Em 2011, a regulamentagio da Lei n° 8.080/1990, por meio do Decreto n®
7.508, foi mais uma tentativa de organizar a regionalizagio da aten¢io a sadde do
SUS, introduzindo o Contrato Organizativo de Agao Publica da Saide (Coap)
como a figura juridica pensada para dar concretude aos compromissos de cada

8. Os CGRs mudaram posteriormente sua denominacao para comissoes intergestores regionais (CIRs).

9. Atencdo basica, média e alta complexidade, assisténcia farmacéutica, vigilancia em satde e de gestdo do SUS. No
ano sequinte, foi criado o bloco de investimentos.

10. Antes de 2006, existia mais de uma centena de mecanismos de repasse, definidos por diversas portarias, que
praticamente se traduziam na administracdo de uma grande quantidade de contas para recebimento dos repasses.
11. Em cada componente dos blocos, estdo atrelados os programas ou incentivos que constituem os mecanismos de
repasse; alguns anteriores a criacdo dos blocos e outros mais recentes, apelidados pejorativamente de “caixinhas”
do MS. Em 2016, esse ministério transferiu recursos para municipios por meio de 122 diferentes formas de repasse/
incentivos, nos seis blocos de financiamento, sendo que os municipios que receberam o maior nimero foram Séo Paulo
e Belo Horizonte, com 75 tipos de repasse cada (Benevides, 2018).
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ente federado frente a objetivos comuns, discutidos e consensuados em cada regiao
de satde, respeitando a diversidade federativa e garantindo a seguranca juridica
necessdria a todos. Entretanto, este instrumento teve alcance bastante limitado,
com adesao de apenas dois estados (Ceard e Mato Grosso do Sul), apesar de ter
contribuido para a

renovagio das agendas estaduais de regionalizagio que resultou, minimamente, na
reconfiguragao das regides de saide, na implementagio de novos espagos de gover-
nanga nas regioes de saide e no aperfeicoamento das rotinas de planejamento regional
integrado (Ouverney, Ribeiro e Moreira, 2017).

Segundo os autores, a implantacido do Coap esbarrou nas dificuldades dos
gestores municipais em se comprometer com metas concretas, que demandariam
maior aporte de recursos financeiros e que, explicitadas em contratos, poderiam
ser objeto de cobranga judicial.

Em que pesem os avancos do SUS em garantir simultaneamente a descen-
tralizagao da assisténcia a satide, especialmente em dire¢ao aos municipios, e o
estabelecimento de prioridades nacionais, observa-se a persisténcia de questoes
nao resolvidas e que sempre reaparecem nas discussoes acerca do financiamento
federativo do sistema. Destaca-se a dificuldade em garantir equidade na pro-
visao de servi¢os de saide em um contexto de ampla desigualdade entre os
entes federados quanto as suas necessidades de saide e capacidades fiscais. Uma
segunda questdo ¢ que conforme se avanc¢a dos niveis bdsicos de atengao para
os mais complexos, maior é a necessidade de cooperagio para organizagao da
oferta de servigos de forma regionalizada, dada a concentragao territorial da
capacidade instalada, e de coordenagao das agdes para fomentar a cooperagao
e evitar a concorréncia e as disputas entre os entes federados e os comporta-
mentos oportunistas de seus gestores. Em vez de os instrumentos financeiros
incentivarem a execu¢io de ag¢des de forma isolada por cada um dos entes
federados, requer-se que estes partilhem recursos e estabelecam acordos para
a oferta regionalizada de servigos. Veremos a seguir como os repasses financei-
ros federais direcionados para a atengao bdsica e a média e alta complexidade
procuraram lidar com essas questoes.

3 TRAJETORIA FINANCEIRA DAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS PARA ATENCAO
BASICA E MEDIA E ALTA COMPLEXIDADE

A trajetéria dos gastos federais com saide demonstra como a descentralizagio fiscal
de recursos da Unido para estados e municipios, realizada, principalmente, por
meio das transferéncias fundo a fundo, ganha progressiva relevincia. O estabele-
cimento das transferéncias regulares e automdticas afirmou-se como importante
instrumento financeiro de coordenagao do SUS e, operacionalizado por meio das
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normas operacionais, mudou a composi¢ao do gasto federal (grifico 1). Entre 1995
e 2017, o gasto direto do MS caiu de um patamar de mais de 86% do gasto federal
com satde para 32%. Em movimento contrdrio, o gasto com transferéncias para
os governos estaduais saiu de um patamar de 6% do total do gasto federal, chegou
a quase 26%, em 2008, e recuou para 17%, em 2017, principalmente devido a
centralizacio das compras de alguns medicamentos. J4 as transferéncias para mu-
nicipios partem de um patamar de pouco mais de 5%, em 1995, e ultrapassam o
gasto direto do MS, chegando a 47% do gasto do Ministério da Satide em 2017,

confirmando o forte processo de municipaliza¢io do gasto com saude.

GRAFICO 1

Despesa federal com satide — aplicacdes diretas e transferéncias para estados e mu-
nicipios (1995-2017)

(Em % do total)

100,0 —
90,0 —|86,6
80,0 —
70,0 — 63,9
60,0 —|
50,0 —
40,0 —

30,0 —

20,0 —

10,0 —|

00 |61 70
1995'1996'1997'1998'19992000 2001200220032004 2005 20062007'200820092010'20112012'2013%20142015'2016 2017’

=== Aplicacdes diretas (ASPS - Siga Brasil) Aplicagdes diretas (GSF/Ipea, em Piola e Barros, 2016)
Transf. a municipios (ASPS - Siga Brasil) Transf. a municipios (GSF/Ipea, em Piola e Barros, 2016)
Transf. a estados (ASPS - Siga Brasil) Transf. a estados (GSF/Ipea, em Piola e Barros, 2016)

Fontes: Piola e Barros (2016) e Siga Brasil.
Elaboracao dos autores.

A andlise da trajetéria dos repasses de recursos federais para estados e munici-
pios por bloco de financiamento (grafico 2),'* além de apontar o crescimento real
do volume de repasses federais, que passou de R$ 23,0 bilhoes, em 2000, para R$
70,5 bilhdes, em 2017, em valores corrigidos para 2018," revela que os recursos
referentes a atengao bdsica e aos procedimentos de média e alta complexidade

12. Apesar de os blocos de financiamento terem sido criados apenas em 2006, por meio da Portaria n¢ 698, os me-
canismos de repasses disponiveis antes desse ano também estdo agrupados desta mesma forma no site do FNS/MS,
possibilitando a anélise da série historica.

13. Os valores das transferéncias federais do FNS/MS para estados e municipios de 2000 a 2017 foram corrigidos para
reais de 2018 pela variacdo anual média do IPCA. A metodologia de célculo dos fatores para atualizacao dos valores
esta descrita em Piola, Benevides e Vieira (2018).
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corresponderam, em conjunto, a maior parte dos valores transferidos durante todo
o periodo, em torno de 90% das transferéncias. Entre 2000 e 2017, os recursos
repassados para a MAC e para a atengio bdsica representaram, em média, 66%
e 24% do total de repasses, respectivamente. Focaremos nossa andlise, portanto,
nestes dois blocos de financiamento.

GRAFICO 2
Evolucéo das transferéncias do FNS' por bloco de financiamento? (2000-2017)
(Em RS bilhdes de 2018)
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Fonte: FNS/MS.

Nota: ' Todas as informacdes sobre as transferéncias fundo a fundo utilizadas neste capitulo foram extraidas do site do FNS/
MS, disponivel em: <https://is.gd/5csm0Z>.

Obs.: Valores atualizados para 2018 pela variacdo anual média do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

3.1 As transferéncias para a atencdo basica

O financiamento da atencio bdsica, constituido por repasses federais para os
governos municipais, tem dois componentes, o PAB Fixo e o PAB Varidvel. O
primeiro corresponde a um valor per capita repassado mensalmente'* aos fundos
municipais de satide de forma regular e automdtica e que financia as agoes de saude
no nivel da atengao primdria, tais como: a manutengio das unidades bésicas de
satde (UBS); e as consultas e os procedimentos médicos bésicos em especialidades
como odontologia, obstetricia, pediatria, vacinacio e agdes bdsicas de vigilancia

14. A partir da Portaria MS n® 1.602, de 9 de julho de 2011, esse valor passou a ser diferenciado. Os municipios foram
divididos em quatro grupos, de acordo com seu porte e critérios que consideram as sequintes varidveis: produto interno
bruto (PIB) per capita; percentual da populacdo com plano de salide; percentual da populagdo que recebe Bolsa Familia;
percentual da populacdo em extrema pobreza; e densidade demogréfica. O valor varia de R$ 23,00 a R$ 28,00 por
habitante/ano, conforme o grupo.
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sanitdria (coleta de amostras, atividades educativas e inspe¢des sanitdrias), entre
outros."”” Esses recursos nio estao vinculados a nenhum programa especifico, sendo
exigido apenas que sejam aplicados na atengao bésica, bem como sejam observados
os requisitos mais gerais do SUS — como o pagamento a prestadores de servicos e a
alimentagio dos bancos de dados nacionais. J4 as linhas de repasse do PAB Varidvel
constituem incentivos a adesdo as principais estratégias da Politica Nacional de
Satde no nivel da atengio bdsica, definidas pelo governo central e pactuadas na
CIT, e correspondem aos repasses referentes a Estratégia Satide da Familia (ESF),
aos agentes comunitdrios de satde, a satide bucal, ao Programa Nacional de Me-
lhoria do Acesso e da Qualidade da Atencio Bésica (PMAQ-AB), entre outros.

Os recursos federais destinados ao financiamento da atengio bdsica registraram
aumento real de 122% entre 2000 e 2017, com evolugcées distintas em seus dois
componentes (gréfico 3). O montante de recursos destinados ao PAB Fixo registrou
crescimento real de 29% no periodo, passando de R$ 5,5 bilhées, em 2000, para
pouco mais de R$ 7 bilhoes, em 2017, em valores corrigidos para 2018, pouco acima
do crescimento da populagdo (19,7%). Os repasses referentes ao PAB Varidvel, por
sua vez, quadruplicaram seu valor real, passando de R$ 2,6 bilhées, em 2000, para
R$ 10,8 bilhées, em 2017. Os novos recursos incorporados aos repasses da atengao
bésica financiaram prioritariamente as politicas estratégicas incentivadas pelo MS.

GRAFICO 3

Evolucéo das transferéncias para a atencao basica por componente (2000-2017)
(Em R$ bilhdes de 2018)
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Fonte: FNS/MS.
Obs.: Valores atualizados para 2018 pela variacdo anual média do IPCA.

15. Para mais informacdes, ver CNM (2014).
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A participacio dos recursos do PAB Varidvel aumentou de 32% do total de
transferéncias para a atengao bésica, em 2000, para 61%, em 2017, enquanto o
PAB Fixo reduziu sua participacio de 68% para 39%.

Uma andlise mais detalhada da politica de incentivos da atengio bdsica (grafico
4) revela um crescimento expressivo do montante destinado & indugio da politica de
saide da familia, juntamente com o financiamento dos agentes comunitdrios de satde,
que responderam, em média, por 81% dos incentivos federais para a aten¢io bd-
sica (PAB Varidvel), entre 2000 e 2017. A Estratégia Satide da Familia tem como
objetivo ampliar a resolutividade e o impacto na situagao de satide de pessoas e
coletividades, além de propiciar uma importante relagao custo-efetividade, con-
sistindo na implantagio de uma equipe multiprofissional composta por médicos,
enfermeiros, auxiliares/técnicos de enfermagem e agentes comunitdrios de saude.'®
Estes tltimos tém uma linha de repasse exclusiva para seu financiamento.

GRAFICO 4
Evolucéo das transferéncias do PAB Variavel (2000-2017)
(Em R$ bilhdes de 2018)
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Fonte: FNS/MS.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: ' Valores atualizados para 2018 pela variacdo anual média do IPCA.

20 item referente ao Saude da Familia abrange os repasses ao custeio das equipes de Satde da Familia e aos ncleos
de apoio ao Satide da Familia (Nasf), bem como seus incentivos de implantacao; os repasses ao Projeto de Expansdo
do Satde da Familia (Proesf) e a unidades fluviais de Satde da Familia; e os incentivos adicionais, temporarios, ou com
qualquer outra nomenclatura com referéncia ao programa.

16. Juntamente com essa equipe, a estratégia atual também inclui uma equipe de satde bucal, composta por cirurgido-
-dentista generalista ou especialista em satide da familia, auxiliar e/ou técnico em satide bucal.
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A importincia dos incentivos para a induc¢do da Estratégia Satide da Familia
é expressa no crescimento registrado nos valores transferidos, que passaram de R$
1,1 bilhao, em 2000, para R$ 4,3 bilhoes, em 2017, em valores corrigidos, sendo
que, no periodo 2000-2012, esse volume chegou a quase quintuplicar. A trajetria
de financiamento dos ACS apresentou 0 mesmo comportamento, passando de R$
911 milhoes, em 2000, para R$ 3,6 bilhoes, em 2017.

A participagio desses repasses no total de incentivos do PAB Varidvel demonstra
o grau de importancia atribuido a estes mecanismos de indu¢ao de modelo de atencio.
A evolugio das principais linhas de incentivos do PAB Varidvel entre 2000 e 2017
pode ser acompanhada no grifico 5. A participagio dos repasses para financiar os
ACS apresentou certa estabilidade: média de 32%. No inicio da década de 2000, o
Programa Satde da Familia chegou a representar 60% destes recursos. Apesar de sua
participagio cair nos anos seguintes, ainda assim representa recursos expressivos do
total dos incentivos. Os movimentos de queda da participagio do PSF coincidem com
o incremento do financiamento da satide bucal e da criagao do Programa Nacional de
Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atengao Bdsica, em 2011, que visa “garantir
um padrio de qualidade por meio de um conjunto de estratégias de qualificagio,
acompanhamento e avalia¢io do trabalho das equipes de saide”.”” O PMAQ-AB
introduziu uma inovagio ao condicionar pelo menos parte do repasse de recursos a
medidas de desempenho, e ndo apenas a adesio a formatos de prestagao de servigos.

GRAFICO 5
Evolucéo da participacdo das linhas de incentivos do PAB Variavel (2000-2017)
(Em % do total)
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Fonte: FNS/MS.
Elaboracdo dos autores.

17. Conforme site do Departamento de Atencdo Basica (DAB), da Secretaria de Atencédo a Salde (SAS) do MS, publicado
no link http://twixar.me/1m5n (acesso em: 16 out. 2018) e replicado pelo Conselho Regional de Enfermagem do Mato
Grosso do Sul (Coren-MS) no link http://bit.ly/36VIT|R (acesso em: 17 dez. 2019).
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Essa forma de construgao da politica de atengdo bdsica, langando mao da
politica de incentivos, permitiu a reorientagio do modelo assistencial no Brasil,
que migrou de um modelo considerado hospitalocéntrico para uma abordagem mais
integral de atengio a satide, organizada em torno da atengio primdria. Souza et al.
(2018) afirmam que, na tltima década, a expansio da ESF priorizou dreas vulnerd-
veis e atingiu uma cobertura de 53,4% da populagao em 2013, dado confirmado
pela Pesquisa Nacional de Satde (PNS) desse ano. Os autores afirmam ainda que
a expansdo da ESF foi estruturante para a constru¢io do SUS. Estudo de Malta
et al. (2016) aponta que, além do crescimento da cobertura da ESF nos altimos
cinco anos, sendo maior na drea rural, a prioriza¢io de familias em situagdes de
risco indica, na estratégia, outra importante dimensao, que ¢ a redugao das desi-
gualdades. Pode-se dizer que é um caso bem-sucedido de indugao de politica, uma
vez que possibilitou o aumento do acesso da populagio as agoes e aos servicos de
satde e a reducao da desigualdade no acesso.

3.2 As transferéncias para a assisténcia ambulatorial e hospitalar de média
e alta complexidade

O bloco financeiro da média e alta complexidade, que concentra cerca de dois
tercos do volume total de transferéncias para estados e municipios, é formado por
dois componentes: 7) limite financeiro da MAC; e 77) Fundo de A¢oes Estratégicas
e Compensagao (Faec). O primeiro correspondeu, em média, a 89% dos recursos
repassados paraa MAC no periodo 2000-2017. O limite financeiro da média e alta
complexidade é composto pelo teto financeiro de MAC (teto MAC) e por outros
incentivos de custeio — criados principalmente a partir de 2012 e detalhados mais
a frente —, e é transferido de forma regular e automdtica aos fundos de satide dos
estados, do DF e dos municipios. Os recursos do Faec, por sua vez, financiam pro-
cedimentos e politicas considerados estratégicos ou de alto custo, bem como novos
procedimentos a serem incorporados a tabela do SUS e que ainda nao possuem
série histérica de pagamentos. Estes recursos nao sio transferidos de forma regular
e automdtica, mas apds a apuragao da producio dos estabelecimentos de sadde
registrada pelos respectivos gestores no Sistema de Informagao Ambulatorial (SIA)
e no Sistema de Informagao Hospitalar (SIH) do SUS. Este componente representa
em torno de 10% dos recursos do bloco financeiro de MAC e tem como principais
procedimentos, em termos de impacto financeiro, a terapia renal substitutiva e os
transplantes, que juntos consumiram 50% dos recursos do Faec em 2017.



Instrumentos Financeiros de Coordenacéo no SUS 165

GRAFICO 6
Transferéncias federais do SUS para média e alta complexidade (2000-2017)
(Em RS bilhdes de 2018)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

HTetoMAC  ® Outras transf. limite MAC = FAEC

Fonte: FNS/MS.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores atualizados para 2018 pela variagdo anual média do IPCA.

A trajetéria das transferéncias federais do SUS para média e alta complexidade
estao expressas no grafico 6. Observa-se que até 2011 o limite financeiro de MAC
era constituido majoritariamente pelo seu teto financeiro (em 2007, 97,4% do
limite de MAC), além de, residualmente, outras politicas, como o Servigo de Aten-
dimento Mével de Urgéncia (Samu) e os centros de especialidades odontolégicas
(CEOs). A partir de 2012, foram implantadas oito redes temdticas de atencio a
satde (tabela 3) com recursos alocados no limite de MAC (grafico 6), que promo-
veram o deslocamento de parte dos recursos dos tetos de MAC para efetivd-las.

Grosso modo, o teto financeiro de MAC corresponde ao repasse destinado & ma-
nutencio da oferta dos servicos de média e alta complexidade, enquanto os repasses
das redes temdticas de atengdo dialogariam com o conceito de indugio de politica
através de incentivos financeiros. Em comum, os dois tipos de repasse, além do seu
mecanismo regular e automadtico, expressam um papel importante da coordenagio
federativa: a tentativa de superar um dos grandes impasses do SUS, que é a garantia
da integralidade dos servicos, por meio de instrumentos que favoregam a regionaliza-
¢do — em forma de regies de saide ou de redes de atencio a satide. No caso do teto
financeiro, como se verd adiante, um dos componentes para a alocagio intermunicipal
de recursos é a PPI, organizada em torno das regides de saide. No caso das redes
temdticas de atencao, a inovagio em sua constitui¢o consiste no incentivo para in-
dugio de estratégias definidas para adogao de determinados padrées de atendimento
em especialidades consideradas gargalos da atengio a satde e da regionalizacio.
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O valor do limite financeiro para cada Unidade da Federagao (UF) ¢ definido
pela CIT, considerando anualmente a disponibilidade orcamentdria do MS e a
existéncia de capacidade instalada de servicos de satide — ou seja, é fortemente in-
fluenciada pela série histérica dos valores repassados em anos anteriores. A referéncia
inicial da NOB 96 para o valor dos repasses destinados as internagdes no célculo
do teto financeiro da assisténcia, segundo Faveret ez a/. (2001), foi o valor médio
da autorizagao de internagio hospitalar (AIH) combinado com o pardmetro fisico
de 9% da popula¢ao. Dessa forma, o valor do teto financeiro de cada UF estd dire-
tamente relacionado a capacidade instalada, na forma de hospitais, equipamentos
e profissionais de satde, e ¢ bastante concentrado nas regies mais desenvolvidas
do Brasil. O investimento em infraestrutura e equipamentos, 4 medida que novos
servigos de satde sdo abertos, pode se traduzir em redistribui¢ao do teto financeiro
e consequente reducio da desigualdade de financiamento da oferta de servigos.

No 4mbito de cada estado, a partilha dos recursos entre os governos munici-
pais e o estadual ¢ realizada por meio dos instrumentos de planejamento do SUS,
criados no contexto do primeiro movimento normativo pela regionalizacio das
agoes de saude, ainda antes da publicagiao da Noas. O PDR define o desenho da
rede de atencio a satide no Ambito estadual, com agrupamentos de municipios
em regides de satde e subdivisbes mais agregadoras (macrorregides) que variam
conforme a UE além da defini¢ao dos fluxos assistenciais. A PPI define e quantifica
as acoes de satde para a populacio residente em cada territério, bem como registra
os pactos de atendimento das populagoes entre os gestores, para garantir o acesso
aos servicos de satide.

Os municipios, organizados em regioes de satide, negociam a capacidade de
atendimento regional, baseado em parAmetros de quantidade de servigos produzidos
em relacio a popula¢io, calculados com base em séries histéricas e/ou pardmetros
técnicos. Para estimar, por exemplo, a quantidade esperada de um determinado pro-
cedimento em cada municipio, utiliza-se o pardimetro da UF, calculado pela divisao
da quantidade de procedimentos em determinado periodo pela populagao da UF;
esse pardmetro ¢ multiplicado pela populagio de cada municipio para determinar a
meta fisica do procedimento adequada aquela populacio. Apds a negociagio inicial,
os remanejamentos sio realizados em fungio da abertura ou fechamento de servigos,
da produgio insuficiente de um municipio — que nio alcanca as metas, por exemplo —
ou em virtude de decisdo da Comissao Intergestores Bipartite (CIB), por redesenho
da rede assistencial. A programagao das metas fisicas da PPI e a divisdo dos recursos
federais entre os municipios de atendimento so de responsabilidade do governo
estadual. Desta forma, a PPI busca organizar a rede regional de servigos, dando
transparéncia aos fluxos estabelecidos, e definir, a partir de critérios e parimetros
pactuados, os tetos financeiros destinados a assisténcia da populacio préopria e das
referéncias recebidas de outros municipios (Minas, Madureira e Gongalves, 2014).
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A operacionaliza¢io da PPI, entretanto, é bastante diferenciada entre as UFs,
principalmente no que se refere a frequéncia de suas atualizagoes. O capitulo 7
deste livro revela que as pactuagdes da PPI nio sao garantidas efetivamente. Esta
tese ¢ corroborada por Moreira e Tamaki (2017), que, com base em uma pesquisa
qualitativa, observaram que, mesmo estando negociado e contratualizado, nao ha-
veria garantia de que a unidade de maior complexidade referenciada atenderia aos
casos encaminhados pelos municipios sem capacidade de atendimentos de MAC.
A PPI serviria muito mais para pactuar as referéncias, que sio necessdrias para
garantir o repasse federal de recursos do SUS, do que para garantir a integralidade
de acesso aos servigos de média e alta complexidade. Com excegao das internacoes,
entretanto, nao existem mecanismos institucionais no 4mbito do MS, ou do SUS
de uma forma geral, para contabilizar o atendimento ambulatorial de pessoas por
municipio de origem, de forma que nao ¢ possivel verificar se os pactos realizados
por meio das PPIs sao cumpridos pelos gestores dos municipios com capacidade de
atendimento e que recebem recursos do teto financeiro de MAC para realizi-los.

Nos tltimos anos, o financiamento da MAC passou por mudangas importantes
com a implantacio das redes temadticas de atengao a satde, que buscam induzir a ado-
¢do de padroes de atendimento e a implantacio de servicos de satide em especialidades
consideradas estratégicas, além de apoiar o processo de regionalizacio da atengio a
satide por meio da implantacio das redes de atencdo a saide (RAS), fortalecendo a
construgio de regides de satide articuladas de forma supramunicipal (Brasil, 2014).

As redes temdticas com maior volume de recursos sao a Rede de Atengao as Urgén-
cias e Emergéncias (RUE), a Rede de Satide Mental e a Rede Cegonha (tabela 1).'

TABELA 1
Transferéncias do bloco financeiro da MAC
Transferéncias do bloco financeiro de MAC RS mihoes de 2018 Y dototal
2008 2011 2014 2017 2008 2011 2014 2017
Total de transferéncias de MAC 41.834 48.717 52.172 47.134 100,0 100,0 100,0 100,0
1) Limite financeiro de MAC 36.484 43.441 46.828 42232 87,2 892 898 896
1.a) Teto financeiro de MAC 35.736 42475 37.685 32345 854 87,2 722 686
1.b) Outras transf. do limite financeiro de MAC 748 966  9.143 9.887 1,8 2,0 175 21,0
Rede de Atencdo as Urgéncias e Emergéncias (RUE) 3.082  3.241 59 69
Unidades de Pronto Atendimento (UPA) 1334 1726 2,6 3,7
Rede de Satde Mental 1.278 1.016 ) 2,2
Rede Cegonha 1.069 1.008 2,0 2.1
Servico de Atendimento Mével de Urgéncia (SAMU) 451 650 1.207 964 11 1,3 2.3 2,0
Rede Viver sem Limites 355 489 0,7 1,0
Melhor em Casa 412 0,9
(Continua)

18.A Portaria n® 2.395, de 11 de outubro de 2011, por exemplo, que trata da Rede de Atencdo as Urgéncias, estabelece
incentivo financeiro mensal entre R$ 100 mil e R$ 300 mil para hospitais que tenham equipes que atendam 24 horas.
0 valor depende da area de abrangéncia atendida, da cobertura populacional e dos servios habilitados de alta ou
média complexidade.



168 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

(Continuacdo)

R$ milhdes de 2018 % do total
2008 2011 2014 2017 2008 2011 2014 2017

Transferéncias do bloco financeiro de MAC

1.b) Outras transf. do Limite Financeiro de MAC

Rede de Controle do Cancer 86 260 0,2 0,6
Centro de Especialidades Odontoldgicas (CEO) 147 214 206 0,3 0,4 0,4
Rede de Atencéo Psicossocial 109 197 0,2 0,4
Rede Brasil Sem Miséria 157 178 0,3 0,4
Rede trat. do cancer de colo de (itero e mama 191 170 0,4 0,4
Outro 297 169 62 18 0,7 0,3 0,1 0,0
2) FAEC 5350 5276 5345 4903 128 108 102 104

Fonte: FNS/MS.
Elaboracdo dos autores.

As transferéncias para as redes temdticas de atencio, regulamentadas a partir
de 2011 e operacionalizadas a partir de 2012, e para as quais foram definidos requi-
sitos para adesdo, aumentaram muito a participagao nas transferéncias paraa MAC
nos ultimos anos (tabela 1). Enquanto o teto financeiro reduziu sua participagao
nas transferéncias de MAC de 85,4%, em 2008, para 68,6%, em 2017, os outros
recursos do limite financeiro aumentaram a participacio de 1,8% para 21,0%.

Entretanto, o teto financeiro, que é um repasse regular e automdtico baseado
na série histérica de produgio e faturamento, ainda responde pela maior parte dos
recursos transferidos aos entes subnacionais, embora este percentual ji tenha sido
maior em anos anteriores. Apesar de ser inegdvel a importancia do teto financeiro
na manutengdo da oferta de servicos de satide de média e alta complexidade, ao
mesmo tempo, este tipo de repasse nao possibilita uma reversao mais contundente
das desigualdades na prestacao de servigos derivadas da concentragio da capacidade
instalada em determinadas regides, ainda que avangos tenham sido observados em
relagao a desigualdade do financiamento do teto entre as regiées do pais.

Por sua vez, no bloco de financiamento da média e alta complexidade, vém
ganhando forga os repasses que de fato estdo incentivando a adesio a politicas na-
cionais. Nos tltimos dez anos, houve um direcionamento de recursos para novas
prioridades, como as redes de aten¢io de MAC, o que indica uma renovagao desses
instrumentos de coordenacio neste bloco de financiamento.

4 A TRAJETORIA DA VINCULACAO DE RECURSOS PARA A
CONSOLIDACAO DO SUS

E fundamental ressaltar a importancia que a vinculagio de recursos dos governos
subnacionais para a politica de sadde teve no processo de consolidagao do SUS,
atuando como relevante instrumento de coordenagio, juntamente com os repasses
regulares e automdticos. As vincula¢oes constitucionais foram fundamentais para
ampliar a participa¢io dos outros niveis de governo no financiamento da sadde
e para garantir os recursos necessarios as contrapartidas das esferas subnacionais
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no financiamento dos programas definidos como prioritérios pelo gestor federal.
Neste sentido, ainda que a vinculagdo de recursos preveja gastos minimos para os
trés niveis de governo, sdo as obrigatoriedades de gastos municipais e estaduais que
oferecerdo as contrapartidas necessdrias ao recebimento dos repasses para imple-
mentacio das politicas priorizadas, exercendo importante papel como instrumento
de coordenacio do SUS. Nio obstante, a vinculacao de recursos da Unido também
foi importante para garantir o montante de recursos gastos em satde por esta; parte
deles transferidos aos estados e municipios.

A Constitui¢ao Federal de 1988, ao criar a seguridade social, estabeleceu que
esta seria financiada com recursos da Unido, dos estados e dos municipios, oriun-
dos de impostos e de contribui¢oes sociais, conformando assim o orcamento da
seguridade social (OSS). A CF/1988 determinou ainda que 30% deste orcamento
seria destinado a satde até que fosse aprovada a Lei de Diretrizes Orcamentdrias
(LDO), conforme previsto em seu art. 198 e nas disposicoes transitdrias, mas esse
percentual nunca foi aplicado. Em 1993, para responder a crise de financiamento
da satde, quando as contribuigoes previdencidrias deixaram de ser repassadas para o
MS, o governo federal recorreu a empréstimos do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT). A partir dessa situagdo emergencial, que evidencia a necessidade de se defi-
nir fontes de financiamento estdveis e suficientes para o SUS, surge uma crescente
demanda em torno da necessidade de se vincular recursos para financiamento do
sistema. A Contribuicio Proviséria sobre a Movimentacio Financeira (CPMF) foi
criada em 1996 como alternativa para superacio da caréncia de recursos na esfera
federal. Esta contribui¢ao foi extinta em 2007, e, durante sua vigéncia, a aliquota
foi majorada para financiamento de outras politicas (previdéncia social e Fundo
de Combate e Erradicacio da Pobreza — FCEP). No periodo 1997-2007, a CPMF

respondeu, em média, por um ter¢o do total de recursos federais aplicados no SUS.

A Emenda Constitucional n® 29, de 13 de setembro de 2000, estabeleceu,
no art. 77 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitérias (ADCT), limites
minimos para aplicagdo em agoes e servigos publicos de satide para as trés esferas
de governo: estados e municipios deveriam destinar para a satide o equivalente
a 12% e 15%,'"? respectivamente, de suas receitas de impostos e transferéncias
constitucionais e legais — regra ainda em vigéncia, enquanto para a Uniio foi esta-
belecido um valor minimo, correspondente ao valor empenhado em ASPS no ano
anterior, corrigido pela variagio nominal do PIB entre os dois anos anteriores.*!
Cabe ressaltar que o valor minimo estabelecido para a Uniao, que afeta diretamen-
te os repasses aos entes subnacionais, foi objeto de modificagoes recentes. A EC

19. Entre 2000 e 2004, houve uma regra de transicdo para a aplicacdo desses percentuais. O limite minimo foi esta-
belecido em 7% em 2000, aumentando paulatinamente nos anos seguintes, até atingir 12% das receitas estaduais e
15% das municipais em 2004.

20. Para o Distrito Federal, foi estabelecida a vinculacdo de 12% das receitas de natureza estadual e 15% das de
natureza municipal.

21. Para o exercicio de 2000, foi estabelecida uma base inicial correspondente ao valor executado em 1999 acrescido de 5%.
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n® 86/2015, cujo objetivo principal era o de tornar obrigatéria a execucio das
emendas parlamentares (Proposta de Emenda a Constituigio — PEC do Or¢amen-
to Impositivo), estabeleceu um novo patamar de gastos em satde a ser aplicado
pela Unido, de 15% da receita corrente liquida (RCL) em 2020, com percentuais
crescentes a partir de 2016.** Esta nova forma de vinculagio teve vigéncia de um
exercicio, tendo sido modificada pelo Novo Regime Fiscal (EC n° 95/2016), que
congelou os gastos primdrios do governo federal por vinte anos. No caso da sadde,
ficou determinado que o montante gasto a cada ano serd corrigido apenas pelo
IPCA, a partir do patamar de 15% da RCL de 2017.%

A EC n°29/2000 foi fundamental para a ampliagao dos gastos ptblicos com
satde nas trés esferas de governo nos anos subsequentes a sua aprovagio. No periodo
2003-2014, houve crescimento real continuo do gasto das trés esferas de governo
com ASPS, com descontinuidade a partir de 2015. Ainda assim, o gasto total das
trés esferas mais que dobrou em termos reais entre 2003 e 2018 (crescimento de
117%), passando de R$ 125,4 bilhoes para R$ 271,6 bilhoes. A taxa de cresci-
mento dos gastos subnacionais foi mais expressiva que a da Unido. Nesse periodo,
o gasto municipal teve um crescimento real de 166%, o gasto estadual, de 128%
e o federal, de 86%. Em 2018, a Unido gastou R$ 116,8 bilhées, os estados, R$
70,3 bilhoes e os municipios, R$ 84,5 bilhées (grifico 7). Os diferentes pontos
de partida explicam as taxas de crescimento registradas.

GRAFICO 7
Despesa com agdes e servicos publicos de satide (2003-2018)
(Em RS bilhdes de 2018)
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22.Em 2016, 13,2%; em 2017,13,7%; em 2018,14,1%; e em 2019, 15,4%.
23. As implicagoes desse teto de gastos para a politica de satde serdo abordadas na secéo seguinte.
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Chama atengio a dinimica de crescimento principalmente dos municipios:
em 2018, quando comparado a 2003, o montante adicional de recursos gasto pelos
municipios foi tao expressivo quanto o volume adicional aportado pela Unido (cerca
de R$ 53 bilhoes cada um). Entretanto, a diferenca refere-se ao ponto de partida
de cada um deles (2003): ou seja, o esforco dos municipios para gastar com saude
foi maior que o esforco da Unido. O aporte adicional de gastos federais, quando
comparados a 2003, acompanhou os estados e municipios até 2008, quando as
curvas se descolam (gréfico 8). Ainda que nao tenha tido o mesmo félego que os
municipios, o aumento dos gastos estaduais também foi importante na consoli-

dagio do SUS.

GRAFICO 8
Despesa adicional com acbes e servicos publicos de satide em relacao a 2003 (2003-2018)
(Em RS bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil e Siops.

O aporte de recursos garantido pela EC n° 29/2000 mudou a configuragio
da participagao das esferas de governo no financiamento da satide. Entre 2003 e
2018, a participacio de estados e municipios no gasto publico total com agoes e
servicos puiblicos de satide passou de 50% para 57%, enquanto a participacio da
Uniao* caiu de 50% para 43% (gréfico 9). Enquanto os governos estaduais man-
tiveram certa estabilidade na participagao nos gastos do SUS, passando de 24,5%
para 25,9% do total, a participa¢do dos municipios assumiu um protagonismo
cada vez maior, passando de 25,4% para 31,1%.

24. Importante ressaltar que os gastos da Unido contemplam n&o so as transferéncias a estados e municipios, mas
também os gastos diretos do governo central.
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GRAFICO 9
Despesa com agdes e servicos publicos de satide (2003-2018)
(Em % do total)
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Fonte: Siga Brasil e Siops.

Dessa forma, o processo de construgiao do SUS e de seu financiamento
compartilhado entre as trés esferas de governo, que sofreu forte impacto com
a aprovacio da EC n° 29/2000, teve papel importante na redugao gradual da
hegemonia federal no financiamento da satide. Além do aumento do volume de
recursos para a satide, um dos grandes legados dessa vinculagio de recursos foi a
garantia de estabilidade para seu financiamento, ainda que em patamares baixos
em comparagio a outros paises. Prova disso é que, em 2007, quando a CPMF foi
extinta, ndo houve uma crise como a observada em 1993, quando as contribuigoes
previdencidrias deixaram de financiar a satide (Servo ez al., 2011). A partir de 2008,
observou-se a substitui¢io da CPMF por outras fontes federais no financiamento
da satide, uma vez que a regra da EC n° 29/2000 garantia a aplicagao de um valor
minimo pela Unido, independentemente da fonte de recursos.

A importincia da EC n® 29/2000 para a consolidacio da politica de saide
também ¢ observada quando se analisa o grau de estabilidade que as despesas pré-
prias efetuadas pelos estados e municipios representaram no total das despesas com
satde realizadas por estes entes, que levam em conta também as transferéncias da
Unifo (repasses regulares e automdticos) e de outros entes federativos. No 4mbito
dos estados, as despesas proprias foram responsdveis, em média, por 69% do total
de suas despesas com satde, enquanto no caso dos municipios as receitas proprias
financiaram em média 59% de seu gasto com satde (gréfico 10).
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GRAFICO 10
Despesa de estados e municipios financiada por recursos proprios (2003-2018)
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Fonte: Siops.

Como apontado por Piola, Benevides e Vieira (2018), a vinculagio consti-
tucional de recursos para a satide com a EC n°® 29/2000 trouxe efetivamente os
estados e municipios para o financiamento compartilhado do SUS, o que havia
sido tentado anteriormente pela PEC n°® 169/1993. Segundo os autores, o fato
de a EC n® 29/2000 nio ter trazido exigéncias financeiras mais acentuadas para
a Unido pode ter facilitado sua aprovagio. De qualquer forma, trouxe uma certa
garantia de que o aporte de recursos das trés esferas se tornasse bem mais volumoso
e mais estdvel, de forma a viabilizar nao s6 as contrapartidas municipais e estaduais
para o recebimento de repasses destinados a politicas prioritdrias, como também
o aumento dos repasses regulares ¢ automdticos que tém como fonte os recursos
da Uniao (Piola et al., 2013).

5 IMPACTOS E LIMITACOES DOS INSTRUMENTOS FINANCEIROS
DE COORDENACAO DO SUS

Nas segoes anteriores, ficou claro o crescimento dos gastos em satide realizados nos
municipios, tanto pelo aumento das transferéncias realizadas pelo Ministério da
Satde, como pelo aumento dos gastos provenientes de receitas proprias, viabilizado
pela obrigatoriedade de gasto minimo com satde definido pela EC n° 29/2000.
A conjun¢io destes dois instrumentos de coordenagio significou, na pratica, nao
s6 um aumento na oferta de servicos da atengdo primdria, priorizada pela politica
nacional, mas também a garantia da oferta de servicos de média e alta complexidade.
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Segundo Vazquez (2014), no inicio dos anos 2000, houve uma forte expansio
das agoes da atengao bdsica, o que demonstra o sucesso da regulagao federal em
estimular a ampliagdo de sua oferta pelos municipios: entre 1998 e 20006, a pro-
ducio ambulatorial da atencao bdsica aumentou 62,3%, o nimero de visitas do
PSF cresceu 324,5% e a quantidade de familias atendidas pelo PSF aumentou em
282%. A consolidagao deste processo foi viabilizada principalmente pelo aporte
financeiro dos préprios municipios e pelos incentivos a adesdo a esta politica,
expressos nos repasses regulares e automdticos do Ministério da Satde, que foram
essenciais para a padronizagao nacional e a reorienta¢io do modelo assistencial.

Além disso, a reduc¢io das desigualdades entre os entes subnacionais no
financiamento da politica de saide também foi um resultado importante obtido
com a adogao destes instrumentos de coordenacio. Segundo Vazquez (2014), isso
foi possivel porque a obrigatoriedade de gastos estabeleceu um patamar minimo
de gasto préprio, e os repasses do MS eram condicionados & ampliagao da oferta
municipal de agoes e servicos. Ou seja, a redugio da desigualdade no gasto per
capita estd relacionada tanto a reducio das diferengas no gasto préprio, como aos
recursos transferidos pelo MS.

Estudo de Paiva, Gonzalez e Leandro (2017) aponta que o papel coordenador
do nivel central de governo, por meio dos mecanismos de repasse automdtico, fez com
que indicadores importantes sobre desigualdade de acesso e qualidade dos servicos
expressassem melhorias substantivas. Segundo Arretche, Fuzaro e Gomes (2012), a
desigualdade do gasto em satide medido pelo coeficiente de Gini reduziu -se de 0,399,
em 1996, para 0,354, em 1998, 0,293, em 2001, ¢, posteriormente, 0,259, em 2006.

Apesar da importancia dos dois instrumentos para a redugao de desigualda-
de no financiamento, uma vez que ambos se complementam, Piola, Benevides e
Vieira (2018) ressaltam o papel de destaque das transferéncias do SUS. Segundo
os autores, a andlise do gasto per capita realizada a partir dos gastos préprios de
estados e municipios somente mostra que as diferengas regionais sio maiores do
que quando sdo também consideradas as transferéncias da Unido aos entes subna-
cionais. De acordo com os autores,

em 2017 o maior gasto per capita com recursos proprios de estados e municipios foi de
R$ 841 no Sudeste, 60% superior ao valor do Nordeste, o menor (R$ 526). Verificou-
-se também que essa diferenca se reduziu no periodo estudado: em 2004 era de 87%.
Quando a comparacio é feita com o gasto per capita total, a diferenca em favor do Su-
deste se reduz de 50%, em 2004, para 34%, em 2017 (Piola, Benevides e Vieira, 2018).

A despeito dos avangos observados com a regulagio da politica de sadde me-
diante a adogao desses dois instrumentos importantes, hd que se ressaltar algumas
de suas limitagoes. A primeira delas se refere a prépria transferéncia de recursos
destinados a oferta de servicos de média e alta complexidade, que tem como principal
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expressio o teto MAC. E inegdvel a importincia deste repasse na oferta de servigos
de média e alta complexidade, que financiam a oferta de municipios com capacidade
ja instalada. Entretanto, este tipo de repasse dificilmente ird atuar de forma mais
determinante na redugio da desigualdade de financiamento da atengao de média
e alta complexidade. Tal desigualdade estd associada a concentragio da capacidade
instalada em determinadas regides, ainda que avangos tenham sido observados em
relagao a desigualdade do financiamento do teto entre as regides do pais.

A segunda limitagio da coordenagio federativa por meio dos instrumentos
abordados estd relacionada com o fraco papel que a Pactuagio Programada Integrada
vem desempenhando quanto a garantia integral de atendimento, pouco atuando na
redugio das desigualdades. A populagio dos municipios sem capacidade instalada
de MAC continua enfrentando dificuldades na busca por atendimento, talvez por
falta de mecanismos de enforcement relacionados as transferéncias fundo a fundo.
O bloco de investimento, que seria o principal instrumento para realizar tal des-
concentragio, correspondeu a menos de 2% do montante de repasses em 2017.

Outro limite importante que ird se impor ao bom funcionamento dos ins-
trumentos financeiros de coordenagio no SUS nos préximos anos, principalmente
nos repasses regulares e automdticos do MS, ¢ o congelamento do piso de gastos
em agoes e servicos publicos de satide em termos reais, determinado pela Emenda
Constitucional n® 95/2016. Além desse congelamento, a EC n® 95/2016 estabe-
leceu um teto de gastos para as despesas primdrias do governo federal, apontando
para uma severa restri¢ao de recursos para o SUS e agucando o conflito distribu-
tivo interno ao or¢amento publico. Em primeiro lugar, porque o patamar para a
aplicagio minima fica estabelecido em um nivel historicamente baixo de receita,
dadas as quedas impressionantes de arrecadagio no periodo 2015-2017,” e mesmo
futuros ganhos reais de receita nio serdo incorporados a aplicagio minima. Em
segundo lugar, porque, apesar de que em tese o governo federal possa aumentar as
despesas em ASPS em termos reais — acima da aplicacio minima —, em decorréncia
do teto de gastos, esse aumento s poderia ocorrer mediante a retirada de recursos
de outras dreas. Embora essa emenda néo altere as vinculagoes estabelecidas para
estados, municipios e DE a limita¢io do aporte da Unio ocorre em um momen-
to em que vdrios estados enfrentam dificuldades financeiras e os municipios ja
aplicam em média quase um quarto da sua receita em sadde. Ou seja, esse teto de
gastos afetard sobremaneira os repasses regulares e automdticos do governo federal
para estados e municipios. Tal quadro aponta para o enfraquecimento da garantia
constitucional de recursos para ASPS enquanto instrumento de coordenagio,

25. Ver secdo Conjuntura fiscal, em IFI (2019). Depois da queda continua observada a partir do sequndo trimestre de
2014, tanto da receita total quanto da receita liquida, estas so voltaram a se recuperar em outubro de 2017, tendo
ambas se reduzido em aproximadamente 1,5 ponto percentual (p.p.) do PIB no periodo.
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inclusive promovendo pressao para que os entes federados reduzam o aporte de
recursos préprios no SUS.

Ao mesmo tempo que o teto de gastos se impée no horizonte de modo a
constranger as despesas primdrias do governo federal, o que poderd impactar no
montante de recursos repassados pelo Fundo Nacional de Satde para financiar a
oferta de agoes e servigos publicos de saide nos estados e municipios, o governo
lan¢a méao de medidas para flexibilizar o gasto em satide nos entes subnacionais. No
inicio de 2017, pouco mais de um més apds a aprovagao da EC n® 95/2016, a CIT
aprovou uma proposta, denominada de SUS Legal, que tinha como objetivo facilitar
a alocacio de recursos orcamentérios por meio da eliminagio da compartimentagio
das transferéncias federais por componentes e blocos de financiamento. A proposta
previa que as transferéncias de recursos federais fundo a fundo seriam operadas
apenas por dois blocos: de custeio e de capital.*® Entretanto, a mudanga nio foi
efetivada no formato pretendido, com alteracio nas classificagoes orgamentdrias e
desvinculagao dos recursos federais quanto as finalidades de aplica¢io. No fim de
2017, o MS publicou a Portaria n°® 3.992, de 28 de dezembro de 2017, unificando
os repasses financeiros de custeio em uma tinica conta bancdria, o que concede maior
flexibilidade aos gestores para utilizar os recursos recebidos ao longo do exercicio
financeiro. Apesar de prever a aplicagio dos recursos conforme o Plano de Trabalho
do Or¢amento Geral da Unido (OGU), o que garantiria a compatibilidade com as
finalidades definidas pelo MS em seu or¢amento, ainda nao hd instrumentos para
verificar esse cumprimento. Tal medida facilitaria o deslocamento de recursos para
prioridades definidas pelo poder local em detrimento das prioridades nacionais,
reduzindo a capacidade de coordenagio federativa por parte do gestor nacional do
sistema, e colocando em cheque o financiamento compartilhado e a regionalizagao
das agoes e dos servigos de média e alta complexidade. Outra mudanga que surge
no horizonte, no contexto da mudanca de governo no nivel federal em 2019, é a
proposta de desvinculagio orcamentdria para as trés esferas de governo, que tem
sido denominada de PEC do Pacto Federativo.” Em que pese a flexibilidade na
alocagdo dos recursos ser entendida por gestores das esferas subnacionais como uma
estratégia necessdria para minimizar o impacto da redugio de gastos federais em
satde, esta alternativa tem potencial para caminhar na contramio de uma politica
de satde que fortalega o SUS.

26. Para uma andlise do SUS-Legal, ver capitulo 2, de Jaccoud e Vieira, neste volume.

27. A desvinculacdo orcamentaria ja havia sido proposta em 2015 no documento/manifesto Uma Ponte para o Futuro,
publicado pelo Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) alguns meses antes do impedimento do mandato
da entdo presidenta Dilma Rousseff. A atual proposta tem sido verbalizada a imprensa desde os primeiros meses do
atual mandato presidencial pelo ministro da Economia e por alguns de seus assessores: j) Valor Econdémico: Guedes
diz ter pronta PEC para desvinculacao total do orcamento (Pupo, 2019); ii) O Estado de S.Paulo: Os politicos tém de
controlar 100% do orcamento (Fernandes, Fucs e Agostini, 2019); jii) Agéncia Brasil: Bolsonaro defende reformulacdo
do pacto federativo (Verdélio, 2019); e iv) Agéncia Brasil: Guedes defende devolver ao Congresso o controle do orcamento
(Maximo, 2019).
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6 CONCLUSAO

Os repasses regulares e automdticos para estados e municipios, operados pelo go-
verno federal, e a vinculagdo constitucional de recursos das trés esferas de governo
para a satide s3o instrumentos de coordenagao federativa da politica de saide que
atuaram de forma conjunta no processo de constru¢io e consolidagao do SUS; a
obrigatoriedade do gasto minimo viabilizou as contrapartidas estaduais e muni-
cipais para adesdo as politicas e aos programas priorizados em agenda nacional.
Esses dois instrumentos possibilitaram ao gestor federal, coordenador nacional do
sistema, a implantagio e a ampliacio das a¢oes e dos servicos na aten¢io bdsica,
sob responsabilidade dos governos municipais, pela via da indu¢ao financeira, bem
como a manutengio e a ampliacio dos servigos de média e alta complexidade.

Esses instrumentos de coordenagio, a0 mesmo tempo que induziram a adogio
de politicas de satide como a Estratégia Sadde da Familia, na aten¢ao primdria,
e as redes temdticas de atencio a satide, na MAC, também contribuiram para a
redugio das desigualdades regionais no financiamento. As amplas desigualdades
observadas nas condigoes socioecondmicas — nas necessidades de saide e na capa-
cidade tributdria dos governos estaduais e municipais — sao fatores que por si s6 jd
demandariam uma coordenagao federativa efetiva por parte da Unido, no sentido
de redistribuir recursos para a politica de satde.

As caracteristicas singulares da Federacdo brasileira, trés esferas de governo
e milhares de entes federados dotados de autonomia politica, tornam bastante
complexa a tarefa de garantir a integralidade da oferta de servigos de média e alta
complexidade, visto que a rede assistencial do SUS ¢é bastante concentrada nos
grandes centros urbanos. Embora parte significativa dos recursos transferidos
fundo a fundo para a MAC tenha se destinado & manutengao da rede assistencial,
a partir de uma légica intrinseca baseada principalmente no financiamento da ca-
pacidade instalada j4 existente, 0 aumento dos recursos disponiveis proporcionado
pela vinculagio constitucional permitiu a expansao da rede assistencial com base
na habilita¢do de novos servigos, tendo havido, a partir de 2012, uma tentativa
de indugao financeira para mudanca do modelo, com a criagio das redes tema-
ticas de atencdo a satide. Além da rede assistencial, outros elementos favorecem
a concentragio da forca de trabalho de profissionais de saide — notadamente, os
médicos®® — nos centros urbanos, como a localizagio das faculdades de medicina
e as oportunidades de trabalho no setor privado.

28. Em 2013, foi lancado o Programa Mais Médicos para o Brasil (PMMB), com a finalidade de formar médicos para
trabalhar na atencdo basica do SUS e diminuir a caréncia de médicos em reas antes desassistidas (interior do pais,
periferias dos grandes centros urbanos e locais de dificil acesso e/ou considerados de pouca atratividade para o exercicio
da medicina, incluindo os distritos sanitarios especiais indigenas — Dsei). Inicialmente, foram preenchidas as mais de
18 mil vagas previstas, sendo que mais da metade eram de médicos cubanos do Acordo de Cooperacdo Internacional
realizado por intermédio da Organizacdo Pan-Americana da Satde (Opas). Esta proporcdo diminuiu nos anos seguintes,
com a maior procura pelas vagas por parte de médicos formados no Brasil. Desde 2017, o nimero de vagas ocupadas
diminuiy, e, no fim de 2018, em funcao das criticas do governo eleito ao programa, foi interrompida essa cooperacao
com o governo cubano, o que diminuiu o alcance do programa, que, no final de 2018, tinha pouco mais de 13 mil
vagas ocupadas de acordo com a fonte oficial do MS. Mais informacGes disponiveis no site da Sala de Apoio a Gestao
Estratégica (Sage), disponivel em: <http://sage.saude.gov.br/#>.
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Ha4 cerca de duas décadas, busca-se um modelo de regionalizacio que con-
siga garantir a universalidade e a integralidade por meio da responsabilizagao dos
municipios com capacidade instalada em MAC pela atengio a satide nao somente
de seus municipes, mas também da populagao da sua regido de sadde — ou, em
casos de maior complexidade, de outras regides de satide —, a partir da defini¢ao
das referéncias para atendimento, definidas conforme a especialidade médica e o
nivel de complexidade. A regionalizagio da atengao de MAC requer cooperagio
para organizacio da oferta regionalizada de servigos de satde e coordenacio das
agoes, para fomentar a cooperagao e evitar a concorréncia e as disputas entre os
entes federados, bem como possiveis comportamentos oportunistas de seus gestores.
Os instrumentos financeiros de coordenagao sao fundamentais para conter agoes
isoladas por parte dos entes federados, incentivar o compartilhamento de recursos
e estabelecer acordos para a oferta regionalizada de servigos.

As transferéncias regulares e automdticas e a vinculagio de recursos para a satde,
associadas aos seus mecanismos de enforcement e de regulamentagio, sio importantes
instrumentos financeiros de coordenacio federativa, tendo sido capazes de mudar o
rumo da politica de satide desde a CF/1988. Esse arranjo de mecanismos de indugio
e de financiamento possibilitou a expansio e a mudan¢a do modelo de atengao
bésica, responsabilizando efetivamente os municipios, e a expansao da atengio hos-
pitalar e ambulatorial de MAC, possibilitadas pelo aumento da disponibilidade de
recursos, em arranjo pactuado entre os gestores — na CIT — e normatizado em torno
da necessidade de garantir a oferta de servigos de forma regionalizada. O conjunto
desses instrumentos financeiros, bem como sua imbricacio com uma estrutura de
pactuacio intergovernamental, constitui o arranjo efetivo de coordenacio fede-
rativa do SUS. Contudo, esse conjunto nao ¢ livre de contradi¢oes e conflitos. A
andlise dos repasses federais no Ambito da aten¢do bdsica e das acoes de média e alta
complexidade do SUS, que correspondem a cerca de 90% dos recursos transferidos
a estados e municipios, revela que estes por vezes estao voltados a objetivos variados
e ndo necessariamente convergentes. Enquanto uma parte dos recursos estd associada
a politicas que incentivam a desconcentra¢io territorial de servicos e a mudanga
do modelo de atengio, outra parte tem critérios de repasse que se destina a manter
os servigos e a capacidade de atendimento disponivel, contribuindo para reforcar
a concentragdo e o modelo existente. Esse arranjo da politica de satide tem origem
na necessidade de se aumentar a cobertura dos servicos e redesenhar o modelo de
atengio por meio de mudancas incrementais, a0 mesmo tempo que se garante o
financiamento para atendimento na rede de prestadores de servigos existente.

A atual conjuntura impde novos limites aos instrumentos financeiros de
coordenacio. Trata-se do teto de gastos, adotado a partir de 2017, por meio de
mudangca constitucional (EC n® 95/2016) proposta pelo governo entdo recém-
-empossado. Este teto congelou as despesas federais por vinte anos, limitando a
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capacidade do Estado de atuar sobre as politicas sociais de forma geral — e sobre
a politica de satide de forma particular —, a partir de um projeto de reducio do
tamanho do Estado, que dificulta, ou até mesmo impede, a expansio e a regio-
nalizagao do SUS, relativizando o direito a sadde previsto na CF/1988. Outro
elemento, jd parcialmente implantado, ¢ a proposta do SUS Legal, que pretende
aumentar a flexibilidade na utilizagao dos recursos pelos gestores em detrimento
de uma prioriza¢io nacional, com o potencial de reduzir a capacidade de coorde-
nacio federativa por parte do gestor federal e, consequentemente, de desarticular
o arranjo federativo que sustenta o SUS.

Outra questao ¢é a proposta de desvinculagio orcamentdria, que tem sido
verbalizada na imprensa por integrantes da equipe econdmica do novo governo,
que tomou posse em janeiro de 2019. O pretexto ¢ reduzir o engessamento do
or¢amento publico por meio da redugio das despesas obrigatérias, o que seria
viabilizado por meio da aboli¢io das vinculagbes orcamentdrias, entre as quais a
de aplicagoes minimas em satide nas trés esferas de governo. Apds um primeiro
golpe sobre o financiamento do SUS, evidenciado pela EC n°® 95/2016, a pro-
posta de acabar com a vinculagdo representa um aprofundamento da situagio de
subfinanciamento em dois sentidos: de um lado, retiraria a garantia de aplicagoes
minimas da Unido, e 0 MS passaria a disputar recursos cada vez mais limitados,
em fungio da regra do teto de gastos, com outras politicas publicas; de outro, re-
tiraria a obrigatoriedade de aplicagdes minimas também de estados e municipios.
Para além das contradi¢oes internas dos proprios instrumentos de coordenagio, o
contexto atual impée desafios ainda maiores para a consolidagio do SUS.
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CAPITULO 6

INSTRUMENTOS FINANCEIROS DE COORDENACAO NO SUAS'

Ana Cleusa S. Mesquita
Andrea Barreto de Paiva
Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

A literatura sobre implementacio de politicas publicas tem dedicado bastante
atencdo a capacidade de coordenacio do governo central e as formas de interagao
entre os niveis de governo num contexto federativo. Um ponto convergente nas
andlises é o de que o federalismo nio necessariamente opera como um ambiente
institucional menos favordvel a implementacio de politicas nacionais (Obinger,
Liebfried e Castles, 2005; Arretche, 2004). A observacio empirica revelou formas
variadas de relagoes intergovernamentais nos paises federativos, com graus diversos
de autonomia dos governos subnacionais, bem como de capacidade de coordenagao
pelo governo central. Do mesmo modo, tal capacidade é varidvel nas diferentes
dreas setoriais. A chave analitica recai, portanto, nos mecanismos institucionais
capazes de minimizar os efeitos dispersivos (potenciais nas federacoes) para obter
cooperagao no alcance de objetivos comuns.

No Brasil, os estudos e as pesquisas estao atentos a diversidade de instru-
mentos utilizados pelo Executivo federal, nas diferentes dreas da politica social,
para produzir convergéncia dos governos subnacionais em torno de determinadas
agendas nacionais, sem desprezar os dilemas envolvidos na cooperagao federativa
(Abrucio, Franzese e Sano, 2010; Arretche, Vazquez ¢ Gomes, 2012). A escolha
das estratégias e dos instrumentos de coordenagio intergovernamental variou entre
as dreas setoriais, respondendo desde o legado histérico da intervengio publica em
cada setor até os desafios politicos e operacionais envolvidos nos objetivos almeja-
dos pelo governo central. Conforme classificagio apresentada por Gomes (2009),
os instrumentos normativos mobilizados tém se concentrado em trés dimensoes:
i) normas que restringem a liberdade de gasto dos governos subnacionais; iz) normas
que definem responsabilidades ou competéncias; e 777) normas que estabelecem
incentivos para que os governos subnacionais assumam a responsabilidade de
prover politicas.

1. As autoras agradecem a Roberto Gonzalez por contribuir com as discussoes sobre a concepcao deste capitulo, bem
como a Marina Pinheiro pelo apoio e pela elaboragéo das tabelas e do anexo A.
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No caso da politica nacional de assisténcia social, ainda no inicio dos anos
2000, o reconhecimento constitucional do direito & prote¢io permanecia constran-
gido por um padrao de agao publica marcado pela fragmentacio, descontinuidade
e baixa articulagao de iniciativas, seja entre os diferentes niveis de governo, seja
entre atores publicos e privados. A inexisténcia de obrigagio de gasto, bem como
a insuficiéncia do arcabouco legal-normativo para o exercicio das competéncias
previstas e para a fundacio de um novo padrio de relagées governamentais, fa-
voreceu para que as normas associadas a incentivos tivessem papel central para a
redefinicio do modelo de atuacio do Estado na assisténcia social. Desse modo, e
diante de um projeto de expansao nacional das ofertas pela via da consolidagio de
um sistema descentralizado com coordenagio nacional, o arranjo de financiamento
e os incentivos a ele associados tiveram papel central na mobiliza¢io dos niveis
subnacionais de governo.

A opgao pela construgao do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) foi
realizada em 2004, como estratégia para coordenar e impulsionar os esforgos gover-
namentais visando a expansio e a implementagao em escala nacional de beneficios e
servigos socioassistenciais. O sistema nacional foi baseado em normativas federais,
construidas em instincias de pactuagido interfederativa, e detentoras de baixo
enforcement. Para fortalecer a iniciativa, o governo federal ampliou o gasto na drea
e remodelou sua forma de custeio, passando a financiar as agoes, os programas e
servicos por dentro do Suas e priorizando transferéncias condicionadas dotadas de
critérios transparentes e impessoais para a distribuicao de recursos, de modo a dar
previsibilidade ao repasse federal e confianga a0 modelo de gestao compartilhada
em torno de objetivos comuns. Construiu-se uma nova institucionalidade que,
modificando o padrio do gasto federal, aportou incentivos claros a adesao dos
governos subnacionais ao sistema, especialmente os municipios. E em consonin-
cia com as mudangas que foram sendo desenhadas na gestdo da politica para a
construgio do Suas, o modelo de financiamento também foi objeto de continuos
debates e sofreu virias alteracoes.

O objetivo deste capitulo é examinar as mudancas normativas e a trajetoria do
gasto com a assisténcia social, identificando as inova¢des quanto a forma e volume
dos repasses de recursos as unidades subnacionais, bem como seus possiveis efeitos.
Para tanto, o capitulo conta com cinco segoes, incluindo esta introdugao. Na segunda
se¢ao, destacamos as caracteristicas institucionais do novo arranjo de financiamento
que modificou o padrio do gasto federal, favorecendo a coordenagao intergover-
namental. A terceira se¢do apresenta e analisa os dados referentes ao gasto das trés
esferas na politica de assisténcia social com dois objetivos: demonstrar o esfor¢o de
coordenagio do governo federal empreendido pela via do financiamento; e explorar
seus possiveis resultados sobre o comportamento e o gasto dos entes subnacionais,
provendo assim um panorama sobre como se estrutura o cofinanciamento no
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Suas. A quarta secio discute os limites dos instrumentos financeiros de coordena-
¢ao federativa a partir de evidéncias apresentadas nas se¢oes anteriores, agregando
também elementos que, em periodo mais recente, tem estreitado os limites daquela
coordenacdo. Na ultima segao, so apresentadas as consideracoes finais. O capitulo
conta ainda com o anexo A, que apresenta a descrigao, em 2005 e 2018, dos pisos
e dos componentes em servi¢os e programas a eles associados.

Para alcancar os objetivos propostos neste trabalho, recorremos aos dados
do Sistema Integrado de Administra¢io Financeira do Governo Federal (Siafi),
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da base Suasweb (Ministério do
Desenvolvimento Social — MDS) no periodo de 2002 a 2017. O conjunto de
entrevistas realizadas com gestores federais, municipais e estaduais no periodo
entre 2015 e 2017 no Ambito da pesquisa de campo realizada neste projeto
também contribuiu para informar as andlises aqui realizadas.

2 MOBILIZANDO INSTRUMENTOS FINANCEIROS PARA A CONSTRUCAO
DE UM SISTEMA NACIONAL?

Para compreender como o novo arranjo de financiamento do Suas® atuou como
importante instrumento de indugio a cooperacio federativa é necessdrio recordar
brevemente os principais aspectos do financiamento federal pré-Suas. Essa trilha foi
inicialmente explorada por Arretche (1999), cujo estudo destaca a relevincia dos
incentivos financeiros no processo de descentralizagio. A auséncia de um arranjo
de financiamento adequado aos objetivos de uma gestao descentralizada compro-
meteu as primeiras tentativas de descentraliza¢o da assisténcia social, ainda na
década de 1990. Segundo a autora, o primeiro programa federal de descentralizagio,
implementado logo apds a extin¢ao da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), nao
apresentava grandes incentivos aos municipios, pois estes assumiriam a responsa-
bilidade pela prestagio dos servicos em seu territério, sem garantia de regularidade
das transferéncias de recursos federais. Por isso, até setembro de 1997, apenas 33%
dos municipios tinham aderido ao processo de descentralizacdo, segundo a autora.

O aprimoramento do mecanismo de repasses fundo a fundo, incentivado pela
Norma Operacional de 1998, buscou contornar aquelas dificuldades, favorecendo
0 avanco no processo de descentralizagdo para os municipios observado no fim dos
anos 1990. Contudo, o potencial de coordenagdo presente naquele instrumento
estava limitado pela presenca de: 7) exigéncias que dificultavam um fluxo de repasses

2. Essa secdo recupera o texto e atualiza a anéalise apresentada em trabalho anterior da equipe de estudos sobre
politica de assisténcia social da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea (Mesquita, Martins e Cruz, 2012).
3. Esse novo arranjo de financiamento diz respeito ao custeio dos servicos socioassistenciais, visto que os beneficios monetérios
da assisténcia social sao pagos diretamente as familias, ndo passando pelo mecanismo de transferéncias intergovernamentais.
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regular e automdtico;* 77) convénios que absorviam parcela significativa de recursos
federais e escapavam a légica do fundo a fundo;’® e 77) critérios de repartigao de
recursos guiados pela série histérica de prestacio de servicos.® Este tltimo aspecto
conferia certa iniquidade ao processo de descentralizagdo, pois beneficiava os entes
federados com histérica atuagao no campo assistencial, seja na forma de servigos
préprios ou de conveniamento com entidades filantrépicas de diferentes naturezas.
O financiamento baseado em série histérica nio favorecia a expansao das ofertas,
mantinha os altos patamares de desigualdade regional que caracterizavam os
repasses federais e constrangia a busca de universalizacio e convergéncia nas agoes
implementadas pelos entes federativos no Ambito da assisténcia social.

Acumulando aprendizados institucionais do préprio campo, bem como de
sistemas j4 consolidados (Sistema Unico de Satide — SUS), a partir de 2004, um
novo arranjo de financiamento foi organizado para viabilizar o Suas. Em conso-
nincia com as mudangas desenhadas para a gestao e organizagio da politica,” a
sistemdtica de financiamento também foi reorganizada de modo a viabilizar o
sistema nacional. O arranjo buscava nio somente consolidar a descentralizagao
j& em curso no Ambito da politica de assisténcia social mas qualificd-la, ou seja,
inscrevé-la num sistema dnico voltado & provisio de ofertas unificadas e reguladas,
presentes em todo o territério nacional.

O novo padrio de financiamento trazia duas inovagoes que favoreceram a
coordenagio federativa: a regularidade e, sobretudo, a finalidade dos repasses federais.
A primeira consistiu no aprimoramento e na consolidagio do mecanismo fundo
a fundo como forma de repasse de recursos federais.® O instrumento dos repasses
federais via fundos de assisténcia social de estados e municipios, instituido desde

4. Embora os recursos federais para o financiamento dos servicos de acdo continuada (SACs) fossem repassados aos
fundos estaduais e municipais, duas exigéncias dificultavam um fluxo de repasses regular e automatico: exigéncia de
apresentacdo de certiddo negativa de débitos e de comprovacdo de prestacdo de servicos para repasse de recursos,
por meio do preenchimento dos relatérios de acompanhamento fisico (Brasil, 2013).

5. Por sua vez, os programas federais (Erradicacdo do Trabalho Infantil e Sentinela) eram financiados por meio de
convénios com os entes subnacionais. Assim, embora a modalidade de repasse fundo a fundo ja estivesse instituida
normativamente, também vigorava a forma convenial de relacionamento entre o governo federal e os entes subnacionais.
Para mais detalhes sobre o padréo de financiamento e gasto do governo federal antes do Suas, ver Tavares (2009),
Boschetti (2002), Colin (2008).

6. Néo havia pardmetros nacionais organizadores dos repasses de recursos federais, pois as transferéncias fundo a
fundo apenas reproduziam as séries historicas referentes aos SACs (Chaibub, Jaccoud e Hadjab, 2010; Tavares, 2009;
Boschetti, 2002). Tais servicos abrangiam creches, abrigos e demais institui¢ées voltadas a assisténcia a pessoas com
deficiéncia e idosos, sendo executados seja diretamente por instituicdes municipais/estaduais ou por intermédio de
entidades sem fins lucrativos financiadas por estados e municipios. Sob o critério de reparticao pela série historica.
Os repasses federais fundo a fundo mantinham a configuracdo da rede assistencial ja consolidada, em detrimento da
estruturacao dos servicos de acordo com as necessidades da populagao.

7. A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), publicada em 2004, e a Norma Operacional Basica do Suas (NOB-Suas),
publicada em 2005, constituem as principais referéncias normativas organizadoras do Suas e do seu arranjo de financiamento.
8. A énfase do modelo de gestdo financeira por meio dos fundos buscava também fortalecer o controle social, pois
propicia maior transparéncia na execugdo das despesas da érea, favorecendo a atuacdo dos conselhos, uma vez que
tais fundos devem reunir todos os recursos destinados a politica de assisténcia, sejam eles oriundos de transferéncias
do cofinanciamento; sejam recursos proprios da esfera de governo ao qual estejam vinculados.
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o fim da década de 1990 de modo a favorecer o processo de descentralizagio, foi
importante para dotar de estabilidade as relagoes intergovernamentais, potencia-
lizando a mobilizacio dos incentivos financeiros a adesdo ao Suas.” Ao manter e
ampliar as transferéncias fundo a fundo, o novo modelo de financiamento sinalizava
continuidade no custeio dos servigos a0 mesmo tempo em que viabilizava que os
repasses regulares atuassem como incentivos para a adesio ao sistema.

Esse potencial foi efetivamente explorado mediante a maior inovagao trazida
pelo novo padrio de financiamento: a institui¢ao dos pisos, que conferiram finalidade
aos repasses regulares fundo a fundo. Ao contrério das transferéncias fundo a fundo
que marcaram o processo de descentralizacio anterior, quando nio havia muita
clareza sobre os objetivos das ofertas publicas financiadas, os repasses federais por pisos
se acoplavam a finalidades e objetivos pré-determinados. As transferéncias federais
organizadas em pisos estavam referidas aos diferentes servicos do Suas,'® acoplando
uma clara diregio as transferéncias automdticas e regulares fundo a fundo.

Ao conferir finalidade ao repasse federal (processado sob a regularidade
do mecanismo fundo a fundo), os pisos se configuraram como incentivos para
implantacio nacional de servigos em conformidade com as novas diretrizes da politica
nacional. Portanto, o cofinanciamento federal buscou nio somente manter os servicos
continuados jd operando nos territérios, mas também expandir e estruturar novas
ofertas, por meio dos quais se pretendia efetivar as protegoes afiangadas pela politica.
Esta estratégia teve como contrapartida o esfor¢o de uniformizacio e padronizagio
nacional dos servigos do Suas mediante pactuacio federativa, que se expressou na
Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, publicada em 2009.

Os pisos foram organizados por nivel de complexidade dos servigos, distri-
buindo-se entre pisos na prote¢ao social bésica e na protegao social especial. Foram
também definidas duas classificacoes para os pisos: fixo e varidvel, em consonincia
com a necessidade de flexibilidade para atender situagoes mais ou menos complexas.
Assim, os pisos fixos atuam na estruturagdo de servigos, principalmente o apoio a

9. As normativas que organizaram o novo padrao de financiamento (sobretudo a NOB-Suas de 2005) explicitaram as
condicdes para transferéncia regular de recursos fundo a fundo, sequindo diretrizes presentes na Loas. Os requisitos
consistiam em /) estar habilitado a um dos niveis de gestéo estabelecido na norma, no caso dos municipios; /i) cons-
tituir unidade orcamentaria para cada fundo de assisténcia social nas respectivas esferas de governo, reunindo nele
todos os recursos destinados a politica; iii) comprovar a execucdo orcamentaria e financeira dos recursos proprios e
dos oriundos de transferéncias do cofinanciamento, aprovada pelos respectivos conselhos; iv) atender aos critérios de
partilha estabelecidos na NOB-Suas; v) comprovar o acompanhamento e controle da gestéo pelos respectivos conselhos,
demonstrado por meio da aprovacéo do Relatério Anual de Gestéo, no caso dos municipios e do Distrito Federal, e do
relatdrio de execucdo do Plano de Assisténcia Social, no caso dos estados; vi) cumprir o disposto no art. 30 da Loas;
vii) alimentar as bases de dados do Suasweb. Esses critérios passaram também a organizar o processo de habilitacao
dos municipios nos niveis de gestao instituidos pela NOB-Suas.

10. Os convénios cederam cada vez mais espaco para as transferéncias automaticas e regulares, fundo a fundo, por
meio dos pisos destinadas ao custeio das acdes e dos servicos assistenciais. Os convénios permanecem, segundo a
NOB-Suas de 2005, como mecanismos para apoiar financeiramente projetos e programas nao continuados. Contudo,
eles também sao objeto de novas requlacdes, dotando-se inclusive de sistematica propria coerente com o0s pressupostos
do financiamento no dmbito do Suas.
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manutencio dos equipamentos publicos destinados ao atendimento das familias
(Centros de Referéncia de Assisténcia Social — Cras e Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social — Creas). Jd os pisos varidveis deveriam acolher
situagbes dindmicas, a exemplo do atendimento de prioridades nacionalmente
identificadas, bem como contemplar diversidades socioterritoriais quando estas
majorassem os custos de estrutura¢io e manutengao dos servicos."'

E importante lembrar que os pisos inverteram a forma que era operacionalizado
o cofinanciamento federal aos servigos implementados de forma descentralizada. Os
repasses fundo a fundo anteriores ao Suas visavam remunerar os entes subnacionais pela
prestacao dos diversos servicos que compunham as suas ofertas. A logica era financiar
o servigo prestado, ou seja, era necessario apresentar comprovantes da produgio para
que fosse processado o repasse federal referente aquele servigo. Com os pisos, a légica
foi invertida, favorecendo o papel coordenador da esfera federal. Os repasses por pisos
sd0, portanto, dirigidos 2 implementa¢ao de determinados servicos, entendidos como
de oferta continuada, pagos a priori aos servigos tipificados nacionalmente na instincia
tripartite de pactuagio intergestores.'? E também nesta instincia que se discute os
critérios de reparti¢ao dos recursos destinados aos pisos e servicos a eles associados.

O arranjo de financiamento do Suas seguiu, portanto, o principio da correspon-
sabilidade federativa na provisao da politica assistencial, presente na Constitui¢do e
reafirmada na Lei Organica de Assisténcia Social (Loas). O padrio de financiamento
pressupunha a responsabilidade conjunta das trés esferas de governo no custeio
dos servicos, programas e projetos. Se os pisos configuravam a corresponsabilidade
financeira do governo federal, eles ndo prescindiam do chamado cofinanciamento,
com o aporte de recursos proprios das esferas estadual e municipal. Assim, para
efetivar o direito 2 assisténcia social e o acesso a seus servicos, foi organizado um
modelo de financiamento que pressupoe a agdo concertada e a responsabilidade
partilhada no gasto envolvendo as trés esferas de governo.

Operando o cofinanciamento federal por pisos, o novo arranjo de financia-
mento promoveu também mudangas no modo de partilha dos recursos federais
destinados aos estados e municipios, em substitui¢ao as séries histdricas de prestagio
de servigos. Estas foram progressivamente substituidas (ou complementadas) por
critérios relacionados a implantagdo de servigos segundo as protecoes previstas na
politica de assisténcia social. Para assegurar ofertas em todo o territério, conforme
parAmetros nacionais minimos, outros critérios de partilha passaram ento a guiar
a reparti¢do de recursos novos do cofinanciamento federal aos servigos, tais como:
diversidades regionais e territoriais, porte dos municipios, e tipo e nivel de com-

11. 0 anexo A apresenta um detalhamento dos pisos no ano de criacdo — 2005 — e em 2018.

12. A NOB-Suas 2005 estipula como condicdo para receber as transferéncias a habilitacdo do municipio ao Suas.
A mesma norma estipula os requisitos para tal habilitacao.



Instrumentos Financeiros de Coordenacao no Suas 189

plexidade dos servicos, conforme deliberagoes da comissio intergestores tripartite
(CIT) a partir de propostas apresentadas pelo governo federal.

Os critérios que organizam os repasses por pisos variaram ao longo do tem-
po, a depender dos objetivos da coordenagao nacional no que tange a priori-
zar, equalizar e expandir a cobertura dos servigos regulados. Particularmente,
na prote¢do social especial, critérios especificos foram adotados, relacionando
os repasses aos objetivos da intervengdo protetiva. Por exemplo, a taxa de cober-
tura do Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti) em relagdo a inci-
déncia do trabalho infantil, quando se trata da reparticao de recursos para esse
programa. Da mesma forma, a distribui¢ao dos recursos para o enfrentamento
do abuso e da exploragio sexual de criangas e adolescentes buscou critérios de
incidéncia destas situagoes, bem como a presenga de fatores agravantes do problema
(municipios com regido portudria, turistica, ribeirinha etc.). Na prdtica, nio se
observou rigidez nos critérios que organizam a distribuicao dos recursos federais via
pisos. Ao contrdrio, os critérios foram constantemente revisados e pactuados na CIT,
principalmente quando se dispunha de recursos novos para expansio dos programas.

Ao promover uma nova légica de cofinanciamento com incentivos claros para
estruturagao de uma politica nacional, os pisos viabilizaram o Suas. Contudo, se
no periodo inicial de constru¢ao do sistema o repasse federal por pisos atuou como
incentivo a oferta de determinados servicos, num momento posterior, a vinculagao
dos repasses a servigos especificos reacendeu o debate sobre a autonomia das esferas
subnacionais na gestdo dos recursos. Esta tenso esteve presente nas discussoes na
CIT durante o processo de revisao da NOB-Suas, culminando na implantagao dos
blocos de financiamento pela NOB de 2012. Os blocos substituem o formato de
repasse por servicos com o intuito de dar maior flexibilidade aos entes subnacionais
na aplicagao dos recursos do cofinanciamento federal, pois permitiam o remane-
jamento de recursos entre servicos de um mesmo nivel de protecio."

Cabe lembrar que além dos pisos destinados ao cofinanciamento dos servicos,
o arranjo de financiamento do Suas incorporou transferéncias federais relacionadas
a0 desempenho da gestao, orientando-se pela légica de resultados. Estas comegaram
com os incentivos a gestio do Programa Bolsa Familia (PBF), através do Indice
de Gestao Descentralizada (IDG) do PBF (IDG-PBEF), e depois alcangou a gestao
do préprio sistema (IGD-Suas). Importante ressaltar o objetivo diferenciado de
coordenacio federativa envolvido nessas transferéncias: o fortalecimento e apri-
moramento da gestio, bem como a orientagio voltada para metas e resultados.

13. Ainda s&o necessarios estudos e pesquisas sobre o impacto dos blocos na gestdo financeira do Suas. Uma das
expectativas é que a utilizacdo dos blocos de financiamento aprimore a governanca do sistema, incluindo a relacéo com
0s 6rgdos de controle (Tribunal de Contas da Unido —TCU e Controladoria-Geral da Unido — CGU).
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O incentivo financeiro operado por meio do IGD-PBF foi criado em 2006
com o objetivo de promover a articulago federativa e intersetorial na gestio do PBF
e, consequentemente, aprimorar a gestao descentralizada do programa (Licio, 2012).
Este indicador mensura e remunera o desempenho municipal e estadual nas atividades
de cadastramento e acompanhamento das condicionalidades, a partir de resultados
previamente definidos para a gestdao do programa em dois campos: o cadastramento
de beneficidrios e o controle das condicionalidades de satide e educacao. Portanto,
o IGD ¢ orientado pela contratualizagao prévia de resultados. Quanto melhor o
desempenho dos entes, mais elevado é o indice, e maior é o recurso transferido por
meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para os respectivos fundos
municipais e estaduais de assisténcia social. Os recursos devem ser aplicados nas ati-
vidades envolvidas na gestao do PBE seja na assisténcia social, ou nas dreas de satide
e educacio, responsaveis pelo acompanhamento das condicionalidades.

Conforme observou Bichir (2016), os repasses do IGD permitiram ao “governo
federal induzir as a¢oes, principalmente municipais, no sentido de implementar
agoes locais coerentes com as diretrizes nacionais para o programa, produzindo
resultados cada vez mais convergentes no plano municipal” (gp. cit., p. 61). Para
esta autora, o IGD (ao lado do Cadastro Unico — CadUnico) constituem

mecanismos de coordenagio federativa que foram sendo desenvolvidos para garantir
a homogénea implementacio de um dos maiores programas de transferéncia de renda
do mundo (...), constituindo-se como elementos centrais no desenvolvimento de um
padrio nacional para o PBF, garantindo cooperacio federativa para garantir padroes
minimos de gestao (Bichir, 2016, p. 50).

Outro incentivo financeiro orientado para a obtencgio de resultados qualita-
tivos na gestdo foi introduzido em 2011, o IGD-Suas. Seguindo a mesma légica
do IGD-BE um indice apura os resultados dos municipios e estados com base na
implementacio, execugdo e monitoramento dos servigos, programas, projetos do
Suas. Quanto maior o indice, maiores os valores repassados aos entes.

Importante advertir que a construgio de um sistema ¢ acima de tudo uma
construgio politica. Nesses termos, cabe destacar que dois aspectos foram funda-
mentais para viabilizar o Suas: recursos novos e intensa pactuagio interfederativa
das novas regras de financiamento na CIT. O rearranjo do padrao de financia-
mento, visando implementar nacionalmente os servigos continuados, foi possivel
porque houve expansio de recursos federais aportados na politica. Sem tal aporte,
as tensdes se ampliariam dificultando a modificagao do contetdo da politica e
diferenciagio de suas ofertas em relacio ao legado de convénios e ofertas herdados
da LBA. Assim, ap6s 2005, o desafio de implantar uma politica na qual nao havia
ofertas nacionais foi sendo vencido com recursos para implementar e expandir os
servigos no formato de ofertas continuadas e em niveis diferenciados de protecio,
conforme regulado pela PNAS e a NOB. Por sua vez, a presenga de recursos novos
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para a politica movimentou a CIT, que teve participacio na discussao das novas
regras, em especial validando os critérios para financiamento dos servigos e equi-
pamentos (Cras, Creas, Centro de Referéncia Especializado para Populagao em
Situagio de Rua — Centro Pop). Por se tratar de um cofinanciamento federal cuja
utilizagdo requer contrapartidas subnacionais, a defini¢ao dos critérios de partilha
dos recursos federais ocorre por deliberagao e pactuacio na comissao intergestores
tripartite, a partir de propostas previamente apresentadas pelo érgao gestor da
politica. Depende também de deliberacio e aprovacio pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS)." Neste processo, a CIT se destacou assumindo espago
legitimo de discussao e pactuagio entre os gestores federais, estaduais e municipais,
sendo fundamental 4 sustentacio e legitimagao do pacto federativo na politica de
assisténcia social.”®

Por esses aspectos podemos falar que um modelo de intensa negociagio e
barganha marcou essa construgio institucional de um sistema. Como alertam
Abrucio, Franzese e Sano (2010), esta ¢ uma condigao importante quando se
pretende reduzir dilemas federativos e alcancar um padrio mais cooperativo nas
relacoes intergovernamentais. E, nesse sentido, os autores destacam a importancia
das arenas ou institui¢oes federativas mais estdveis. Assim, a discussio e negocia¢io
na CIT sobre os parAmetros que regem a partilha de recursos no Suas potenciali-
zavam o papel indutor exercido pelo cofinanciamento federal. O envolvimento de
representantes municipais e estaduais, por meio de seus colegiados de representagio,
na definigio das regras de financiamento do sistema fortaleceu o cardter republicano
das transferéncias federais, enfraquecendo eventual percep¢io de discricionariedade,
voluntarismo ou favorecimentos politicos na distribuigao de recursos.

Em resumo, para viabilizar a implantagio de um sistema descentralizado sob
coordenagio nacional na politica de assisténcia, um novo padrao de financiamento
foi construido. Sua principal inovagio reside na associagio dos repasses regulares
federais a finalidade, potencializando-os como efetivo instrumento de coordenagio
intergovernamental. Os pisos buscaram reorientar a oferta e a gestao em confor-
midade com os objetivos da politica nacional. Sua implantagao abarcou mudangas
significativas também nos critérios de partilha dos recursos federais destinados as
transferéncias para estados e municipios. Com efeito, tais repasses atuaram como
incentivos aos niveis subnacionais para implantar/manter servicos e programas
em conformidade com parimetros pactuados no 4mbito federal; ou ainda podem
perseguir o objetivo de aprimorar a gestdo, seja de um programa especifico (caso

14. Esse mesmo arranjo esta normatizado para partilha de recursos estaduais, conforme a NOB-Suas de 2005. Esta norma
recomendou que os estados replicassem tal sistematica na partilha dos seus recursos a fim de concretizar o objetivo
de maior equidade presente na Loas e reafirmado na PNAS. Entretanto, este trabalho ndo vai abordar o financiamento
estadual e municipal, ficando para estudos posteriores o desafio de identificar em que medida estados e municipios
vém adotando as diretrizes normativas do Suas na reparticdo dos seus recursos na rede assistencial.

15. Para mais detalhes, ver capitulo 9, de Jaccoud, Meneses e Stuchi, neste volume.
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do IGD) ou do préprio sistema (IGD-Suas). Ao longo da trajetéria de construgao
e consolida¢io do Suas, estes incentivos foram sendo desenvolvidos e aperfeicoados,
conforme o desafio de coordenagio a ser enfrentado e mediante pactuagao federativa.
Este arranjo desempenhou um papel indutor, sobretudo em relagao aos municipios,
o qual passamos a analisar empiricamente na préxima segao.

3 COMPORTAMENTO DOS GASTOS COM A ASSISTENCIA SOCIAL
NAS TRES ESFERAS

A opgao pela construgio de um sistema nacional para o desenvolvimento da politica
de assisténcia social exigiu estratégias de coordenacio federativa que, no 4mbito
do modelo de financiamento, mobilizaram as transferéncias federais como um
importante instrumento. Nesta se¢io, analisaremos como o financiamento federal
se modificou para atuar em prol da coordenagio e indugao dos entes subnacionais,
para, em seguida, analisarmos o comportamento dos estados e municipios, consi-
derando o seu engajamento or¢amentdrio-financeiro no Suas.

3.1 Financiamento federal para a assisténcia: remodelando o gasto para
viabilizar o Suas

A reorganizagio da politica na assisténcia social expressou uma importante
altera¢io no volume e na forma de alocagao dos recursos federais nesta politica.
A seguir, serdo analisadas as informagoes referentes aos gastos da Unido com
o Suas, tendo como escopo o financiamento dos servigos socioassistenciais de
protecio social bdsica e especial (que incluem Peti e o Programa Nacional de
Inclusao de Jovens — Projovem, enquanto existiram como programas especi-
ficos, e os servigos de a¢do continuada que os precederam, a chamada rede
SAC), dos programas socioassistenciais (Acessuas Trabalho, Beneficio de Pres-
tagio Continuada — BPC escola e Crianca Feliz) e dos recursos destinados a
apoiar a gestao descentralizada no 4mbito do Suas (IGD-Suas), além de recursos
destinados ao financiamento dos conselhos de assisténcia social e da vigilan-
cia socioassistencial. Portanto, foram desconsiderados da andlise os beneficios
socioassistenciais (BPC), bem como os beneficios de transferéncia de renda (PBE,
Peti e Projovem),'s além das despesas com CadUnico'” e os recursos financeiros
relativos ao indicador de qualidade da gestdo do PBF (IGD-PBF). Ou seja,
daqui por diante, ao utilizarmos o termo Suas, estaremos nos referindo ao escopo
limitado dos gastos federais como delimitado anteriormente.

16. Nesse caso, foram desconsiderados ndo s os gastos com o pagamento destes beneficios, mas também as despesas
com a sua operacionalizacdo (concesséo, manutencéo, revisao e cessacéo) e processamento.

17.0 CadUnico é um sistema que permite a selecdo e inclusdo de familias de baixa renda em programas sociais, sendo
usado obrigatoriamente para a concesséo dos beneficios do PBF, da Tarifa Social de Energia Elétrica, do Programa Minha
Casa Minha Vida, da Bolsa Verde, entre outros.
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Analisando a evolugio recente do gasto federal em assisténcia social, observa-se
que o gasto da Unido com a politica de assisténcia apresentou uma trajetdria
ascendente por uma década, entre 2003 e 2013, refletindo o compromisso politico
com a assisténcia social e a construgio do Suas. Como mostra o gréﬁco 1, em 2003,
esses gastos somavam R$ 1,4 bilhdo (em valores de 2018). Em 2013, ap6s quase
dez anos da criacdo do sistema (2005), a despesa da Unido com o Suas mais que
dobrou, atingindo o patamar de R$ 3 bilhées.

GRAFICO 1
Evolucéo do gasto' do governo federal com o Suas? (exceto beneficios), por modalidade
de aplicacdo (2003-2018)
(Em RS bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Os gastos correspondem aos valores pagos, ou seja, incluem restos a pagar.

? Foram considerados os gastos com servicos, 0s programas/projetos socioassistenciais, IGD-Suas, além de recursos
destinados ao financiamento dos conselhos de assisténcia social e da vigilancia socioassistencial. Foram desconside-
rados os beneficios socioassistenciais (BPC), os beneficios de transferéncia de renda (PBF, Peti e Projovem), além das
despesas com CadUnico e o IGD-PBF.

A expansio de gastos com assisténcia social tem como pano de fundo o periodo
de crescimento econdmico que permitiu espago fiscal para o incremento de recursos
na drea social, associado 2 priorizagio politica de constru¢io e consolidacio do Suas.
Observa-se, contudo, uma reversio do comportamento do gasto federal no Suas a
partir de 2014, que coincide com a crise econdmica e sua repercussio fiscal. Nesse
ano, o montante destinado ao Suas cai para R$ 2,5 bilhoes e chega a R$ 2,3 bilhoes
em 2015, experimentando uma queda de 21% entre 2013 ¢ 2015. Em 2016 ¢ 2017,
os gastos aumentam, mas em 2018 os recursos destinados ao Suas caem novamente,
chegando a R$ 2,5 bilhoes. Cabe ressaltar que o comportamento do gasto em 2016 e,
principalmente, em 2017, ano em que houve expansio de gastos mesmo em tempos
de restri¢ao fiscal, se assenta em uma particularidade que serd detalhada a seguir.
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Antes, contudo, é importante ressaltar que a expansao ou retragao de gastos
da Uniao com o Suas sao influenciados, principalmente, pelo comportamento das
transferéncias federais aos municipios. Durante todo o periodo tais transferéncias
tém uma participagio estdvel nos gastos federais e sio responsdveis, em média, por
99% dos recursos destinados aos servigos, programas, apoio a gestao, funcionamento
dos conselhos e vigilancia socioassistencial do Suas.'®

Dessa forma, a andlise da trajetdria de gastos da Uniao com o Suas observada
a partir de 2014, como reflexo da crise, pode ser realizada 4 luz do comportamento
do montante repassado pelo governo federal aos municipios. Apesar da crise ser
evidente em indicadores, como a queda do produto interno bruto (PIB) — que
observou uma forte contrag¢io no biénio 2015-2016, de 6,5% — e queda na receita
do governo — que ocorreu em 2014, 2015 e 2016, estabilizando em 2017 —, os
repasses do Suas, realizados em 2016 e 2017, destinados aos municipios caminha-
ram, a primeira vista, na contramao da crise fiscal. Entretanto, este incremento,
principalmente o observado em 2017, ndo acompanha um calenddrio regular de
repasses. Ao contrario, a maior parte dos recursos foram transferidos no tltimo més
do ano, comprometendo a regularidade do financiamento e apresentando possiveis
impactos na continuidade da oferta dos servigos. E o motivo desta periodicidade
irregular dos repasses é¢ 0 mesmo que provocou a queda nos anos anteriores: a crise
fiscal. Em 2016 € 2017, com as revisoes das avali¢oes de receitas e despesas prima-
rias'” no inicio do ano, o governo langou mao de expressivos contingenciamentos.
Entretanto, segundo Tavares, Rodrigues e Moura (2016), o contingenciamento de
2016 foi suavizado gradativamente pelo afrouxamento da meta primdria® e, no
fim do ano, por receitas extras da repatriagio de recursos do exterior.”! Segundo os
autores, estes recursos extras tiveram uma priorizagao clara dada pelas autoridades
para o pagamento de restos a pagar.”” (Tavares e Moura, 2017). Segundo o Relatério

18. Os gastos diretos da Unido contemplam os recursos para o funcionamento dos conselhos de assisténcia social e
da vigilancia socioassistencial, além de recursos referentes ao IGD-Suas e Crianca Feliz. Nos estados, a maior parte de
seus recursos sao destinados aos servicos socioassistenciais.

19.A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) determina que se facam relatdrios de avaliacdes bimestrais sobre a realizacéo
de receitas e despesas orcamentarias, de modo a controlar a obtencdo da meta fiscal estabelecida. Os relatdrios sao
constituidos basicamente de parametros econdmicos utilizados, memérias de célculo das reestimativas de receitas e
despesas e distribuicdo de eventual corte em despesas pelos Poderes da Unido.

20. Segundo os autores, o resultado primario a ser alcancado em 2016, exercicio escolhido como base de projecao
para o novo regime fiscal, foi sendo reduzido para se tornar compativel com a maior despesa priméria de que se tem
noticia (19,9% do PIB), sugerindo esforco imediato menor de ajuste, folga relativa nos primeiros anos de aplicacao da
nova regra fiscal e um tempo mais longo para se retornar ao equilibrio.

21. Em matéria veiculada no portal G1, o secretario da Receita Federal informou que o governo arrecadou R$ 50,9
bilhdes de recursos com o processo de regularizacdo de ativos mantidos por brasileiros no exterior, cujo prazo para
adesdo finalizou em 31 de outubro de 2016 (Martello, 2016).

22.Em 2017, o forte contingenciamento observado no inicio do ano tem como explicacdo a nova postura do governo
federal de desconsiderar receitas incertas no Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias, embora tais
receitas tenham constado na proposta orcamentaria e na LDO. Essa nova maneira de lidar com o tema teve precedente
no fim de maio de 2016. Com a posse da nova equipe, foi encaminhada ao Congresso a mensagem presidencial para
alterar o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO). Avaliacdo extemporanea de entdo retirou das projecoes
receitas dependentes de medidas legislativas e outras consideradas incertas.
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de Avaliagao de Receitas e Despesas Primdrias de 2017, o descontingenciamento
observado em dezembro tem como principal explicagio o fato da arrecadagio
efetiva de novembro ter sido bem acima do previsto, além da redu¢ao das despesas
obrigatérias previstas no or¢amento® (Brasil, 2017).

Dessa forma, na andlise dos repasses aos municipios, considerando o acu-
mulado de janeiro a novembro, percebe-se uma inflexdo do montante gasto em
2016 em relagao a 2015, e uma inflexao ainda maior em 2017. Até novembro
de 2016, os recursos transferidos aos municipios corresponderam a 74% do
valor total transferido naquele ano; em 2017, este valor correspondeu a 49% do
realizado. Ou seja, ainda que os recursos tenham aumentado com o fechamento
do ano, a regularidade dos repasses foi comprometida nesses dois anos, mas
principalmente em 2017. J4 em 2018, nio se nota um grande volume de repasses
no ultimo més do ano, advindos de descontingenciamento. Isso porque a crise
fiscal atingiu fortemente o montante de recursos destinados ao Suas no ano todo.
Ou seja, a crise fiscal pode afetar tanto a regularidade dos repasses quanto o seu
volume, sendo ambos graves entraves 4 consolidagio do Suas.

GRAFICO 2
Transferéncias federais realizadas' aos municipios: servigos,? programas e 1GD-Suas
(2014-2018)

(Em RS bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Valores pagos: despesas pagas + Restos a pagar pagos.
? Para avaliar a regularidade dos repasses, foram desconsiderados os recursos destinados a construcéo e/ou ampliagao
dos equipamentos socioassistenciais.
Obs.: Valores acumulados em novembro e dezembro de cada ano.

23. 0 decréscimo na estimativa das despesas primarias na ultima avaliacdo do ano decorreu principalmente da queda
na estimativa de despesas com abono salarial e sequro-desemprego, que sofreram mudancas nos meses anteriores.
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Outra questao que chama atengio nesses dois ultimos anos em relagao aos
repasses a servigos e programas socioassistenciais do Suas é a criagio do Programa
Crianga Feliz. Esse programa foi criado em 2017 e prevé visitas domiciliares as familias
participantes do PBE Segundo Ipea (2019), em 2017 foram destinados R$ 175
milhées (em valores de 2018) para esse programa. Entretanto, esses recursos nao
sofreram tanto quanto os servigos com o contingenciamento realizado ao longo do
ano: até novembro de 2017, cerca de 71% dos recursos haviam sido pagos. Ou seja,
apesar do duro compromisso com a austeridade fiscal, o governo encontrou algum
espago para a acomodagio de programas em conformidade com suas prioridades, e
em detrimento de servigos continuados. Em 2018, quando se observa uma queda
expressiva nos montantes destinados ao Suas, enquanto os repasses a0s municipios
destinados ao financiamento de todos os servigos e a0 IGD-Suas reduziram 29%
e 57%, respectivamente, os recursos destinados ao Crianga Feliz apresentaram um
aumento de 36%, passando de R$ 175 milhoes para R$ 238 milhées. Dessa forma, a
configurago dos repasses destinados aos municipios se alterou sensivelmente desde a
criagao do Crianca Feliz: em 2016, os repasses destinados aos servicos corresponderam
a 94% do total repassado, quando ainda nio havia o Crianga Feliz, e a0 IGD-Suas
correspondia a 5%. Em 2018, do total de repasses destinados aos municipios, 85%
foram destinados aos servigos, 3% ao IGD-Suas e 11% ao Crianca Feliz.

TABELA 1

Repasses' aos municipios: servicos,? programas e IGD-Suas (2016-2018)
Repasses a municipios 20.1 6~ ZOlW 7~ 20‘1 8~ Var. 2018/2017

(R$ milhdes) (R$ milhdes) (R$ milhdes) (%)

|GD-Suas 123,21 170,88 74,05 -57
Servicos 2.433,75 2.659,50 1.888,84 -29
Crianga Feliz - 175,19 238,06 36
Demais programas 40,96 1,86 28,05 1405
Total (sem estrut. redes) 2.597,93 3.007,43 2.229,00 -26

Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Notas: 'Valores pagos: despesas pagas + RPs pagos.
?Foram desconsiderados os recursos destinados a construgao e/ou ampliacdo dos equipamentos socioassistenciais.
Obs.: Valores em milhdes de reais de 2018.

No arranjo institucional do Suas, hd possibilidade dos gestores da poli-
tica acolherem prioridades préprias, criando seus programas. O Programa de
Promogio do Acesso a0 Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho), por exemplo,
foi criado em 2012 (R$ 91 milhoes, em valores de 2018) e expandido em 2013
(R$ 145 milhées). Entretanto, naquele caso, o novo programa nio impactou o
montante destinado aos servigos socioassistenciais do Suas. Pelo contrério, como
pode ser visto no grafico 3, em 2012, houve um aumento de repasses destinados
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especiﬁcamente aos servicos. Todavia, isso nao se observou em 2018, momento
em que o Crianga Feliz foi expandido, uma vez que a crise fiscal promoveu a
reducio de recursos destinados a assisténcia social. A queda de recursos destinados
especificamente aos servigos socioassistenciais foi tdo expressiva que os valores
aportados em 2018 (R$ 1,9 bilhdo) quase chegaram ao valor aportado dez anos
antes (R$ 1,8 bilhdao em 2008).

GRAFICO 3
Evolucdo dos repasses’ federais aos municipios: servicos, programas e gestao (2002-2018)
(Em R$ bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores pagos: despesas pagas mais RPs pagos.

Ainda que o gestor nacional da politica tenha prerrogativa de decisio sobre
a criagdo e implementagio de novos programas, existe uma clara tensao sobre os
recursos destinados a novos programas em uma conjuntura econdmica e fiscal
desfavordvel. E o que ocorreu nos anos recentes, quando os recursos destinados ao
Crianga Feliz disputam com os destinados aos servicos continuados.

3.2 Gasto dos estados e municipios com a politica de assisténcia social: uma
tentativa de dimensionar a adesao ao Suas a partir do cofinanciamento

O esfor¢o de coordenacio nacional empreendido pelo governo federal para a
construgao do Suas suscita a questdo sobre a efetividade da indugio. Ou seja, em
que medida os entes subnacionais aderiram ao sistema? Como visto nas segoes
anteriores, as transferéncias federais operaram como instrumento financeiro de
coordenagio, buscando influenciar a agenda dos municipios. Nao se tratava
de uma simples descentraliza¢io de recursos, mas de incentivos financeiros aos
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governos subnacionais para que dotassem de prioridade a politica de assisténcia e a
desenvolvessem a partir das regulacoes e dos parimetros estabelecidos no 4mbito do
Suas. Como foi lembrado, o modelo de financiamento do sistema também prevé
a complementagio dos recursos por parte dos entes subnacionais, o cofinancia-
mento. Logo, a avaliaco do esfor¢o de coordenagio sobre a adesdo subnacional
a0 Suas deve acolher duas perspectivas analiticas. A primeira delas questiona se os
entes executaram a agenda do Suas conforme se buscou estimular por meio dos
incentivos financeiros, instituindo os servigos e equipamentos previstos na politica.
A segunda questdo poe em foco o cofinanciamento do sistema, ou seja, em que
medida os entes realocaram recursos préprios para custear a implantago desses
novos servigos e equipamentos.

A primeira questdo tem sido relativamente bem respondida por meio de
estudos e pesquisas** sobre a implementacio da politica de assisténcia social, os
quais mostram uma expressiva expansio da oferta de equipamentos e servigos
publicos em todo o territério nacional ao longo dos anos 2000, o que sugere for-
temente a adesdo dos entes subnacionais, principalmente os municipios, a agenda
do Suas.?” Conforme estimativa de Colin e Jaccoud (2012), em 2005, existiam
2.292 unidades publicas de referéncia do Suas, sendo 1.978 identificadas como
Cras e 314 como Creas. Com as sucessivas rodadas de pactuagio entre as esferas de
governo, a adesio dos municipios ao Suas foi fundamental para a construgao de
uma expressiva capilaridade territorial, tendo sido observada uma rdpida expansao
de equipamentos publicos (Cras e Creas), que em 2014 atingiu a quase totalidade
dos municipios com pelo menos um Cras e um Creas em todos os municipios
com mais de 20 mil habitantes (Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017).

Em 2008, com apenas trés anos de criagdo do Suas, esses equipamentos
apresentaram uma expansio de 167% em relacio a quantidade existente em
2005, totalizando 6.124 unidades (5.142 Cras e 982 Creas). Dividindo o
periodo de 2005 a 2017 em triénios, percebe-se que o primeiro deles foi o que
apresentou maior expansao. O segundo triénio também assistiu a um aumento
expressivo: em 2011, j4 havia 9.584 equipamentos socioassistencais (Cras e Creas)
nos municipios. Ainda que o ritmo de expansio dos Cras tenha diminuido nos
anos posteriores, a quantidade de Cras e Creas existentes totalizou 10.869, ou
seja, quase cinco vezes maior que em 2005.

24. Boa parte desses estudos tem utilizado como fonte de dados o Censo Suas realizado anualmente pelo Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) e a Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais (Munic) realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que em alguns anos apresenta um suplemento especifico sobre a politica
de assisténcia social.

25. 0s Cras e Creas sdo equipamentos predominantemente municipais.
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TABELA 2
Evolucdo dos equipamentos sociassistenciais do Suas — Cras e Creas (2005-2017)
Ano Qtde_Cras Qtde_Creas Qtde_Total
2005 1.978 314 2292
2007 4.049 nd nd
2008 5142 982 6.124
2009 5.812 1.200 7.012
2010 6.801 1.590 8.391
201 7.475 2.109 9.584
2012 7.725 2.167 9.892
2013 7.883 2.249 10.132
2014 8.088 2372 10.460
2015 8.155 2435 10.590
2016 8.240 2.521 10.761
2017 8.292 2.577 10.869
Periodo Var._Cras (%) Creas (%) Total (%)
Triénio 2005-2008 160 213 167
Trénio 2008-2011 45 15 56
Trénio 2011-2014 8 12 9
Trénio 2014-2017 3 9 4
Periodo 2005-2017 319 21 374

Fonte: Censo Suas e Colin e Jaccoud (2012).
Obs.: nd — nao disponivel.

Como mencionado antes, essa expansio dos Cras e Creas foi acompanhada
de um expressivo aumento da capilaridade da rede de atendimento da politica de
assisténcia social nos municipios. Em 2007, 56,6% dos municipios brasileiros
tinham pelo menos um Cras. Em 2011, esses centros chegavam a 94,5% dos mu-
nicipios; e, em 2017, 99% dos municipios tinham pelo menos um Cras (tabela 3).

Nessa mesma linha, hd outro indicador que sugere a adesao dos entes subna-
cionais ao sistema, principalmente os municipios. Estudo técnico de Simées (2014)
aponta um aumento liquido da oferta de recursos humanos para a assisténcia social,
pela ampliacio da oferta municipal que acompanhou o crescimento da rede de
Cras e Creas. No caso dos Cras, o aumento também se reflete no crescimento da
capacidade média de atendimento por unidade. Em 2008, houve uma expansao
da quantidade de trabalhadores no Cras (aumento de Recursos Humanos em
11,4 mil trabalhadores) amparada justamente pelo crescimento expressivo deste
equipamento socioassistencial nesse ano (quantidade de Cras aumentou em 1
mil unidades), como pode ser visto na tabela 3. A for¢a de trabalho continuou
em expansao no Cras nos anos posteriores, mas em 2012 o crescimento anual foi
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expressivo em relacio aos outros anos (9,1 mil novos trabalhadores no Cras), fato
nao justificado pelo aumento significativo de equipamentos: o acréscimo no ano
foi de apenas 250 unidades. Tal expansdo nos recursos humanos possivelmente foi
incentivada apés 2011, quando mudangas na Loas tornou explicita a possibilidade
dos estados e municipios utilizarem os recursos do cofinanciamento federal para
pagamento de pessoal no Suas.?

TABELA 3
Evolucao da capilaridade dos Cras e de seu RH (2007-2018)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Numero de municipios

3.151 3.831 4328 4720 5264 5323 5395 5485 5503 5494 5512 5536
com Cras

Capilaridade (%) 56,6 688 77,7 847 945 956 99 985 988 986 990 994

Namero de unidades

de Cras 4049 5142 5812 6801 7475 7.725 7883 8088 8155 8240 8292 8.360

Numero total de

25.735 37.118 43.982 51.692 59.107 68.275 75.241 95.325 91.965 89.038 95.967 103.625
trabalhadores

Média de trabalhadores

por Cras 64 72 7676 79 88 95 M8 11,3 108 116 124

Fonte: Censo Suas.

A tabela 3 corrobora o estudo de Simées (2014), apresentando a evolugio
da quantidade de trabalhadores nos Cras a partir de uma compilacio de dados do
Censo Suas. Entretanto, uma mudanca ocorrida na forma de captagio dos dados
em 2014, com alteragio no cadastramento dos trabalhadores do Cras no Censo
Suas, nao permite a comparacio entre 2013 e 2014.” De toda forma, o periodo
compreendido entre 2007 e 2013 apresentou um aumento da oferta de trabalha-
dores no Cras, passando de 25,7 mil em 2007 para 75,2 mil em 2013. Como a
expansio dos Cras ¢é crescente ao longo de todo esse periodo, é interessante observar
também a quantidade média de trabalhadores por Cras. Este indicador aumenta
constantemente até 2013, passando de 6,4 trabalhadores por Cras em 2007 para
11,8 em 2014. No periodo seguinte, entre 2014 ¢ 2017, a quantidade de trabalha-
dores oscila mais, podendo ter como um dos fatores a restricao de recursos como
reflexo das dificuldades de financiamento j4 citadas.

26. Com a aprovacdo do chamado PL Suas em 2011 pelo Legislativo, a Loas foi alterada para incluir os avangos insti-
tucionais na construcao do Suas, conferindo a este sistema um patamar mais alto de institucionalizacdo. Isto permitiu
aos estados e municipios utilizarem os recursos recebidos no cofinanciamento federal para o pagamento das despesas
com pessoal do Suas. Mais detalhes em: Ipea (2012).

27. Em abril de 2014, foi publicada uma resolucdo do CNAS que ratificou e reconheceu as ocupagées e areas de
profissionais de ensino médio e fundamental do Suas, em consonancia com a NOB-RH/Suas. Houve uma mudanca de
entendimento do MDS sobre como cadastrar os trabalhadores(as) que tinham como fungdo o Servico de Fortalecimento
de Vinculo: passaram a ser cadastrados no Cras.
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Como os repasses federais configuravam a parcela do cofinanciamento
do governo central para a provisio de servigos cuja gestdo e financiamento sio
compartilhados, eles podem ter alavancado a aplicagao de recursos préprios
municipais na assisténcia social, viabilizando assim a construcio do Suas. Logo,
seria relevante analisar se o esfor¢o de coordenagao nacional resultou na ampliagao
da responsabilidade federativa no financiamento da politica.

Diferentemente do gasto federal, a apuragio do cofinanciamento por parte
dos estados e municipios é uma tarefa bastante complexa. As informagées orga-
mentdrias disponiveis, captadas pela Secretaria de Tesouro Nacional (STN) por
meio do demonstrativo da despesa por fun¢io do Relatério de Consolidagio das
Contas Publicas na funcio 8, referente 2 assisténcia social, padecem de limitagoes
significativas para os propdsitos deste estudo, uma vez que contemplam, além de
gastos com servicos e programas do Suas, beneficios eventuais (estados), seguranca
alimentar e outras despesas que sejam compreendidas como de assisténcia social
pelos entes subnacionais, de acordo com o histérico local e as conveniéncias poli-
tico-institucionais.”® A forte discricionariedade presente na forma de classificagao
orcamentdria dos gastos captados pela funcio 8 (assisténcia social) inviabiliza,
portanto, assumirmos como gasto no Suas as despesas ali declaradas.

Buscamos superar tal limitagdo com o apoio do Fundo Nacional de Assis-
téncia Social, que disponibilizou informacoes de gastos com o Suas declarados
pelos entes subnacionais no Demonstrativo Econémico e Financeiro do Suas
(Suasweb), referente ao periodo de 2012 2 2016.” A auséncia de informagdes para
o periodo anterior, justamente quando o governo federal mobilizou expressivo
esforco de financiamento via transferéncias condicionadas, impede de avaliarmos
com precisio os efeitos de tal indugio sobre a alocagao de recursos orcamentarios
préprios dos entes.

As informagoes relativas ao periodo mais recente (de 2012 2 2016) permitem,
contudo, inferir o alto comprometimento de recursos préprios com o financiamento

28. As informacdes publicas disponiveis sequem a classificacdo funcional do or¢amento, instituida pela Lei 4.320/1964
que a tornou de uso obrigatério para todos os entes federados, na tentativa de se obter informagdes sintéticas que
agreguem grandes areas. A Portaria n° 42/1999 define a funcdo como o maior nivel de agregacao das diversas areas
de despesa que competem ao setor publico. Ela permite a classificacdo matricial entre funcdes e subfuncoes, e define
a fungao 8 como assisténcia social. A classificacdo estabelecida nessa portaria passou a ser obrigatoriamente utilizada
pela Unido, pelos estados e pelo Distrito Federal a partir do exercicio financeiro de 2000 e para municipios a partir do
exercicio financeiro de 2002. Posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — art. 51 — tornou obrigatéria a
publicacdo dos dados orcamentarios consolidados por esfera de governo. Assim, desde 2000, os gastos na area tém
sido classificados na funcéo 8, com as seguintes subfuncdes associadas: 241 — assisténcia ao idoso; 242 —assisténcia ao
portador de deficiéncia; 243 — assisténcia a crianga e ao adolescente; e 244 — assisténcia comunitaria. Entretanto, nao
ha uma definicdo expressa, nem exaustiva, quanto a que tipo de despesa estaria vinculada a cada funcéo/subfuncéo,
logo a classificacdo nessas funcdes e subfuncdes é resultado de opcdes das areas técnicas e orcamentarias de cada
ente federado.

29. Segundo informacdes da equipe do FNAS, os dados coletados no periodo anterior a 2012 tem outra metodologia,
0 que impede a extracdo e comparagdo com o periodo mais recente.
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do sistema, principalmente no nivel municipal. Segundo os dados capitados pelo
Demonstrativo Econémico e Financeiro do Suas, a maior parte do financiamento
do sistema vem dessa esfera. Nesta base de dados, o patamar do gasto préprio
municipal alocado no Suas supera expressivamente os repasses federais: no periodo
de 2012 a 2016, o gasto préprio dos municipios representou, em média, 73% do
gasto com o Suas (exclusive beneficios) realizado nos municipios, tendo os repasses
federais sido responsdveis por 27%. No nivel estadual, a fonte de recursos préprios
destinados ao Suas representou, em média, 96% do que foi gasto nos estados entre
2012 e 2016. Entretanto, o montante de recursos aplicados no Suas pelos estados
¢ bem inferior ao aplicado pelos municipios.

TABELA 4

Gastos com o Suas' realizados nos municipios e estados: gastos proprios e repasses
federais (2012-2016)

(Em RS bilhdes de 2018)

Gasto Suas nos estados Gasto Suas nos municipios Gasto Suas nos entes subnacionais

Ano Gastos Repasses Gastos  Repasses Gastos Repasses
proprios federais Total (c) proprios  federais Total (f) proprios federais Total (i)

(@ (b) (d) (e) (9) (h)

2012 232 0,11 243 987 3,44 1330 12,19 3,55 15,74
2013 2,19 0,08 226 931 3,44 1275 11,50 3,51 15,01
2014 2,06 0,11 216 830 277 11,08 10,36 2,88 13,24
2015 1,89 0,05 194 791 278 1070 9,80 2,83 12,63
2016 1,73 0,11 184 698 3,11 1010 872 3,22 11,94
Participacio (al0) (blc) (9 (d) (eff) ) (/) (hri) (if)
média (%) 9% 4 100 73 27 100 77 23 100
Partidpacio (alg) (brh) ) (i) (e/h) @ (o) (h/h) (if)
média (%) 19 3 16 81 97 84 100 100 100

Fontes: Suasweb/FNAS e Siga Brasil.

Nota: ' Cabe lembrar que para totalizar os gastos com o Suas realizados nos municipios, deve-se somar as transferéncias
estaduais aos municipios (que compdem as despesas com recursos proprios dos estados). Entretanto estas informacdes
ndo sdo facilmente disponiveis.

Obs.: Repasses federais: exclui repasses para estruturacao de redes.

Segundo informagdes do Suasweb e conjugando-as com as informagées do
Siga Brasil sobre repasses federais ao Suas, observa-se que os recursos préprios
municipais financiaram, em média, 62% do gasto nacional com o Suas no perio-
do de 2012 a 2016. Os recursos préprios estaduais financiaram cerca de 15% do
gasto nacional e os repasses federais a estados e municipios, 23%. Contudo, nesses
anos, nota-se expressiva variagio dos recursos préprios gastos em assisténcia social
segundo declarado pelos niveis subnacionais, niveis subnacionais, em especial no
caso dos municipios.
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Dessa forma, ainda que as informacoes disponibilizadas pelo Suasweb
estejam mais relacionadas com o Suas do que as informagées prestadas pelos
estados e municipios na fun¢io 8 do Demonstrativo da Despesa por Fungao do
Relatério de Consolidagao das Contas Publicas, é essencial um acompanhamento
mais detalhado, para saber se os gastos informados sio realmente referentes a
servigos, programas e agoes socioassistenciais que fazem parte do escopo do Suas.
Infelizmente, as informagoes sao apresentadas em forma de dados agregados, nao
sendo possivel realizar avaliagao do tipo de gasto.

Os dados obtidos em pesquisa de campo apontam elementos para serem
considerados na andlise das informagdes disponibilizadas pelo Suasweb. A maioria
dos entrevistados, inclusive aqueles que atuam no nivel estadual, informaram que
a a¢do de cofinanciamento do estado ao Suas ¢ incipiente. Mesmo aqueles estados
que estabeleceram cofinanciamento, assumindo a responsabilidade de aportar re-
cursos proprios aos servigos tipificados no Suas, tém sua atuagio caracterizada como
acessoria. Além dos reduzidos valores e de sua parcialidade (atendendo somente a
alguns servicos), constantes atrasos e descontinuidades vém marcando a trajetoria
do cofinanciamento estadual (entrevistas 22, 33, 41, 65 e 78). Por sua vez, os esta-
dos continuam atuando fora do Suas e em concorréncia com este, frequentemente
operando programas préprios que nio sio pactuados nas comissoes intergestoras
bipartites e cujo financiamento, quando engloba transferéncias aos municipios,
nao segue critérios publicos e pactuados de partilha (entrevistas 4, 5, 9, 21, 22,
60 e 78). De fato, em termos de recursos, alguns destes programas podem acabar
“sendo maiores do que o préprio Suas” para o estado (entrevista 37).%

Assim, parece reforcada a hip6tese de que a auséncia de normativas que definam
o que pode ser considerado como gasto no Suas potencializa a discricionariedade das
declaracdes na base do Suasweb e dificulta andlises mais especificas. A observancia das
informagdes existentes nao nos permite afirmar que o aumento de gastos proprios dos
entes subnacionais se refere a contrapartidas dos niveis subnacionais ao cofinancia-
mento federal, representando gastos com os servigos tipificados do Suas. Entretanto,
associando estas informacoes a outros indicadores, como o aumento da oferta de
equipamentos publicos e da despesa com pessoal da assisténcia social, a hipdtese de
que o governo federal induziu o gasto com Suas nos municipios se fortalece.

Concluindo esta se¢ao, observou-se que a opgao pela constru¢io de um
sistema Ginico encontrou suporte na capacidade de gasto federal e na sua decisao de
mobilizd-la para exercer um papel coordenador previsto pela Constituigao e Loas.
Desta forma, o governo federal potencializou seu aporte de recursos, reorganizou a
forma de distribuicio destes no territdrio nacional e efetivamente buscou estimular
a alocagdo de recursos municipais na assisténcia social. Entretanto, os limites das

30. Para mais informagGes acerca das entrevistas, consultar o apéndice A deste livro.
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bases de dados orcamentdrio-financeiras disponiveis nao permitem conclusoes
definitivas sobre os efeitos do esforco de coordenacio federal sobre a adesiao dos
estados e municipios ao Suas. Os incentivos operados por meio dos pisos buscaram
redirecionar a oferta assistencial, mas a efetivagio desta oferta depende do cofinan-
ciamento estadual e municipal aos servigos e as demais a¢oes pactuadas no Ambito
do Suas. A expansao da rede fisica do Suas, captada em diferentes bases de dados,
bem como dos recursos humanos por ela mobilizados, sugere uma resposta positiva
diante da inducdo operada pelo governo federal. Contudo, nio hd informagoes
suficientes sobre como se comportou o cofinanciamento dos niveis subnacionais
durante toda a trajetéria de construcio do sistema, havendo apenas dados sobre o
curto periodo de 2012 a 2016, que também apresentam limitagoes.

4 LIMITES DOS INSTRUMENTOS FINANCEIROS DE COORDENACAO NO SUAS

Os incentivos financeiros, via transferéncias condicionadas federais, efetivamente
configuraram instrumentos importantes na estratégia de construgao de um sistema
Gnico na assisténcia social. Sua capacidade de indugio, articulada a uma politica
pactuada em instdncias intergovernamentais, atraiu os entes federados para a oferta
de servicos socioassistenciais no Ambito de uma politica nacional. Entretanto, no
ambito da pesquisa realizada, foi possivel identificar alguns limites na operagio
destes instrumentos. Serdo aqui destacados quatro, considerando-se tanto a traje-
téria passada quanto os possiveis impactos restritivos para a capacidade futura de
coordenagio federativa na politica de assisténcia social.

O primeiro limite diz respeito a baixa articulagio entre os incentivos financeiros
e os instrumentos de regulacio e monitoramento do gasto financeiro nas trés
esferas de governo. A alocagdo de recursos préprios dos niveis subnacionais na
politica de assisténcia social, bem como na implementagio do Suas em conformi-
dade com as diretrizes nacionalmente pactuadas, ainda sio objeto de um sistema de
acompanhamento deficiente. A estratégia de coordenacio na politica de assisténcia
ressente-se de instrumentos de monitoramento e controle do gasto de modo a saber o
que pode ser computado como gastos na drea, e em quais agoes os recursos proprios
das esferas subnacionais estao sendo alocados. Estes instrumentos j4 estdo presentes
em outras politicas, como na satide e na educagio, incluindo a existéncia de norma-
tivas definindo o contetido dos gastos setoriais e possibilitando 0 acompanhamento
do gasto proprio realizado por parte de cada esfera de governo.

A auséncia de normativa sobre o que efetivamente compde o gasto com
assisténcia social, bem como de instrumento regulador para captar esta informagao
dificulta conhecer o montante do gasto subnacional no Suas e impossibilita conhecer
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sua composi¢ao.’’ Apesar da existéncia do sistema Suasweb, cabe pontuar a limita-
¢ao desse instrumento declaratério dada a auséncia de definicoes normatizadoras
sobre quais gastos com recursos proprios podem ser nele declarados por estados e
municipios, comprometendo assim a interpretacio das informagdes disponiveis
naquela base. Trata-se, portanto, de uma reduzida capacidade de monitoramento
dos gastos préprios dos entes federados, desproporcional ao esfor¢o de coorde-
nacio empreendido por meio dos incentivos financeiros, e com consequéncias
significativas para a coordenacio.

Na medida em que se opta por organizar os servi¢os sob a forma de um
sistema Gnico, uma das principais consequéncias é que nao apenas as iniciativas
desenvolvidas e financiadas conjuntamente, mas também as desenvolvidas pelos
entes federados com recursos préprios e utilizando sua propria rede passam a estar
integradas ao sistema. A indugio financeira, como j4 tratado, depende da regulacio
das a¢des, que no caso do Suas foi efetivada por um conjunto de normativas, tais
como a tipificacdo dos servigos socioassistenciais, a NOB e a Norma Operacional
de Recursos Humanos (NOB-RH). Nesse sentido, um aspecto da atividade de
coordenacio ¢ identificar em que medida os gastos estdo de fato ocorrendo nas
linhas pactuadas e dirigidos aos objetivos nacionalmente estabelecidos, e em que
medida se relacionam a prioridades ou objetivos locais. Para tanto, os instrumentos
voltados ao acompanhamento e a prestacdo de contas tém um papel relevante a
cumprir em favor da coordenagio intergovernamental.

Relacionado a esse tema, o segundo limite diz respeito & modesta parti-
cipagdo do ente estadual no financiamento do Suas. Os dados captados pelo
Suasweb apontam que gastos préprios estaduais representam cerca de 15% dos
gastos declarados como sendo do Suas, a0 mesmo tempo em que 96% do que
foi gasto pelos estados entre 2012 e 2016 teve como fonte recursos préprios.
As informagoes captadas em pesquisa de campo, contudo, sugerem que estes recur-
sos nio tém sido majoritariamente aplicados no Suas. O limitado engajamento do
ente estadual no financiamento da politica regulada de assisténcia social foi ainda
tema recorrente nas reunides da CIT no periodo da pesquisa.

O terceiro limite refere-se a incerteza quanto a garantia dos compromissos
de cofinanciamento federal, bem como de priorizagio aos servigos continuados do
Suas, em contexto de restri¢ao de recursos. A tendéncia a redugao do gasto federal,
quase que integralmente realizado por meio de transferéncias intergovernamentais,
como discutido na segdo anterior, é interpretada pelos demais entes federados
como um enfraquecimento da coordenagio federativa e do papel da Unido na
redugio das desigualdades de gasto e de ofertas. A diminuigio das transferéncias

31. Na Politica de Assisténcia Social, tal regulamentacdo foi feita apenas para os beneficios eventuais, por meio da
Resolucdo do CNAS n2 39, de 9 de dezembro de 2010, a qual delimita explicitamente esse campo da protecdo socioas-
sistencial diferenciando-o das ofertas sob responsabilidade da politica de saude.
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federais do Suas aos municipios a partir de 2013, somada ao atraso dos repasses
federais observado em 2017, tende a prejudicar a confianca dos entes federados
na regularidade do fluxo financeiro, com efeitos na capacidade de coordenagao
via incentivos financeiros.

Convém recordar ainda que o teto de gastos imposto pela Emenda Cons-
titucional (EC) n® 95/2016 sinaliza para uma diminui¢do permanente do gasto
social federal ao longo de duas décadas (Ipea, 2016). Nesse contexto, a auséncia
de regras de aplicagao minima na assisténcia social amplia a disputa em torno dos
recursos federais que vém sendo alocados nesta politica, a0 mesmo tempo em que
tende a pressionar pelo crescimento da alocagao dos recursos préprios de estados
e municipios, provavelmente acirrando a competi¢io or¢amentdria no plano local.
Em suma, mesmo o patamar de gasto federal realizado com o Suas em 2018 nao
parece ter sua continuidade garantida. Este arranjo se mostra vulnerdvel nao apenas
a flutuagao das receitas, mas também a reversao das expectativas e dos compromissos
em termos do cofinanciamento federal.

A queda das transferéncias da Unido e a ampliagao da dependéncia do Suas
aos recursos proprios dos entes subnacionais implicard retrocesso na tendéncia a
maior convergéncia dos patamares de gasto de territorial na politica de assisténcia
social, com impactos na desigualdade em capacidade de prestacio de servigos e
beneficios e em qualificacio da gestao. Cabe lembrar que a coordenacio federativa,
operando por instrumentos financeiros, tem se revelado efetiva para a redugio
da desigualdade de gasto entre municipios e no per capita aplicado na politica,
equalizando municipios de diferentes capacidades fiscais e institucionais, como ji
demonstrado por Vasques (2014) para as politicas de saide e educagio.

Por fim, o quarto limite diz respeito a uma tensao na institucionalidade do
sistema Uinico, ancorada na estruturacio de servicos de cardter permanente, seja na
agdo de natureza preventiva ofertada pela protegao bdsica, seja na agao de prote-
¢ao nas situagdes de violagoes, de responsabilidade do nivel especial de protecao.
O deslocamento de recursos federais para o custeio de um programa (o Crianga
Feliz) em detrimento do financiamento dos servicos continuados expds uma
disputa no arranjo de financiamento do Suas entre programa e servicos. Num
contexto de aperto fiscal, a alocagdo de recursos entre programas e servigos
continuados pode provocar tensio e instabilidade no financiamento do sistema,
confrontando-a sobre a acomodagao de iniciativas discriciondrias legalmente
prevista aos gestores, mas cuja efetividade é dependente do fortalecimento dos
servicos continuados.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na assisténcia social, a instituicio de um sistema tinico nasce de iniciativa de
coordenagao pelo Executivo federal, visando a consolidagao da responsabilidade
publica com a politica e a expansio de suas ofertas. A escolha, pelo governo central,
por uma politica de alcance nacional com prioridades protetivas claras e de acesso
universal desencadeou esforcos para a estruturagio do Suas, ancorado na coope-
ragdo federativa para a provisao de beneficios e de servigos continuados, seguindo
padroes regulados e financiamento conjunto. Trata-se de uma nova instituciona-
lidade voltada a coordenacio das a¢oes intergovernamentais, até entao marcadas
predominantemente por fragmentacio e descontinuidades.

Conforme assinalado, trés alteragdes no modelo de financiamento federal
foram importantes para induzir a adesio dos governos municipais ao Suas: 7) no-
vos critérios de partilha; 77) associagdo dos repasses a finalidades; e 7i7) ampliacio
e fortalecimento do mecanismo de repasse fundo a fundo. Assim, o financiamento
federal passou a operar por meio de transferéncias regulares e automdticas, mas
condicionadas & implantagio de ofertas nacionalmente tipificadas. A regularidade
do repasse fundo a fundo sinalizava seguranga e previsibilidade financeira aos mu-
nicipios, fomentando o seu engajamento na provisio de servigos dentro do Suas.
E a ampliagdo dos recursos para as transferéncias fundo a fundo reduziu resisténcias
que poderiam se apresentar no caso de constrangimento do financiamento federal
aos servicos em funcionamento antes de 2004.

O novo arranjo de financiamento mobilizou instrumentos de coordenagio
importantes, permitindo ao governo federal atuar com incentivos aos niveis subna-
cionais para implantar, expandir e manter servigos e programas em conformidade
com pardmetros pactuados no Ambito nacional; ou ainda para atender ao objetivo
de aprimorar a gestdo. Ao longo da trajetéria de construgio e consolidagio do
Suas, estes incentivos foram sendo desenvolvidos e aperfeicoados, conforme o
desafio de coordenagio a ser enfrentado e mediante intensa pactuagao federativa

no ambito da CIT.

Esse arranjo de financiamento parece ter exercido um papel indutor sobre-
tudo em rela¢io aos municipios, como sugere o patamar de engajamento desta
esfera no custeio do Suas e a prépria expansio da rede verificada nos tltimos anos.
O resultado do esforco de indugio operado pelos repasses federais sobressai ainda
mais ao recordarmos a auséncia na politica de assisténcia social de obrigacio legal
de gasto minimo, por esfera de governo, como se faz presente na satide e na edu-
cagdo. Ou seja, 0 aumento do gasto subnacional em assisténcia social expressa a
efetividade dos instrumentos de coordenagio intergovernamental no que se refere
a indugdo do comportamento do nivel municipal. A trajetéria do gasto estadual,
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contudo, aponta para a integra¢io parcial deste ente ao Suas, e sinaliza a necessi-
dade de aprofundar o perfil no arranjo coordenado da politica de assisténcia social.

Por fim, o estudo refor¢a a constata¢ao de que um instrumento de coordenagio
funciona em articulagdo com outros. O arranjo de financiamento do Suas contou
com um efetivo suporte dos instrumentos normativos em favor da regulagao das
ofertas, mas com limitado desenvolvimento de instrumentos voltados ao acompa-
nhamento e controle do gasto subnacional. A maior efetividade dos instrumentos
financeiros parece, portanto, limitada pelo insuficiente desenvolvimento de bases
de dados orcamentdrio-financeiras que permitam apoiar a gestdo e as negociagoes
intergovernamentais com informacoes periddicas e qualificadas do gasto. Deste
modo, seria efetivamente relevante conhecer o comportamento da trajetéria do
gasto préprio de cada esfera de governo e das transferéncias intergovernamentais no
cofinanciamento ao Suas.

Por tltimo, outros limites da coordenagao via instrumentos financeiros emer-
gem num cendrio de austeridade fiscal, constrangendo o montante or¢amentdrio
disponivel para repasses federais aos municipios e estados, bem como a prépria
regularidade que eles ocorrem. Este cendrio expde ainda tensoes no arranjo de
financiamento pela disputa or¢amentéria entre programas e servicos, que no fundo
confronta tal arranjo as iniciativas discriciondrias dos gestores.
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ANEXO A

QUADROA.1
Descricao dos pisos e componentes dos servicos e programas socioassistenciais

A.1A -2005'

Protecdo social

Piso

Servico/componente

Protegdo social
basica

Piso Basico Fixo (PBF)

Servicos de protecdo social basica: atendimento integral a familia
— Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif).

Piso Bésico de Transicdo (PBT)?

Jornada Integral (JOI) e Jornada Parcial (Jopa) para criancas de
0a6anos; e
acdes socioeducativas de apoio a familia de criangas de 0 a 6 anos.

Centros e grupos de convivéncia para idosos.

Piso Basico Variavel (PBV)

Servicos especificos de protegdo social basica.

Acbes de revisao do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC),
quando realizadas diretamente pelos municipios em gestao
plena.

Programa Agente Jovem.

Bolsa Agente Jovem

Concessao de bolsa para jovens em situacdo de vulnerabilidade
social.

Protecdo social
especial média
complexidade

Piso Fixo de Média Complexidade
(PFMC)

Servicos de protecdo social especial a individuos e familias.

Protecéo social a criancas e adolescentes vitimas de violéncia,
abuso e exploragao sexual e a suas familias.

Piso Transicdo de Média Complexidade?

Servico de protecdo social especial para pessoas com deficiéncia,
idosas e suas familias.

Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (Peti)

Concessao de bolsa a criangas e adolescentes em situagdo de
trabalho.

Acbes socioeducativas para criancas e adolescentes em situacdo
de trabalho.

Protecdo social
especial alta
complexidade

Piso Fixo de Alta Complexidade (PAC 1)

Financiamento das unidades de acolhimento nas seguintes
modalidades: albergue; familia acolhedora/substituta; abrigo;
casa-lar; republica; moradias provisérias; casas de passagem.

Piso Fixo de Alta Complexidade (PAC 1)

Servico de acolhimento institucional para jovens e adultos com
deficiéncia e em situacao de dependéncia. Acdes de protecdo
para usuéarios em situacées de elevado grau de dependéncia e
servicos altamente qualificados — custo elevado.
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A.1B-2018

Protecdo social Bloco Piso Servico/componente

Piso Basico Fixo

(PBF) Paif

Bloco de Financia-

Protecgo social mento da Protegdo

Servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos (SCFV).

bésica bt e RA
Social Basica Piso Basico h
Variavel (PBV) Equipes volantes.
Manutencéo das lanchas.
Servico de protecdo e atendimento especializado a familias e
individuos (Paefi).
Servico de protecdo social a adolescentes em cumprimento
de medida socioeducativa de liberdade assistida (LA) e de
Piso Fixo de Média | prestacdo de servicos a comunidade (PSC).
Protecio social (CPc::n’\w/lrgsndade Servico especializado para pessoas em situacéo de rua.
especial média Servigo especializado em abordagem social.

complexidade

Servico de protecdo social especial em Centro-Dia de Referén-
cia para pessoas com deficiéncia e em situacdo de dependéncia
e suas familias.

Piso Transicao de

o ) Servico de protecdo social especial para pessoas com deficién-
Média Complexi- 60 de proteg P para p

Bloco de Financia- cia, idosas e suas familias.

2
mento da Protegao dade
Social Especial Piso Fixo de Alta Servico de acolhimento institucional para criancas e adolescentes.
Complexidade Servico de acolhimento ao publico em geral. Unidades de
(PACT) acolhimento e abrigos.
Servico de acolhimento institucional para pessoas em situacdo
de rua.
Protecdo sodial Piso Fixo de Alta
espedial alta com- Complexidade Servico de acolhimento institucional para jovens e adultos com
plexidade (PAC Il) deficiéncia e em situacdo de dependéncia. AcGes de protecao

para usuarios em situacdes de elevado grau de dependéncia e
servicos altamente qualificados — custo elevado.

Piso Variavel de

Alta Servico de protecdo social especial em situacdes de calamidades
Complexidade publicas e emergéncias.
(Pvac)

Fontes: Portarias n% 440, de 23 de agosto de 2005, 442, de 26 de agosto de 2005, 459, de 9 de setembro de 2005, 113, de
10 de dezembro de 2015, e 967, de 22 de marco de 2018; Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (NOB-Suas); e Caderno de Gestdo Financeira e Orcamentaria do Suas de 2013.

Notas: ' Ano de criacdo.
2 Continuidade das aces anteriormente financiadas.
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QUADROA.2
Incentivo financeiro a gestédo (2018)

Bloco Piso

Bloco de financiamento da gestdo do Sistema Unico de

Assisténcia Social (Suas) Indice de Gestao Descentralizada do Suas

Bloco de financiamento da gestdo do Programa Bolsa Familia

(PBF) e Cadastro Unico (CadUnico) Indice de Gestdo Descentralizada do PBF

Fonte: Portaria ne 113, de 10 de dezembro de 2015.

QUADROA.3
Financiamento de programas (2018)

Protecdo social Bloco Programa

Programa Nacional de Promocéo do Acesso ao Mundo do

Protecdo social basica Programa Acessuas
¢ 9 Trabalho (Acessuas)

- . - . . AcBes Estratégicas do Programa de Erradicacéo do
Protegdo social especial média complexidade Aepeti Trabalho Infantil (Aepeti)

Gestéo CapacitaSuas Capacitacdo dos Trabalhadores do Suas (CapacitaSuas)

Fonte: Portaria n® 113, de 10 de dezembro de 2015.
Nota: ' Para garantir a execugdo dessas acoes, o governo federal passou a oferecer, entre 2014 e 2017, um cofinanciamento
para estados e municipios que, segundo o Censo de 2010, apresentavam alta incidéncia de trabalho infantil.







CAPITULO 7

COORDENACAO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO SUS -
0 PACTO PELA SAUDE E O SEU LEGADO

Luciana Jaccoud
Aérica Meneses

1 INTRODUCAO

Interdependéncia e cooperacio entre os entes federados sdo questoes centrais na
conformagao e institucionalidade da politica publica de satide no Brasil, assentada
no principio da universalidade e na diretriz da integralidade no acesso as agoes e
aos servicos de satide. Organizada na forma de um Sistema Unico de Satde (SUS),
essa politica buscou superar a fragmentagao que caracterizava a oferta publica na
drea até os anos 1990, fortalecendo a articulagio entre os trés niveis de governo
e a regionalizacdo da assisténcia a satde. Tais esforgos mobilizaram um conjunto
de instrumentos de coordenagio com vistas a ampliar a cooperagio entre Unido,
estados e municipios. Ganharam progressivo destaque as estratégias centradas no
fortalecimento de instrumentos nao financeiros, tanto os de natureza politica como
gerencial, incluindo iniciativas voltadas a construgao de compromissos e acordos
intergovernamentais, e de fortalecimento das instancias de negociagio e pactuacio
federativa. Entre estas iniciativas destacou-se o Pacto pela Saude.

Aprovado em 2006, o Pacto pela Satde esteve em vigor entre 2007 e 2011,
implementando uma estratégia baseada em prioridades sanitdrias nacionais, assim
como em instrumentos e estruturas institucionais inovadoras de coordenagio in-
tergovernamental, que continuam ativas uma década depois, em que pesem o final
da vigéncia do pacto e as mudangas ocorridas no arranjo institucional da politica.
O Pacto pela Satde se dividiu em trés diferentes componentes. O primeiro, chamado
Pacto em Defesa do SUS, respondeu a demanda por mais recursos orcamentarios
e financeiros, e propds uma mobiliza¢io em torno da regulamentagio da Emenda
Constitucional (EC) n° 29, de 13 de setembro de 2000. Os dois outros compo-
nentes se organizaram em torno de claros objetivos institucionais. O Pacto pela
Vida estabeleceu um conjunto de compromissos sanitdrios, definindo prioridades,
indicadores e metas para aferi¢io de resultados, a serem reconhecidos e assumidos
pelos gestores das trés esferas de governo e anualmente atualizados. O terceiro com-
ponente, o Pacto de Gestao, respondeu & demanda por estruturar a regionalizagao,
estabelecendo as responsabilidades de cada ente para a gestao colaborativa no ambito
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do SUS, fortalecendo instrumentos jd existentes de planejamento regional, como o
Plano Diretor de Regionaliza¢ao (PDR), o Plano Diretor de Investimentos (PDI)
e a Programacio Pactuada e Integrada da Assisténcia em Satde (PPI), e fixando
novos instrumentos de coordenagao, como os termos de compromisso de gestao

(TCGs) e os colegiados de gestao regional (CGRs).

A partir de 2011, entra em vigéncia o Contrato Organizativo da Agao Pu-
blica da Saide (Coap). Contudo, os instrumentos e as estruturas de coordenagao
instituidos ou fortalecidos pelo Pacto pela Satdde continuaram vigentes, seja por
terem sido incorporados ao Coap, seja por continuarem a assentar a organizagao
das agoes em satide na grande maioria dos municipios e estados que nio adotaram
o modelo de contratualizagdo. A estratégia de pactuacio de indicadores sanitdrios
e metas se consolidou no SUS e continuou vigendo apds 2011. O TCG foi par-
cialmente acolhido pelo Coap e, a partir de 2012, suas prerrogativas passaram
a valer também para aqueles que nao haviam aderido ao Pacto pela Satde até a
assinatura do contrato. A PPI manteve-se, sendo substituida pela Programacio
Geral de Acoes e Servicos de Satide (PGASS) apenas nos estados que assinaram o
Coap.! Os CGRs, que, com a publica¢io do Decreto Presidencial n° 7.508, de 28
de junho de 2011, passaram a ser denominados comissoes intergestores regionais
(CIRs), afirmaram-se no periodo, alcangando as regides de satde do pais.

Embora sem efeito juridico, o pacto buscou reduzir as iniquidades na oferta
de servicos de satde e avangar na garantia da integralidade de acesso via ampliacio
da cooperacio entre as trés esferas de governo na gestdo da politica de saide. Essa
experiéncia tem sido objeto de vdrios estudos, abordando sua formulagao (Machado,
2009; Menicucci, Costa e Machado, 2018), implementagio (Assis ¢# al., 2009; Lima
etal., 2012; Preuss e Nogueira, 2012; Martinelli, Viana e Scatena, 2015) e resultados
(Menicucci, Marques e Silveira, 2017; Bordin e Fadel, 2012). Este estudo busca, espe-
cificamente, avancar nas discussoes sobre os instrumentos mobilizados ou reafirmados
pelo Pacto pela Satdde durante o seu periodo de vigéncia e que, em 2018, ainda atuavam
na operacionaliza¢io da organizagdo da aten¢io a satide. Trata-se, assim, de identificar
como os mecanismos de coordenagio federativa, de natureza nio financeira, operam
na implementagio do SUS e na garantia do acesso a aten¢io a satide.

Este capitulo pretende apresentar os resultados da pesquisa que teve como
objeto o instrumento de coordenagao intergovernamental adotados no SUS com o
Pacto pela Satde, bem como os instrumentos de coordenagio a ele associados e por
ele reforgados. Trata-se de identificar como esses instrumentos, de natureza nio finan-
ceira, operam na implementagio do SUS e na garantia do acesso a atengao a satde.

1. Quanto aos demais estados, 0 impacto da agenda introduzida pelo Coap foi variado, como mostram Ouverney,
Ribeiro e Moreira (2017).
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e o seu legado

Seréo analisados o préprio pacto e aqueles instrumentos acolhidos por ele como estra-
tégias de operacionalizagao da regionalizagio e de racionalizacio da gestio, incluindo a
redugio de redundancia, lacunas e fragilidades nas ofertas de servicos e agoes de saude.
Serio assim tratados, no Pacto pela Vida, o compromisso com indicadores sanitdrios
e metas publicas, assim como, no Pacto de Gestao, os instrumentos de planejamento

regional, o TCG e a implantagao das CIRs.

Souza (2018) distingue a coordenagio no momento do desenho da politica
e da sua implementagio. No primeiro caso, a coordenagio se confronta com uma
ampla gama de atores e organizagdes publicas e privadas com poder de incidéncia
na agenda. No momento da implementagio, contudo, a coordenacio seria mais
restrita aos governos e suas burocracias, podendo ocorrer tanto entre niveis de
governo (vertical) como em um mesmo nivel de governo (horizontal). Partindo da
distingdo apresentada por Souza (2018), parece ser possivel levantar a hipStese de
o governo federal ser efetivo na apresentagio da agenda e em seu processamento
pelas instincias decisérias da politica, mas ser menos efetivo no que se refere a
coordenagio da implementagao.

As segdes seguintes do capitulo procurardo investigar essa hipétese, analisando
as inovagoes acolhidas ou fortalecidas por meio da aprovagao do Pacto pela Sadde,
bem como sua implementacio. Serdo considerados fatores internos ao arranjo e
aos instrumentos institucionais adotados, tais como a PPI, os indicadores e metas
sanitdrias, e as comissoes regionais, assim como fatores externos que interferem
no processo de coordenagio para a regionalizagao, entre eles: 7) a existéncia de
redes préprias nas esferas estaduais, pouco integradas ao esforco institucional de
regionalizagéo; eii)a presenca de vazios assistenciais inter e intrarregionais, com
limitada possibilidade de alteragao dentro do arranjo adotado para a regionalizagao.

Para levar a cabo esta investigacio, foi realizada uma revisao da literatura
sobre o processo de formulacio e implementagao do Pacto pela Satide, além da
andlise de documentos institucionais (portarias, notas técnicas e manuais). Foram
ainda analisados dados do banco de Informacées de Satide.? As informacoes foram
complementadas por entrevistas com gestores e técnicos atuantes nos trés niveis de
governo, por meio das quais se buscou captar vivéncias e percepcoes dos entrevis-
tados sobre como tem sido a apropriagao desses instrumentos na operacionaliza-
¢ao do sistema e na efetivagio da regionalizagao da satide. Ademais, objetivou-se
compreender seus limites e potenciais, bem como as possibilidades e dificuldades
para a cooperagio intergovernamental no SUS.

2. Banco de dados disponivel no site do Departamento de Informatica do Sistema Unico de Satide (Datasus): <https://
bit.ly/2bwMbgj>.
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Para o objetivo de analisar a efetividade dos instrumentos mobilizados ou
reafirmados pelo Pacto pela Satde, foi realizado um estudo qualitativo, de cardter
exploratério. O intuito foi de captar as percepcoes de atores estratégicos na gestao
da politica de satde sobre os instrumentos de coordenagao de natureza nao fi-
nanceira, instituidos ou mobilizados pelo pacto. Como estratégia, além da mo-
bilizagao de dados de gestdo da politica de satide, foram realizadas 24 entrevistas
semiestruturadas, a nivel federal e em seis estados de diferentes regioes do pais, a
saber, Bahia, Pard, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Goids, no periodo
entre 2016 e 2018.2

O capitulo estd estruturado em quatro secoes, além desta introdugio. A se-
gunda secdo discorre sobre o surgimento do Pacto pela Satide como instrumento
de coordenagio intergovernamental para enfrentar os obstdculos na concretizagio
do acesso e na garantia do direito a sadde. A terceira analisa os instrumentos de
natureza nio financeira mobilizados dentro do Pacto pela Satde para induzir um
novo padrio de comportamento de estados e municipios. Nessa se¢ao, sio apre-
sentados os instrumentos que, mesmo com a substituicio da assinatura do TCG
pelo Coap, continuam orientando a organizacio das agoes em satide na grande
maioria dos municipios e estados. Na quarta secio apresentam-se os resultados da
pesquisa empirica sobre a efetividade desses instrumentos de natureza nio financeira,
a partir da percep¢io de gestores e profissionais que atuam no 4mbito do SUS.
A discussio se concentra em trés temas: as CIRs; a PPI, enquanto instrumento
de planejamento regional da oferta de servicos de satde; e os indicadores, metas,
incentivos e sangoes. Nessa secao também serd analisada a divisao de competéncias
e o papel dos estados. Por fim, tém-se as consideracoes finais na quinta segio.

2 EM BUSCA DA EFETIVACAO DA INTEGRALIDADE: A ELABORACAO DE UM
PACTO NO SUS

Analisando as relagoes intergovernamentais que vigoraram nas tltimas trés décadas,
a literatura tem enfatizado a relevincia da coordenagio intergovernamental no SUS e
seu impacto na reducio da fragmentagio, da competi¢ao e da dispersao dos recursos.
Como destacou Arretche (2004), concentrando volume expressivo dos montantes
alocados no financiamento da politica e detendo grande parte da autoridade deci-
séria, o governo central dispunha de recursos institucionais capazes de influenciar
a agenda setorial e as escolhas dos niveis subnacionais. A estratégia de condicionar
transferéncias de recursos federais a aceitagdo por estados e municipios de objetivos
e regras definidos pelo Ministério da Saide (MS) favoreceu, em um primeiro mo-

3. Do total de 24 entrevistas, 12 foram realizadas com secretarios municipais; oito, com técnicos, diretores e assessores
da gestdo municipal e estadual; trés, com membros da gestdo federal; e uma, com especialistas na &rea. A maior parte
dos secretarios municipais integrava, ou havia integrado em passado proximo, instancias intergestores da politica de
satde. Quando referidos, os entrevistados serdo identificados a partir de numeragao especifica no contexto do conjunto
das entrevistas realizadas pela pesquisa. Quadro-sintese das entrevistas pode ser consultado no apéndice A deste volume.
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mento, a adesao ao SUS e a descentralizagio na oferta de agoes e servicos de satide;
posteriormente, promoveu a adogao de programas desenhados pelo governo central
(Arretche, 2004; Vazquez, 2014). Além das transferéncias condicionadas, que operam
uma parte significativa do financiamento federal do SUS, a vinculagao de receitas foi
outro mecanismo relevante na coordenacio federativa da politica de satide. Como
efeito, ampliaram-se os gastos préprios nas trés esferas de governo, a0 mesmo tempo
que se alinhou a decisdo sobre sua aloca¢do.

Para além do sistema de partilha de recursos financeiros e do papel de indutor
exercido pelo governo federal via transferéncias condicionadas, outras estratégias
foram utilizadas por esse ente para a coordenacio intergovernamental das politicas
de satde. Lima (2013) enfatiza outros dois mecanismos de coordenacio: 7) a divisio
de responsabilidades e fun¢oes gestoras entre as autoridades governamentais no
contexto do marco regulatério do SUS; e 7) a criagdo de entidades representativas,
instAncias e instrumentos de pactuagio federativa. A divisdo de responsabilidades
e fungdes entre gestores compreenderia os esforgos para definir os papéis de cada
esfera de governo na gestdo do sistema. O segundo mecanismo incluiria tanto
as entidades representativas, que compreendem os conselhos de articulacio de
representagio dos gestores de uma mesma esfera de governo,’ quanto as instan-
cias que operam como espacos permanentes de negociagdo intergovernamental.
Neste segundo grupo, seriam também incluidos os instrumentos de pactuagio
federativa, tais como os contratos, os consércios e os TCGs, incluindo a adesio
a0 Pacto pela Satde.

Enquanto instrumento de coordenagio, o Pacto pela Satide pretendeu respon-
der a problemas de trajetéria no arranjo federativo das politicas de satide no Brasil,
favorecer a regionalizagao e a integralidade, e promover relagdes de cooperacio
verticais e horizontais. Em que pesem os esforgos e os avangos, permanecia entio
o desafio de garantir a efetiva¢io do principio de integralidade. Nos anos 1990,
havia-se assistido a progressiva transferéncia de responsabilidade pela execucao
direta de agdes e servicos para os estados e, principalmente, para os municipios,
que receberam unidades de saide de outras esferas e expandiram sua rede prépria
(Lima, 2013). Os municipios geriam seus sistemas locais de maneira autdnoma,
€m um processo que inclufa competigio predatéria, disputas POT IECursos escassos
e esvaziamento do papel técnico e de coordenador da esfera estadual (Machado,

2009; Lima, 2013).

4. Ver, a respeito, Paiva, Gonzalez e Benevides no capitulo 5 deste volume.

5. As entidades representativas do SUS compreendem, no ambito nacional, o Conselho Nacional de Secretérios de Satde
(Conass) e o Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (Conasems); e, no ambito estadual, os conselhos
de secretarias municipais de satde (Cosems), que se constituem espacos importantes para a articulacéo politica entre
0s gestores e a formacdo de pactos horizontais (Lima, 2013, p. 103).
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Em resposta a esse quadro, nos anos 2000, a agenda da regionalizagao aparece
com forga, tendo como objetivo superar a fragmentagao e a desorganizacio de
servigos de satide, garantir a integralidade, ampliar o acesso e organizar a atengao
de acordo com as necessidades e as capacidades de oferta em uma determinada
regido. A Norma Operacional de Assisténcia & Saide (Noas) — publicada em 2001
e reformulada em 2002 — regulamentou a organizagao regional da assisténcia a
satde, introduziu o conceito de regido de satide e atribuiu as secretarias estaduais
a func¢io de conduzir o processo de regionaliza¢ao, mediante a elabora¢io do
PDR, que inclufa também o PDI. A Noas reafirmava ainda a relevincia da PPI,
criada pela Norma Operacional Bdsica (NOB)-SUS de 1996 com a finalidade de
auxiliar o planejamento intermunicipal e implementada a partir da referida norma
(Guimaries, 2005; Dourado, Dallari e Elias, 2012).

Esperava-se que tais instrumentos fossem bem-sucedidos na indugio do
comportamento dos entes subnacionais e favorecessem a integralidade na aten¢io
a satde viabilizando o acesso de cidadaos a uma rede regional de servicos. Ainda
que os estados tenham avangado na concretizagio desses instrumentos e a Noas
tenha atingindo, em 2005, a adesao de 24 estados, a negociagio e execugio in-
termunicipais eram mais complexas do que se previu. Analisando o processo de
regionalizacio segundo a Noas, Machado (2009) identificou um jogo em dois
tempos, no qual municipios exportadores e importadores de servigos negociavam
em bases desiguais e assimétricas a partir de incentivos financeiros e administrativos,
mas também politico-eleitorais. Segundo o autor, nesse jogo, havia uma priorizacao
dos compromissos eleitorais em detrimento daqueles pactuados na PPI, visto que
os mecanismos de enforcement para o cumprimento dos acordos eram precérios.
Neste contexto, a agio indutora do governo federal, imbuida na proposta da Noas,
nio foi suficiente para promover a cooperagio e efetivar a regionalizagio (Dourado,
Dallari e Elias, 2012).

A discussao sobre a necessidade de um novo pacto no 4mbito do SUS teve
inicio em 2003, motivada por criticas as normativas em vigor, consideradas ri-
gidas e pouco efetivas para impulsionar a formagio das regides de satde,® além
de fazerem uso, considerado excessivo, de incentivos financeiros, acentuando a
fragmentagao das transferéncias e burocratizando as relacoes intergovernamentais
(Lima ez al., 2012; Menicucci, Costa e Machado, 2018). A Comissao Intergestores
Tripartite (CIT) foi o locus de elaboragio, discussdo e negociagio da proposta
do Pacto pela Satde (Menicucci, Costa e Machado, 2018). A primeira oficina
tripartite para discutir o tema reuniu, em agosto de 2004, representantes dos

6. No dmbito do Pacto pela Saude, as regides de satide sdo definidas como recortes territoriais de um espaco geografico
continuo que devem ser identificadas pelos gestores municipais e estaduais, considerando também as identidades culturais,
econdmicas e sociais, redes de comunicaco e infraestrutura de transportes compartilhados do territdrio (Brasil, 2006a).
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trés niveis de governo em torno de um novo pacto cujos eixos centrais seriam a
regionalizagio e a revisao dos instrumentos de planejamento, gestao e regulagio.
Havia consenso sobre a necessidade de estabelecer relagoes mais cooperativas entre
os entes governamentais (Machado, 2009). Contudo, discordincias permearam
o processo de elaboracio da proposta.

De um lado, 0 MS temia perder influéncia na gestdo do SUS caso fosse alterada
a forma de habilita¢do dos municipios e, de outro, os representantes dos secretdrios
estaduais e municipais divergiam no tocante a regionalizagdo, especialmente no
que se refere a responsabilidade sanitdria e ao financiamento (Menicucci, Costa
e Machado, 2018). Em que pese a efetiva influéncia dos estados e municipios re-
presentados, respectivamente, pelo Conass e pelo Conasems, a aprovagao do Pacto
pela Satide, apés dois anos de negociagao, somente se deu quando o MS “colocou
como first mover e pautou a discussio na CIT” (Menicucci, Costa e Machado,
2018, p. 32), reafirmando, conforme proposto por Souza (2018) e Arretche (2004;
2012), sua efetividade no papel de coordenador na aprovacio de uma nova agenda.

O Pacto pela Satide’ organizou-se em trés componentes, a saber: 7) o Pacto pela
Vida; i7) o Pacto em Defesa do SUS; e 7ii) o Pacto de Gestao. O Pacto pela Vida
objetivou estabelecer um conjunto de compromissos sanitarios, definindo objetivos,
metas e indicadores que deveriam, anualmente, ser reconhecidos e assumidos pelos
gestores das trés esferas de governo. Para tanto, foram definidas seis prioridades:
i) satde do idoso; i) controle do cincer do colo do ttero e da mama; 7:z) reducao
da mortalidade infantil e materna; 7v) fortalecimento da capacidade de resposta as
doencas emergentes ¢ endemias, com énfase na dengue, hanseniase, tuberculose,
maldria e influenza; v) promocio da satde; e vi) fortalecimento da atengao bdsica
(Brasil, 2006a). Tais prioridades foram complementadas, em 2008, por outros
cinco temas: saide do trabalhador; saiide mental; fortalecimento da capacidade de
resposta do sistema de satide as pessoas com deficiéncia; atengao integral as pessoas
em situacio ou risco de violéncia; e saide do homem (Brasil, 2008).8

7. Para a regulamentacdo do Pacto pela Satde, foram publicadas quatro portarias ministeriais, a saber: /) Portaria MS
n2 399, de 22 de fevereiro de 2006, que divulgou o Pacto pela Saude e apresentou suas diretrizes operacionais (Brasil,
2006a); /i) Portaria MS ne 698, de 30 de marco de 2006, que instituiu a nova forma de transferéncia de recursos federais,
cujo contetdo j& havia sido abordado na Portaria MS ne 399/2006 (Brasil, 2006b); /ii) Portaria MS n° 699, de 30 de
marco de 2006, que regulamentou as diretrizes operacionais do Pacto pela Vida e do Pacto de Gestdo e apresentou
0 TCG (Brasil, 2006¢); e iv) Portaria MS n2 204, de 29 de janeiro de 2007, que regulamentou o financiamento e a
transferéncia dos recursos federais (Brasil, 2007a). Além destas, no periodo 2007-2009, outras cinco portarias foram
publicizadas para requlamentar e estabelecer as suas prioridades, metas, objetivos e indicadores.

8. Além do acréscimo de cinco novos temas, foram acrescentadas ao fortalecimento da capacidade de resposta as
doencas emergentes e endemias (item iv) a hepatite e a Aids (Brasil, 2008).
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O Pacto em Defesa do SUS tinha como eixo central o financiamento, pau-
tando a mobilizagao em torno da regulamentagao da EC n° 29/2000° como
estratégia para garantir mais recursos orgamentdrios e financeiros para a satde,
além de fortalecer o or¢amento do SUS a partir do comprometimento das trés
esferas de gestdo (Brasil, 2006a). Componente menos compreendido e menos
divulgado (Sousa ez al., 2009), surgiu como um meio de superar o impasse que
se apresentava em torno do problema do subfinanciamento, Conass e Conasems
apontavam a falta de recursos federais como entrave para a efetivagao do Pacto de
Gestao (Menicucci, Costa e Machado, 2018).

Ao terceiro componente — o Pacto de Gestao — coube expressar o eixo es-
truturante da regionalizagdo e seus instrumentos, com énfase em regulagio, pla-
nejamento, PPI, gestdo do trabalho e educa¢io na saide. Visando fortalecer a
integralidade e organizar o sistema a partir do territério, o pacto regulamentou as
regioes de satide' e criou os CGRs. Reafirmou os instrumentos de planejamento
(PDR, PDI e PPI), elaborados sob a coordenagao do gestor estadual. As regices
de sadde permitem definir uma base territorial relativamente permanente para as
negociagdes no CGR e em torno da PPI. A referéncia regional buscava ainda su-
perar a fragmentagio e ajustar a oferta 8 demanda por servigos, visando substituir
a competi¢do intermunicipal pela cooperacio (Silva e Gomes, 2013). Extinto o
processo de habilita¢io,' a adesao dos estados e municipios ao Pacto pela Saide
seria voluntdria por meio de assinatura de um TCG. O Pacto de Gestao também
instituiu novas diretrizes para o financiamento da satide organizando as transfe-
réncias federais em blocos com o intuito de superar a excessiva fragmentagao na
forma de repasse e permitindo maior autonomia dos gestores na sua aplicagio. Nesse
rearranjo foram estabelecidos seis blocos: aten¢ao bésica; atencio de média e alta
complexidade (MAC) ambulatorial e hospitalar; vigilincia em satde; assisténcia
farmacéutica; gestao do SUS; e investimentos'? (Piola ez al., 2013; Ipea, 2013).

Em suma, o Pacto pela Satide buscou inovar a gestao do SUS, instigando o
comprometimento dos gestores e, sobretudo, fortalecendo as relagdes /ocus regionais

9. A EC n® 29/2000 buscou assegurar recursos minimos para o financiamento das agoes e servicos publicos de satde
(ASPS) com a vinculacdo de porcentagens minimas de recursos orcamentarios a serem aplicadas pelas trés esferas de
governo. Os estados e municipios ficaram obrigados a aplicar 12% e 15% de suas receitas, respectivamente, e a Unido
néo teve vinculagao a arrecadacao de tributos, mas a determinacdo de um valor minimo empenhado no ano anterior
em ASPS, corrigido pelo crescimento do produto interno bruto (PIB). Sobre o tema, ver Piola, Franca e Nunes (2016).
10. "0 Decreto 7.508/2011, que regulamenta a Lei 8.080/1990, dé énfase a implantacéo das redes regionais de atengdo
a satide (RRAS), como estratégia para ordenar os diferentes niveis de atencdo — bésica, média e alta complexidade —,
sobreposta as regides de saude regulamentadas pelo Pacto de Gestéo, cuja perspectiva era fortalecer o poder e a
articulacdo entre os entes federados em territorios delimitados a partir da dindmica social loco/regional e suas neces-
sidades de satde” (Duarte et al., 2015).

11. Quanto ao mecanismo de habilitacdo ao SUS, tratava-se da adesdo de estado e municipios a politica federal de
descentralizacdo. Ao aderirem ao sistema, estados e municipios estavam, de um lado, subordinados as regras federais
referentes a gestdo do sistema de saude e, de outro lado, capacitados a receber transferéncia de recursos dessa esfera
de governo. A habilitacao ao SUS foi disciplinada pelas NOBs de 1991, 1993 e 1996 e pela Noas (Arretche, 2002).
12. Esse Ultimo bloco de financiamento instituido pela Portaria ne 837, de 23 de abril de 2009.
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para efetivar a regionalizacio (Mayernyik e Marin, 2014). Considerando o histérico
da coordenacio federativa no 4mbito da satide, com centralidade nos incentivos
condicionados, o Pacto pela Sadde representa uma novidade importante. Uma
caracteristica relevante foi a inexisténcia, no pacto, de recursos financeiros diretos
para induzir a adesdao ou o cumprimento de metas, com incentivo apenas para a
implantacio e o funcionamento dos CGRs."

O Pacto pela Satde foi, inicialmente, considerado como um instrumento
promissor para avangar na gestao do SUS, nas relagdes intergovernamentais e na
consolida¢do do processo de regionalizacio (Ipea, 2011). Ainda que tenha avangado
em um melhor delineamento das regides de satide e na constitui¢io do CGR, as
avaliagoes sao de que seus principais objetivos, em especial aqueles do componente
Pacto de Gestao, nao foram alcancados. Nao teve sucesso em conseguiu superar
as dificuldades relacionadas a fragmentagdo ou dotar de centralidade as regioes de
saide (Menicucci, Costa e Machado, 2018). Menicucci, Marques e Silveira (2017)
destacam que seu escopo foi reduzido a uma gestao por resultados, com defini¢ao
de metas por ente federado e sem poder de incentivar a cooperagao. Para Machado,
Baptista e Lima (2010), houve pouca articulagao entre os compromissos pactuados
com o planejamento e nenhum diagndstico para estabelecer metas condizentes com
a realidade de cada regido e municipio. Além disso, Assis ez al. (2009) apontam que,
sem um instrumento juridico capaz de garantir o cumprimento dos compromissos
intergestores, muitas pactuagoes nao eram efetivadas.

Nesse contexto, com a publica¢io do Decreto n® 7.508, em 2011, que regu-
lamentou a Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990, criou-se o Coap, documento
juridico, a ser assinado pelas esferas de gestao do SUS, com o intuito de firmar os
acordos intergovernamentais, organizar e integrar as agoes e os servicos de saide na
rede regionalizada e hierarquizada (Brasil, 2011a). A proposta do decreto foi elaborada
no final do governo Lula, se transformando em um decreto no governo da presidente
Dilma. O Conass e o Conasems tiveram participagio pontual na constru¢io deste
decreto, e a discussao na CIT durou apenas dois dias e no retornou para esse espaco
para qualquer tipo de fechamento (Menicucci, Costa e Machado, 2018). Contudo,
o Coap nao trouxe mudancas na forma de transferéncia de recursos e nio apresentou
alternativa para o problema de financiamento na satde. A sua adesio foi lenta e nao
substituiu o pacto como nova base de promogao de relagdes intergovernamentais.'

13. A (nica meta do Pacto pela Satde que estava vinculada a transferéncia de recursos financeiros federais referia-se ao
componente Pacto de Gestdo e era direcionada para a organizacéo e o funcionamento dos CGRs, conforme instituido
pela Portaria n® 2.691, de 19 de outubro de 2007. Sobre tal transferéncia, tratava-se do valor de R$ 20 mil por CGR,
transferido em parcela Gnica, anual, para o Fundo Estadual de Satide, como " transferéncias de recursos federais referentes
ao incentivo para apoiar as acdes de regionalizacdo no Sistema Unico de Satde” (Brasil, 2007c¢).

14. Sobre o Coap, ver Ouverney, Ribeiro e Moreira (2017).
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Em que pese a homologagio dos TCGs ser substituida pela assinatura do
Coap," os instrumentos de planejamento e estruturas existentes, entre os quais
aqueles instituidos ou reafirmados no Pacto de Gestao, e a pactuacio de indicadores
sanitdrios e metas do Pacto pela Vida e do Pacto de Gestao, ou foram acolhidos
pelo Coap, ou continuaram ordenando a gestdo e a organizacio da atengao a saide
naqueles estados que ndo assinaram o contrato (Ipea, 2013). A baixa e limitada
adesao ao Coap fez com que a grande maioria continuasse regida pelos instrumentos
anteriores com adaptacoes realizadas nesse processo de transicao.

3 0 PACTO PELA SAUDE E 0S INSTRUMENTOS DE COORDENACAO MOBILIZADOS

O Pacto pela Satide reafirmou aqueles instrumentos de planejamento introduzidos
ou fortalecidos pela Noas — PPI, PDR e PDI —, propondo pequenos ajustes para
tornd-los mais efetivos. A PPI afirma-se como um instrumento de planejamento
fisico-orcamentdrio que define a programagio das acoes em cada regiao de satde,
devendo nortear a alocacio dos recursos financeiros a partir dos fluxos de referéncia
e das metas de atendimentos pactuadas entre os gestores e consubstanciando-se
em um pacto soliddrio de gestao no territério. No nivel estadual, a PPI tem a
missio de consolidar as informagées regionais, reafirmando o papel desse nivel
de governo na coordenagio da politica em seu territério. Para dar transparéncia
aos pactos intergestores firmados na PPI, as metas fisicas e orgamentérias devem
ser registradas no Termo de Compromisso para Garantia de Acesso (TCGA), a
partir do qual municipios com capacidade instalada se comprometem a atender
os municipios de sua referéncia (Brasil, 2006d).

O PDR, por sua vez, estabelece as diretrizes para organizar a rede de aten-
¢ao a satde, devendo atender as necessidades e as especificidades de cada regido,
além de identificar os complexos regulatérios existentes ou a serem implantados.
Sua elaboragio deve ser coordenada pelas secretarias estaduais sistematizando os
compromissos entre gestores em cada uma das regioes de satde e consolidando
o planejamento das redes hierarquizadas, agoes e servicos a serem oferecidos de
servicos no territério. O PDI define os recursos de investimentos das trés esferas
de governo para atender as necessidades pactuadas no processo de planejamento
regional e estadual, superando as desigualdades de acesso e a garantia da integra-
lidade da atengao a satide. Ao depender de recursos novos, esse instrumento nio
teve efetividade.

15. Para guiar a operacionalizacdo entre o Pacto pela Satde e o Coap, a CIT publicou, por meio da Resolucéo n° 4, de
19 de julho de 2012, as regras de transicdo, estabelecendo que aqueles municipios que n&o aderiram ao pacto mediante
assinatura do TCG passariam a assumir as mesmas prerrogativas das responsabilidades gestoras do SUS (Brasil, 2012).
Além disso, a referida resolugéo deu continuidade ao processo de pactuagdo de objetivos, metas e indicadores, com a
publicizacdo da sua definicao para 2012.
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Como destaca Lima (2013), a responsabilidade de regulagio sobre prestadores
de servigos e insumos se deslocou cada vez mais para os municipios, ficando o poder
regulatério do MS progressivamente mais concentrado sobre os sistemas estaduais
e municipais, e sendo exercido por meio de normas e portarias federais atreladas
a mecanismos financeiros. Aos municipios, atribuiu-se a fun¢io de coordenagio
do sistema em seu 4mbito, no acesso e fluxo, além da regulagao e da avaliacao dos
prestadores publicos e privados. Contudo, no arranjo institucional que emerge do
Pacto pela Satide e, mais especificamente, do componente Pacto de Gestao, papel
estratégico ¢ dado a esfera estadual. A ela caberia nio apenas apoiar a implantagao e
a coordenagao dos colegiados regionais como gerenciar a elaboragio e a atualizacio
do PDR e da PPI e sua implementagio, além de promover a implantacio e a efetivi-
dade de centrais de regulagao referentes ao fluxo dos usudrios dos servicos de satide.
Apesar do Pacto de Gestao nao fazer referéncia a agao das redes estaduais de servigos
em saude, previa a este nivel de governo a realizagao de investimentos regionais, o
repasse de recursos aos municipios e a regulacio no seu territério da atengao a satde.

No 4mbito do Pacto pela Satide, a adogdo e a operacionalizagio desses ins-
trumentos de planejamento regional ocorreram sob fortes tensoes (lanni ez al.,
2012; Martinelli, Viana e Scatena, 2015). A pouca valorizagio desses instrumentos
se somou a complexidade do sistema de planejamento, que j4 inclufa diversos
outros dispositivos: os planos de satde, a Programagao Anual de Satude, o Plano
Operativo Anual, o Relatério Anual de Gestao, o Mapa da Satde, o Mapa de
Metas (Machado, Baptista e Lima, 2010; Ipea, 2016). Ainda que a nova proposta
buscasse aperfeigoar esses instrumentos, manteve a mesma légica da Noas, isto
é, os municipios exportadores, com capacidade instalada de MAC, continuaram
controlando o acesso dos municipios importadores e o cumprimento dos pactos
(Machado, 2009). Logo, a novidade do pacto foi a institui¢ao do TCG e dos CGRs,
que, a0 permitirem a construgio coletiva do planejamento regional por todos os
gestores, poderiam atenuar seus efeitos controversos.

E nesse contexto que cabe analisar a emergéncia das novas estratégias de
coordenagio, quais sejam: o TCG, bem como o esfor¢o de dotar de maior transpa-
réncia e densidade as responsabilidades dos trés niveis de governo; a pactuacio de
um sistema anual de indicadores e metas, que vinculavam os entes as prioridades
sanitdrias nacionais; e os CGRs, posteriormente denominados CIR, que firmariam
o comprometimento dos gestores para conduzir os processos de regionalizacio,
impulsionados pela a¢io de coordenagao dos governos estaduais.

3.1 Os Termos de Compromisso de Gestado

O TCG foi adotado em 2006 como um instrumento de adesao dos estados e
municipios ao Pacto pela Satde, formalizando os acordos sanitdrios e de gestao ali
assumidos e permitindo o seu acompanhamento. A assinatura do TCG representava
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o comprometimento dos gestores com as prioridades, as metas, os objetivos e os
indicadores dos componentes Pacto pela Vida e Pacto de Gestao. Essa foi uma das
importantes inovagoes do Pacto pela Satde. Substituindo o processo de habilitagao
dos estados e dos municipios, buscou superar as formas vigentes de adesao condi-
cionada, caracterizadas pelos “requisitos formais associados a incentivos financeiros”
(Lima ez al., 2012, p. 1906). Com o novo processo, a adesio passou a ser por pactu-
agoes. A assinatura do TCG nio tinha vinculagao direta com incentivos financeiros
ou outro tipo de transferéncia de recursos federais relacionada ao cumprimento das
metas pactuadas. Para os estados e os municipios que nao assinaram o seu TCG,
foram mantidas as mesmas prerrogativas de habilitagao de gestao plena do sistema
das normas anteriores. Na Portaria MS n°® 699/20006, foram apresentados quatro
TCGs diferentes, um para cada esfera de governo e o Distrito Federal. Os TCGs
abrangiam atribui¢des e responsabilidades sanitdrias especificas para cada esfera
de gestao do SUS e eram uma declaracio de intengdes e comprometimento dos
gestores, assinada unilateralmente e encaminhada para homologagao na Comissao
Intergestores Bipartite (CIB) e na CIT e para arquivamento no MS.

As responsabilidades sanitdrias do TCG buscavam reafirmar o papel de cada
instancia gestora do SUS.' Definiu-se, no TCG dos municipios, a competéncia
para a execugdo e a prestagdo direta de servigos e agoes assistenciais, incluindo a
gestdo e a execugdo da atengio bésica, de promogao de satide e vigilincia. Quando o
municipio possui capacidade instalada e funciona como referéncia intermunicipal,
deve respeitar a PPI de atencio a satde; caso contrdrio, deve assegurar o acesso de
seus municipes aos outros niveis de complexidade a partir de negociagdes com outros
municipios consolidadas na PPI. Quanto a regionalizacio, o gestor deve participar
do CGR e da CIB, quando cabivel, e assegurar e executar a PPI da atencio a satde.

Aos estados foi atribuida a fun¢io de coordenar a implantacio do Pacto pela
Vida e do Pacto de Gestio no seu territdrio, incluindo a organizagao das redes de
atencio, a pactuagao da referéncia regional em MAC, além do acompanhamento
e do apoio, inclusive financeiro, a0os municipios no que se refere a aten¢ao bdsica.
Na execugio direta, compete ao governo dos estados realizar a¢des de vigilancia em
saide em cardter excepcional e transitério, além de exercer a geréncia de unidades
publicas de hemonticleos/hemocentros e de laboratérios de referéncia para controle
de qualidade da vigilincia sanitdria e epidemiolégica. Na regionalizacio, assume
o papel de coordenador no seu territério, participando dos CGRs, organizando e
atualizando as regioes de satide a partir do PDR. No 4mbito do Pacto pela Saide,
nao havia previsao quanto a operacionalizagio da rede de servicos estaduais, em

16. Além das responsabilidades gerais da gestdo do SUS de cada esfera de governo, foram também definidas as
responsabilidades na regionalizacao; no planejamento e programagao; na regulagdo, controle, avaliacdo e auditoria;
na gestao do trabalho; na educacao; na salde; na participacao; e no controle social. Todas essas responsabilidades
também integravam o TCG.
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que pese esta ser expressiva e crescente, como pode ser observado pelos dados re-
ferentes ao niimero de leitos no ambito do SUS, por esfera juridica. Se, em 2013,
a esfera estadual detinha 19% do total de leitos de internagao disponiveis no SUS,
em dezembro de 2017, esse indice alcancou 23%."

A Unido, tendo em vista seu papel na coordenagio das acoes de satide no
Ambito nacional definindo diretrizes, exercendo funcées de normatizacgio, coo-
peragio técnica e financeira, coube a coordenagio nacional da implantacio do
Pacto pela Vida e do Pacto de Gestao e da regionalizacio. Em suma, a divisdo de
responsabilidades sanitdrias compreendeu competéncias gerais, inclusive na regio-
nalizacio da satde, definindo o papel de cada esfera de governo na gestao do SUS:
foi designado a Unido o papel de coordenadora nacional do sistema, aos estados a
coordenagio regional e aos municipios as fungées executivas diretas. Essa mesma
l6gica foi aplicada as outras responsabilidades especificas.

Como bastante enfatizado pela literatura, a afirmacio de competéncias com-
partilhadas e de necessidade de cooperagao entre municipios, estados e Unido pode
ocasionar dispersao de responsabilidades, superposicao de competéncias, pode
gerar vdcuo de oferta em algumas dreas, como também sobreposi¢ao ou disputa
em outras (Arretche, 2012; Gomes, 2009; Lima, 2013; Silva, 2010; Franzese e
Abrucio 2013). Nesse sentido, a reparticio de competéncias e responsabilidades
a partir de instrumentos legais e normativos seria uma importante estratégia de
coordenagdo. No Pacto pela Satde, essas competéncias foram elencadas gene-
ricamente em cada TCG, nos quais estados e municipios deveriam declarar se
realizavam ou nio cada uma das responsabilidades e atribui¢oes listadas. No caso
dos municipios, quando declarada a nio realizacio de alguma das atribuigdes, era
necessdrio pactuar um cronograma com prazo para a sua realizacao plena. Pode-se
considerar que a declaragio publica no TCG era um mecanismo utilizado pela
Unifo para constranger os entes subnacionais a assumirem publicamente as suas
responsabilidades. Porém, no arcabougo normativo do Pacto pela Sadde, nio
foram definidas estratégias de monitoramento do TCG. Além disto, tratava-se de
um instrumento contraditério ao eixo central do pacto, uma vez que reforcava
responsabilidades genéricas e individuais e nao as compartilhadas de acordo com
as regioes de satide. Como propée Lima (2013), nio havia relagio clara entre a
assinatura do TCG e o processo de regionalizacio.

Todos os estados aderiram ao pacto no periodo de 2006 a 2010, mesmo
que de maneira irregular e diversificada. J4 para os municipios, a maioria das ho-
mologagdes ocorreu em 2008 e chegou a alcancar, em abril de 2012, o indice de
82,5% dos municipios. Observou-se uma correlagao entre a assinatura do TCG dos

17. Dados disponibilizados pelo sistema Tabnet (Datasus/MS). Nao inclui o total de leitos SUS da rede privada contra-
tados pelos estados.
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estados e o niumero de adesio dos municipios. Aqueles estados com adesao tardia
apresentaram uma adesio mais baixa dos municipios. Por sua vez, os estados que
aderiram precocemente ao pacto e que conduziram, juntamente com os Cosems,
o processo de apoio a elaboragao dos TCGs alcangaram maior adesio municipal.
(Lima ez al., 2012; Menicucci, Marques e Silveira, 2017). Em 2011, com o esta-
belecimento do Coap, foi suspensa a assinatura de TCGs.

Em que pese o afastamento da exigéncia de assinatura do TCG e de adesao
ao pacto em 2012, na transi¢ao para o Coap, determinou-se que os municipios
que nao haviam assinado o TCG passassem a assumir as mesmas prerrogativas
das responsabilidades sanitdrias daqueles que assinaram até aderirem ao Coap.
As dificuldades na implementagio do Coap fizeram com que, até 2018, somente dois
estados (Ceard e Mato Grosso do Sul), com os municipios de suas respectivas regioes
de satide, assinassem o Coap. Nesse sentido, as prerrogativas do TCG seguiram
valendo para todos aqueles que nio aderiram ao contrato.

3.2 Pactuacao anual de indicadores do Pacto pela Vida e do Pacto de Gestao

Uma das inovagoes do Pacto pela Satide foi a defini¢ao de indicadores e metas para
afericao dos resultados, dado que cada ente, ao aderir ao pacto, se comprometia anu-
almente com prioridades nacionais. Tais indicadores eram comuns a todas as esferas
de gestdo e, para assegurar a coordenacio nacional da politica e permitir o acom-
panhamento nacional das prioridades, eram monitorados por meio do Sispacto —
sistema de informagao do MS utilizado para registrar as metas, monitorar o seu
cumprimento e gerar relatérios com os resultados autodeclarados pelos municipios.

Durante a vigéncia do Pacto pela Saide, as alteragoes dos indicadores suce-
deram-se em ritmo surpreendente, com frequente atualizacio,'® sendo que apenas
22% foram mantidos durante o periodo 2006-2011. Muitos desses indicadores
foram suprimidos sem o alcance das metas. Segundo Menicucci, Marques e Silveira
(2017), a ampliagao de novos indicadores ocorria, principalmente, em fun¢io de
demandas de dreas do MS que queriam ser contempladas com indicadores respec-
tivos. A alta rotatividade de indicadores fragilizava os processos de monitoramento
e acompanhamento, relevantes para o alcance de resultados. Além disso, alguns
indicadores apresentavam impossibilidades de célculo, o que inviabilizava o seu
monitoramento e avaliacio (Brasil, 2010b).

O estabelecimento das metas para os indicadores nacionais ocorria por meio
do preenchimento por ente de planilhas no Sispacto. As metas, definidas pelos

18. Anualmente portarias especificas do MS definiam os indicadores e as metas para cada prioridade. No intervalo de
2007 a 2011, foram publicadas pelo MS cinco portarias — Portaria MS ne 91, de 10 de janeiro de 2007 (Brasil, 2007b);
Portaria MS ne 325, de 21 de fevereiro de 2008 (Brasil, 2008); Portaria MS n° 48, de 12 de janeiro de 2009 (Brasil,
2009a); Portaria MS n2 2.669, de 3 de novembro de 2009 (Brasil, 2009b); e Portaria MS ne 3.840, de 7 de dezembro
de 2010 (Brasil, 2010a) — acrescentando ou alterando os indicadores anteriores.
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préprios municipios e estados, deveriam dialogar com as metas nacionais, divul-
gadas pela Unido para cada indicador de forma que fossem utilizadas como uma
referéncia para pactuagio. Assim, as prioridades nacionais e os indicadores eram
definidos nacionalmente e pactuados na CIT, e as metas, definidas individualmente
por cada municipio. No entanto, ao possibilitar que cada ente estabelecesse sua
prépria meta sem consideracio aos pardmetros sanitdrios ou ao acompanhamento
sistemdtico, o nivelamento e a convergéncia em torno das metas nacionais nao eram
estimulados, mas apenas sugeridos no 4mbito do Pacto pela Saide. Ainda que o
Pacto pela Sadde tenha sido substituido pelo Coap, a pactuacio de indicadores
e metas se manteve. Em 2012, foram pactuados os indicadores de transi¢ao; em
2013, ocorreu a pactuagao para o triénio 2013-2015; e, em 2016, para o periodo
2017-2021. Observa-se o aumento no tempo de vigéncia dos indicadores, possi-
bilitando 0 acompanhamento em um intervalo maior.

3.3 Os Colegiados de Gestao Regional

No tema da coordenagio federativa, a construgao e a operacionaliza¢io de arenas
federativas sdo uma questao central e envolvem aspectos referentes a construgao de
acordos entre os entes federados e as condigoes da cooperagao. Entre as inovagoes
do Pacto pela Satide destaca-se a criagdo dos CGRs, que surgem com o objetivo
de atuarem como espagos de articulagio, definicao de prioridades e pactuagio em
esfera regional, integrando em sua composigao gestores municipais e representan-
tes da gestdo estadual em cada regiao de saide. Era fun¢do do CGR estabelecer
um processo dinimico de planejamento regional, acompanhar a PPI de aten¢ao
em satde, desenhar o processo regulatério com definicao de fluxos e protocolos,
priorizar linhas de investimento, estimular estratégias de qualificagio do controle
social, apoiar o processo de planejamento local e constituir um processo dindmico
de avaliagio e monitoramento regional (Brasil, 2006a). Assim, esse mecanismo
de coordenagio passou a representar um espago essencial para a implantacio da
proposta de regionalizagao preconizada pelo Pacto pela Saude.

A meta do Pacto pela Sadde era estabelecer um CGR por regiao de satde.
Todavia, a sua implantagio deu-se em ritmos diversificados. Os primeiros foram ins-
talados em 2006, logo apds a publicagao do pacto. Em 2007, foi implantado o maior
nimero de CGRs nos estados brasileiros. Em 2011, a meta nacional era a cobertura
de 100% das regioes de saide com CGRs constituidos em todos os estados e infor-
mados a CIT, tendo-se alcangado, até dezembro daquele ano, o indice de 98,4%."

Os CGRs atuavam enquanto espacos de coordenagio nos niveis subnacionais,
devendo reunir periodicamente todos os secretdrios do conjunto de municipios
que integram uma regido de satide. Esse processo ¢ apontado por Harada e Furtado

19. Dados disponibilizados pelo sistema Tabnet (Datasus/MS).



230 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

(2009) como o ganho inegdvel dos CGRs. Segundo tais autores, antes da criagao
dessas instincias, as decisoes eram estabelecidas a partir de acordos, muitas vezes
unilaterais, quando muito pactuados nas CIBs, espago que nao conta com a par-
ticipagao de todos os gestores.

Conforme destaca Lima (2013), nos estados que atualizaram o seu PDR
de acordo com o Plano Estadual de Satde, houve maior alinhamento entre os
instrumentos de planejamento para orientar os gestores. Contudo, alguns estados
nao revisaram o desenho regional antes de implementar os CGRs, acarretando
dificuldades para a institucionalidade daquela instincia de negociagao e pactuagio
intergovernamental e fragilizando a governanga regional. Além disso, distintas
capacidades de gestao e articulagio intergovernamental, bem como a falta de
estruturas e recursos, somadas a questoes sociais e de desenvolvimento regional,
fizeram com que a implantagio e o funcionamento dessas instincias ocorressem
de modo desigual no pais (Lima, 2013; Ipea, 2011).

Para Santos (2017), a tentativa de acentuar a cooperagao por meio do CGR
sem estruturar as regioes de sadde fragilizou essa instincia de pactuac¢io. Sem
estrutura minima de servigos de saide organizados regionalmente, o colegiado se
transformou em um espaco de discussao de problemas comuns, comprometendo
a institucionalidade das suas decisdes pela auséncia de uma rede de servico que
garanta o cumprimento das prioridades.

Apesar dessas dificuldades, com a publicacio da Lei n® 12.466, de 24 de
agosto de 2011, e do Decreto n° 7.508/2011, houve uma valorizagio das comissoes
regionais, reafirmando esse espago como instincia de decisdo e nao apenas como
um férum colegiado. O CGR, a partir desse momento denominado de CIR, pas-
sou a ser reconhecido como instdncia para pactuagio e negociagdo intergestores
de modo a organizar a atengao a saide em uma perspectiva regionalizada (Brasil,

2011a; 2011b).

4 A IMPLEMENTACAO DOS NOVOS INSTRUMENTOS DE GESTAO

Esta se¢do apresenta a andlise dos dados coletados na pesquisa de campo e
mobiliza, em apoio, um conjunto de dados administrativos do MS. A segao foi
organizada a partir da operacionalizagio dos instrumentos implementados ou
reafirmados com o pacto e que continuam vigentes: i) a PPI, enquanto instru-
mento de planejamento regional; i7) indicadores, metas, incentivos e sangoes; e
iii) a atuagdo das comissoes regionais. A eles, foi adicionado um quarto tema —
iv) a divisio de competéncias e o papel dos estados —, que emergiu como relevante
no debate a respeito dos instrumentos de coordenagao na dinimica das relagoes
intergovernamentais na satde.
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4.1 A PP, enquanto instrumento de planejamento regional

O Pacto pela Satide reafirmou os instrumentos de planejamento regional da Noas
e buscou fortalecé-los, dando énfase ao processo de pactuagio intergovernamental,
para que pudessem fazer face ao desafio da regionalizagio (Machado, Baptista e
Lima, 2010). Contudo, pouco valorizados, desatualizados e desarticulados da gestao
estadual e municipal e dos préprios processos de pactuagio, eles contribuiram de
forma limitada para a organizacio da atencao  satide nas regides de saide (Lima
et al., 2012; Preuss e Nogueira, 2012; Vianna e Lima, 2013; Martinelli, Viana e
Scatena, 2015; Menicucci, Costa e Machado, 2018).

Investigando a mobilizacio da PPI pelas gestoes estaduais e municipais, nossa
pesquisa observou sua fragilidade diante de outros instrumentos de planejamento
como o plano estadual e os planos municipais de satide, bem como as programa-
¢oes anuais de saide, principais instrumentos da gestao. A PPI — apesar de seu
papel estratégico, constituindo-se como o principal instrumento de planejamento
regional da oferta de servigos de satide, incluindo as dimensdes fisica e orcamenta-
ria, e organizando as transferéncias federais para as regioes de saide — encontra-se
em condigio secunddria, quando nio irrelevante na reorganizagio da assisténcia
a satde. De fato, um processo de regionalizagio tem progredido, mas sem contar
com diagndsticos, estratégias e instrumentos consistentes de planejamento regio-
nal. Para explicar essa desarticulagio, a literatura destaca o contexto em que estes
instrumentos vém operando, marcado por conflitos e tensées que comprometem
sua efetividade. Esse contexto pode explicar a0 menos parte das dificuldades para
a consolidagao de tais instrumentos, conforme observado nesta pesquisa.

A PPl estabelece um pacto entre gestores, incluindo, no caso dos municipios-polo,
os limites financeiros destinados 2 assisténcia da populagao prépria do municipio,
bem como das referéncias recebidas de outros municipios, organizando o fluxo ¢ o
acesso as redes regionais de atendimento. Sua principal fun¢io ¢ de pactuar a oferta
e o atendimento da populagio regional 4 MAC, enfrentando a desigualdade entre
capacidades instaladas. Todavia, esse instrumento nao tem sido efetivo na organizacio
da assisténcia a saude, tensionado por diversos problemas, entre alguns de ordem es-
trutural — auséncia de recursos humanos, de capacidade instalada e o financiamento
insuficiente — e gerencial — incipiéncia dos mecanismos de acompanhamento da de-
manda e do monitoramento da oferta. Como apontam Menicucci e Marques (2016, p.
848), sem desconsiderar os entraves politicos que envolvem essa querela, “mais do que
falta de disposi¢ao para cooperar, o problema parece estar na insuficiente capacidade
de prestacio de servigos em fungio da capacidade instalada e outras deficiéncias”.

A defasagem de leitos hospitalares ¢ um problema para a pactuagao regional.
Existem poucas unidades de terapia intensiva (UTTIs) e os servigos de média com-
plexidade acabam se concentrando nas capitais dos estados e em poucas cidades de
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maior porte. Além disso, hd também a pressao da rede privada, cujos prestadores
selecionam quais servicos querem oferecer. Falando sobre a institui¢io filantrépica
conveniada que oferece a totalidade dos servigos de alta complexidade na regiao
de satde, um entrevistado declarou que “[a institui¢ao] é quem define o que quer
fazer, o que quer atender. O municipio fraco fica na mao do prestador. Mesmo
um municipio forte nio consegue montar a oferta” (entrevista 77).

Também sao grandes as dificuldades enfrentadas em relagao aos recursos
humanos, seja no que se refere & permanéncia dos profissionais de satide nos muni-
cipios menores e mais distantes dos grandes centros urbanos, seja nos contratos de
trabalho em equipamentos publicos, principalmente dos especialistas. As situacoes
encontradas foram variadas. Com o hiato entre os valores pagos pela tabela SUS*
e o custo do procedimento arcado por planos de satide ou prestadores privados,
as negociagdes com os ofertadores privados de servico tornam-se desfavordveis ao
SUS: “hoje recebo R$ 11,00 por consulta na tabela SUS, e nao pago menos de R$
70,00, que é o valor da tabela da Unimed. O médico sabe que o paciente vai l4 de
qualquer maneira, entio ele coloca o seu preco” (entrevista 74); “os médicos nao
atuam com a tabela que temos, ¢ nao temos como esquecer a tabela, porque tudo
que o ministério manda de recurso ¢ com base nela” (entrevista 23).

Essa defasagem, observada particularmente em procedimentos especializa-
dos, vem promovendo a demanda de complementagio do valor por municipios
envolvidos na pactuacio do fluxo regional, a0 mesmo tempo que a tabela SUS,
que deveria representar a base da negociagao regional, ndo se apresenta mais como
referéncia legitima. O tensionamento cresce, portanto, e compromete a atualizagéo
da PPI, ultrapassada pela impossibilidade de pactuagao em valores desatualizados.

Desta forma, ndo é possivel cumprir tudo o que os municipios pactuam: “o
municipio quebraria devido ao subfinanciamento da tabela do SUS” (entrevista
73). E nesse sentido que a insuficiéncia de recursos intensifica as disputas entre os
municipios e torna a coopera¢io pouco racional (Menicucci e Marques, 2016).
Para contornar os limites da tabela do SUS e a pressao dos operadores privados por
melhores remuneragdes dos servigos, estratégias variadas puderam ser identificadas.
Frequentemente, a pactuagao formal convive com um acordo informal com relagao
ao numero de procedimentos. Nesse caso, os municipios sem capacidade instalada
nao utilizam todos os atendimentos pactuados.

20. E importante destacar que a transferéncia de recursos federais para as acdes e os servicos de satide de MAC é realizada
por meio do Limite Financeiro da Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar e do Fundo de Acdes Estratégicas
e Compensacao (Faec). Para o repasse do Limite Financeiro da Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar, ndo
é necessario comprovar a producao. Embora tenha sido construida a partir da producdo de cada municipio e segundo a
remuneracdo dos procedimentos na tabela SUS, trata-se de um repasse global que inclui também incentivos de custeio
realizado fundo a fundo para estados e municipios. Ja o Faec financia procedimentos e politicas estratégicas, além de novos
procedimentos incorporados na tabela SUS, ap6s a sua realizacdo, sendo necessario comprovar a producao para o seu financia-
mento. Para mais informagdes sobre o financiamento da MAC, ver o capitulo 5, de Paiva, Gonzalez e Benevides, neste volume.
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A fraqueza dos instrumentos de planejamento e coordenagio regional tam-
bém se revela no destaque dado as relagoes pessoais entre os gestores nas regioes
de satde para efetivar o acesso a servicos da MAC. Esse aspecto, presente em vi-
rios dos relatos colhidos nas entrevistas realizadas com gestores municipais, havia
sido destacado por lanni e# /. (2012), que, estudando a regiao metropolitana da
Baixada Santista, observaram a nao efetivagao da PPI enquanto instrumento de
regulagio, sendo as demandas municipais resolvidas informalmente, com base em
relagoes interpessoais. Observaram-se também trocas informais de atendimentos
e encaminhamentos de tipos diversos.

Em alguns casos, a pactuagio formal ¢ simplesmente ignorada pelo municipio-
-polo, que se apropria das ofertas como se fossem financiadas por recursos proprios.
“O municipio-polo pega o dinheiro, mas nao atende. Por qué? Porque vai priorizar
sempre os seus municipes e os outros municipios ficam dependentes disso” (entrevista
76). Essa priorizacdo, segundo o entrevistado, responde as injuncdes eleitorais. Ma-
chado (2009) j havia aventado situagio semelhante quando, analisando o impacto
da Noas na gestdo do SUS, identificou que, diante da auséncia de mecanismos de
enforcement para o cumprimento dos pactos regionais, se sobrepoem questoes eleitorais.

A estratégia de priorizar a arena eleitoral se tornard atraente na medida em que o
aparato para enforcement dos pactos regionais se mostre precdrio — incluindo af as-
simetria informacional e baixa visibilidade na execugio da programagio pactuada,
problemas relacionados com a regulagio do acesso assistencial e constrangimentos
politicos para punigio de transgressores — e nao o coloque sob o risco de perder suas

prerrogativas conquistadas junto ao SUS (Machado, 2009, p. 115).

Nem sempre os municipios “menores” se sentem contemplados nos pactos
estabelecidos, cujos processos de negociagao muitas vezes sio concluidos a partir do
uso dos recursos assimétricos de poder, seja na sua operacionalizagio, seja decorrente
de diferentes graus de governabilidade no processo de gestao. A gestao da PPl e a
operacionaliza¢io de seus instrumentos implicam uma cogestao dos servigos em
muito estranha a dinAmica politica e administrativa local.

Insuficiente ou mesmo inexistente, o monitoramento da PPI pela secretaria
estadual de satide torna mais dificil a identificagao das dificuldades de cumprimento
da pactuagio regional. Em alguns estados, o problema nio ¢ técnico: hd condi¢oes
operacionais para a realiza¢do do monitoramento, mas problemas de ordem politica
e financeira criam obstdculos para o acompanhamento sistemdtico do processo (en-
trevista 67). Entre as questoes politicas que interferem nesse processo destacam-se
as situagdes em que o prefeito do municipio-polo nio concorda com a pactuagio
e gestdo regional. Neste mesmo sentido, as emendas parlamentares, respondendo a
multiplos interesses politicos e econdmicos, permitem que a alocagio dos recursos
nio seja definida pelas instincias do sistema, atuam enfraquecendo as instincias
responsdveis pelos fluxos regionais da oferta.
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Sobre as emendas, um gestor explicou que esse “¢ um recurso fora, que
nio estd vinculado a programas, indicadores, servigos. E um recurso para ele
[gestor] aplicar como quiser independente dos indicadores, do desempenho, do
planejamento ou dos servigos de satide. A emenda acaba com o SUS porque os
municipios passam a nio ter mais preocupagdes com o sistema e suas pactua-
¢oes” (entrevista 77). As emendas contornam e esvaziam os colegiados e suas
pactuagdes, bem como os instrumentos de planejamento, os diagndsticos e os
processos de monitoramento.

Na PPI, o monitoramento é compreendido como o conjunto de atividades
que acompanham a execugio fisica e financeira dos acordos pactuados. Para re-
alizar esse acompanhamento e operar a gestao regional das ofertas, sao previstos
os sistemas regulatorios (Brasil, 2006¢). Todavia, muitas vezes o gestor municipal
desconhece o funcionamento do sistema de regulacio de vagas ou nao o utiliza
por questdes politico-partiddrias. Este Gltimo caso pode ocorrer em uma situagio
em que o governo estadual, em cuja rede estd associado o servigo requerido, é de
partido opositor ao do municipio de onde parte a demanda. Hd também estados
onde coexistem dois sistemas de regulacio de vagas: um municipal e outro estadual,
nao havendo um didlogo entre os dois, como ocorre no caso do Rio de Janeiro.
Além desse problema, hd a omissiao da quantidade real de leitos vagos por alguns
hospitais para as centrais de regulagio. “Hospitais omitem a verdadeira quantidade
de leitos vagos e ainda hd burlas ao sistema de regulagao, com pessoas acessando
leitos por intermédio de favores politicos. Isto acontece mesmo em hospitais da
rede prépria” (entrevista 18). Neste caso, as solicitagoes de leito, nao passando
pelo sistema de regulagio, tém seu atendimento dependente de intermediagio
de relagoes pessoais ou favores politicos. A fragilidade das centrais de regulagio ja
havia sido ressaltada por Menicucci e Marques (2016). Para os autores, apesar dos
esforgos para estruturar esses dispositivos, os estados ainda resistem em abrir mao
do seu poder de distribuir as vagas. Esse aspecto politico, somado as demandas
judiciais, afeta o processo de organizagio das demandas e dos encaminhamentos,
ocasionando iniquidades no acesso.

Assim, as limitacoes politicas das instdncias regionais para fazer cumprir a
PPI dizem respeito, de um lado, a dificuldade de tomar decisées coletivas com
base nos instrumentos previstos e, de outro lado, a dificuldade em cumprir deci-
soes coletivas. Verifica-se, assim, que a efetivacio dos instrumentos depende em
certo grau dos recursos disponiveis, sejam eles em forma de incentivos ou san¢oes,
sejam eles de ordem estrutural, como capacidade instalada. No caso especifico da
PPI, a auséncia de recursos de ordem estrutural se soma a questdes politicas e a
auséncia de monitoramento e atualizagio, dificultando o papel da PPI em efetivar
as pactuagdes regionais visando a integralidade na atengio a satde.
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4.2 Indicadores, metas, incentivos e san¢des

A discussao sobre a incorporagio de indicadores de monitoramento e aferi¢io de
resultados no Ambito do SUS antecede a criagdao do Pacto pela Satde, mas foi a
partir dele que ocorreu um esfor¢o mais acurado de encontro entre a definicio de
indicadores e a gestao do SUS.?' A elaboracio e a selegao dos indicadores desde o
pacto sao realizadas pelas dreas especificas do MS, seguidas de pactuagio na CIT
ap6s ativa discussao em cimara técnica deste colegiado. Os indicadores sao na-
cionais, mesmo quando especificos para uma determinada regio, como é o caso
da maldria. Alguns estados definiram indicadores adicionais, principalmente da
atencio bdsica, utilizados para o monitoramento das a¢des em seu nivel de gestao.

A relevancia dos indicadores como instrumento de gestio e de avaliagao da
politica de satide foi amplamente reconhecida pelos entrevistados, em especial por
permitirem a identificacdo de prioridades, o acesso da populagio as agdes e aos
servigos de satide, e por favorecerem a cooperagio entre os municipios. Observou-
-se ainda uma valorizagio dos indicadores de base regional, ultrapassando o olhar
para além do municipio: “as superintendéncias de satde [da secretaria de estado de
satde] ji olham para os indicadores regionais. Os indicadores regionais favorecem
a cooperagio. E a melhora dos indicadores [municipais] ¢ fruto do que jd avangou
na regionaliza¢o” (entrevista 73).

Contudo, um dos obstdculos em relagio aos indicadores é o estabelecimento
de metas. “Algumas das metas pactuadas sdo complicadas, porque muitas vezes
estdo contra a cultura organizacional de algumas localidades. As metas fazem
sentido, mas acabam se complicando se o municipio nao tem um planejamento
adequado” (entrevista 25). O exemplo recorrente quanto a defini¢ao de metas é o
que se refere ao parto normal. Quando inserido em um programa, por exemplo,
a rede cegonha, esse indicador passa a estar interligado a um esforco de gestao
do sistema. No indice de célculo para esse indicador, a meta nacional é alcangar
um total mdximo de 25% de partos cesdreos. Todavia, os governos municipais
sobem a meta cerca de 40%. Em alguns municipios, o indice chega a 70% de
partos cesdreos. O alcance dessa meta envolve vérios fatores, desde a sensibiliza-
¢ao da populagio e da classe médica, até a capacidade instalada dos municipios,
uma vez que nio ¢ possivel alcangar “a metas do parto normal se nio tiver rede
prépria” (entrevista 23).

De modo geral, verificou-se que o cumprimento das metas estd relacionado
a estrutura operacional do municipio: municipios que nao possuem rede prépria
justificam o nao alcance das metas pela auséncia de recursos disponiveis na sua
rede. Tal avaliagao expressa a fragilidade do processo de regionalizagao da satide no

21. )4 existia, desde 1999, no ambito do SUS, o Pacto pela Atencdo Bésica, que buscava definir metas de gestdo de
acordo com indicadores.
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pais e corrobora o argumento de Menicucci, Marques e Silveira (2017) de que o
melhor desempenho dos municipios no que se refere ao alcance das metas do Pacto
pela Satde estava relacionado a autonomia — ou seja, a existéncia de capacidade
de prestacao do servigo para a realizacio do objetivo pactuado — ou a vinculagio
a incentivo legal e normativo. Segundo aqueles autores, os municipios tiveram
melhor desempenho quando nio dependiam da cooperagio dos outros ou quando
eram apoiados por incentivos.

A auséncia de diagnésticos de contexto para verificar as condi¢oes necessdrias
ao cumprimento das metas tem sido um dos maiores desafios enfrentados. H4 situ-
agOes externas aos gestores que constrangem a sua atuagio. Em alguns estados, hd
cobran¢a no cumprimento das metas, porém as discussoes sobre as agoes para que
as metas sejam alcangadas sdo raras ou inexistentes e nao hd incentivos diretos ou
de indugio do governo federal nos estados e nos municipios. Mesmo as tentativas
de vincular metas do pacto a novas politicas nio conseguiram alavancar, uma vez
que faltava um processo sistemdtico de monitoramento das metas, bem como
incentivos e sangoes: “o que vocé nio mede nao tem como melhorar”; “o pacto e
seus instrumentos ndo avangaram em nada e isso aconteceu porque o municipio
assinava o seu TCG e era s6. Acabava ai porque nao estava previsto que, ao assinar
0 pacto, ele poderia receber um recurso novo ou ele seria contemplado com algum
incentivo” (entrevista 75). Além disso, o Sispacto era um sistema com muitos
problemas técnicos, nio funcionando como previsto. “O governo federal a partir
dai [do Sispacto] apenas toma ciéncia do que ¢ feito, nio hd debate ou tentativa
de indugio do governo federal junto aos estados e municipios” (entrevista 64).

Em que pesem as dificuldades, as entrevistas também reafirmam a relevincia
dos indicadores e das metas: “reclamamos, mas as metas sao importantes. (...) Nao
dd para ficar solto” (entrevista 23). Ainda que tenham existido impasses, conforme
Carneiro et al. (2014), o cumprimento das metas gera certa direcionalidade nos
processos de trabalho. Corroborando com esses autores, Menicucci, Marques e
Silveira (2017) ressaltam que o pacto contribuiu para a formagio de uma agenda
de prioridades nacional, além de ter possibilitado aos municipios conhecerem suas
préprias capacidades e acompanharem seu desempenho. Tal aspecto refor¢a que,
apesar das dificuldades, a pactua¢ao de indicadores contribui para uma maior con-
vergéncia na oferta de servicos de satide no pais, embora nio seja possivel afirmar
se houve melhoras na qualidade das ac¢oes e dos servigos prestados.

Ainda que o processo de pactuagao de metas e indicadores seja reconhecido
como importante pelos gestores, hd entraves a serem superados. A constru¢ao
das metas pelos municipios muitas vezes enfrenta dificuldades devido 2 falta de
estrutura gerencial. “Em algumas situagoes estes instrumentos sao elaborados por
equipes de consultores externos’; as equipes locais nao se envolvem e “os municipios
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nao interiorizam o que fica estabelecido, nao sabem o que fazer” (entrevista 24).
Outras vezes, hd cépia dos dados de outro municipio. Em qualquer desses casos,
que apontam a fragilidade das dreas-meio, os indicadores e suas metas acabam nao
sendo utilizados para planejamento na drea de satde. Esse processo nao tem sido
enfrentado a contento pelas secretarias estaduais de satide. Mesmo em estados onde
o monitoramento ¢ efetivamente realizado pelo governo estadual e integra a pauta
permanente da CIB, o processo de monitoramento nao parece se desdobrar em
medidas de incentivos e coordenacio visando a qualificagao de tais instrumentos.

A auséncia de aporte financeiro também foi apontada pela literatura como
um né critico no cumprimento das metas. De acordo com Souza e Teixeira (2012),
na histéria do SUS, a adesio a pactuagoes estava relacionada, preferencialmente,
ao recebimento de recursos federais. Sem esses recursos, os pactos se manteriam
de forma cartorial e burocrética, buscando a captagao de recursos futuros. Preuss e
Nogueira (2012) também destacam que a necessidade de recursos foi um indutor
para a adesdo ao Pacto pela Satde. Todavia, como enfatizam Menicucci, Costa e
Machado (2018), com o pacto, ndo houve mudangas significativas no financiamen-
to da MAC. O financiamento soliddrio proposto nao aconteceu e certos estados
nio aumentaram seus gastos com o SUS. E nesse sentido que Martinelli, Viana e
Scatena (2015) destacam que os incentivos financeiros da esfera federal nao foram
suficientes para avangar o processo de regionalizagdo: a auséncia de mecanismos de
enforcement no pacto estaria relacionada a falta de recursos federais novos.

Enquanto instrumento de coordenacio, a pactuagao de indicadores e metas
tem sido uma prdtica importante na defini¢io de prioridades nacionais e no alinha-
mento das a¢des. Considerando do ponto de vista da integralidade, esse poderia ser
um importante recurso para garantir o acesso a atengao 3 saude, principalmente
quando definidos indicadores regionais que promovessem a cooperagio entre 0s
entes. A auséncia de recursos e de mecanismos de enforcement, entretanto, com-
promete a sua efetivacio, somando-se a fatores de ordem estrutural, como a falta
de capacidade instalada favordvel ao cumprimento das metas. Nesse sentido, é
possivel identificar que a atuagdo do governo federal na defini¢ao dos indicadores
pode ser compreendida em dois momentos distintos: em um primeiro momento,
quando apresenta essa agenda na CIT, pactuando as prioridades nacionais; e, em
um segundo momento, quando sua atuacio ¢ marcada de distanciamento, ope-
rando com dificuldades o monitoramento e a defini¢ao de estratégias visando ao
cumprimento das metas pactuadas.

4.3 A atuacao das comissdes regionais

As comissoes regionais surgiram no 4mbito do Pacto pela Satide como arenas
federativas que viabilizassem a integragio das gestoes locais em uma regido de
satde e favorecessem a articulagdo e a cooperagao para a regionalizacio. A criagio
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das comissoes regionais favoreceu a discussio sobre a organizacio e a regulagao
da assisténcia, instituiu um espago de troca de conhecimento e experiéncia entre
gestores e técnicos, qualificando os processos de negociagao e de gestao, contri-
buindo para o reconhecimento das responsabilidades de cada esfera de governo
na politica de satde e facilitando o processo de tomada de decisao na CIB (Assis
et al., 2009; Vianna e Lima, 2013; Menicucci e Marques, 2016). Para Harada e
Furtado (2009), a constitui¢ao dos CGRs, que, com a publicagiao do Decreto n®
7.508/2011, passaram a ser denominados de CIRs, foi a estratégia fundamental
para a construgdo de uma “regionalizagdo viva’ capaz de atender as necessidades
dos municipios.

As entrevistas realizadas por nossa pesquisa enfatizaram tais conclusoes. As
CIRs tém cumprido um papel relevante como espago permanente de negociagio
entre os secretdrios municipais ou seus representantes, visando definir responsabi-
lidades de oferta a partir da negociagio. H4 valorizagio dessas instincias e de seu
cardter inovador no bojo da politica de satide no pais. Sao espagos que permitem
a participago direta de todos os municipios, além de proporcionar permanente
debate e negociagao, minimizando os impactos da competi¢io e favorecendo a
equalizagio na utilizagdo dos recursos disponiveis e no atendimento dos interesses
em disputa entre os municipios. De fato, hd um “otimismo em relagao a instAncia
politica” (Silva e Gomes, 2014, p. 1390). Contudo, em que pese a diversidade
em torno dessas experiéncias, as dificuldades enfrentadas pelas negociagoes nio
$a0 menores.

Vianna e Lima (2013) destacaram a existéncia de variages no funcionamento
das comissoes regionais. Aquelas regiées com estruturas e prdticas de negociagao
consolidadas encontravam-se em estdgios mais avancados, enquanto outras, em fase
de consolidagao, apresentavam dificuldade de cooperagio e solidariedade entre os
municipios. Diversidades no funcionamento dessas instancias entre estados e dentro
de um mesmo estado também foram identificadas em nossa pesquisa. Enquanto
algumas CIRs sdo apontadas como muito atuantes e com boa representagio, outras
teriam se transformado em um espago burocrético, pouco afeito a negociago:
“muitas vezes as discussdes giravam em torno de preencher a papelada do pacto,
era muita papelada” (entrevista 75).

As emendas parlamentares também afetam as CIRs. Hd certa pressao, prin-
cipalmente das emendas parlamentares estaduais, mais frequentes. O esfor¢o em
fazer prevalecer o critério técnico e a efetividade dos recursos disponiveis provoca
resisténcias ao uso das emendas parlamentares, consideradas contrdrias a légica
de pactuacio nas instincias intergestores: “hoje nio é mais possivel que um
deputado coloque uma emenda sem verificar as possibilidades dos municipios,
porque as emendas nao poderao ser aplicadas. E, se um gestor municipal fizer um
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elefante branco, serd cobrado por isso. Entao, esse tipo de conduta hoje é mais
rara’ (entrevista 67). Entretanto, a quantidade de emendas continua aumentando
progressivamente e, como pode ser observado na pesquisa de campo, sao pautas
recorrentes nas reunioes da CIR.

Alocando recursos para municipios que nio deveriam recebé-los, pois nio
possuem habilitagio para manter certas ofertas, as emendas ampliam a competi-
4o pelos recursos para custeio. Tais disputas “furam toda a pactuagio” (entrevista
53), desrespeitando o planejamento, desorganizando a previsio do fluxo regional
de servigos e, frequentemente, privilegiando provedores privados ji detentores de
recursos pelos mecanismos tradicionais de repasses financeiros do SUS. Outro
impacto diz respeito a desvalorizagao dos técnicos que trabalham com os indi-
cadores. As emendas parlamentares, aportando recurso que nio estd vinculado a
programas, indicadores e servicos, fragilizam a gestdao do SUS, seus instrumentos
de coordenagio e equipes gestoras.

Outro elemento recorrente na fala dos entrevistados diz respeito a alta rota-
tividade dos gestores, comprometendo a pactuagio, interrompendo as discussoes
e as avaliagdes de metas, e prejudicando a efetivacio da politica de satdde e 0 an-
damento das a¢oes: “ndo hd um compromisso com pactuagoes que foram feitas na
gestdo anterior” (entrevista 71).%2 A baixa frequéncia na participagao de secretdrios
municipais na instincia colegiada é outra dificuldade vivenciada. Esse fato também
foi observado por Harada e Furtado (2009), que apontam que uma parcela dos
secretdrios de Sadde resiste em reconhecer o CGR como instincia efetiva de pac-
tuacdo federativa e de negociagdo. Assis ez a/. (2009) enfatizam que a participagio
dos técnicos supera a dos gestores.

A baixa efetividade das pactuacoes foi apontada por virios entrevistados
como um fator central, afetando a dinAmica de funcionamento dessa estincia e
gerando descrédito no modelo. Outros fatores, além da implicagao dos gestores,
vém afetando esse processo. A falta de recursos se destaca, incluindo a fragilidade
do cofinanciamento estadual. A auséncia de incentivos e sancées relacionados ao
cumprimento das pactuagdes realizadas nas comissoes regionais também ¢é aponta-
da como problema, bem como o uso discriciondrio, pelo municipio-polo, do seu
potencial de ofertas, incluindo a comprometida em pactuagio regional.

Por fim, cabe fazer referéncia ao problema das relagoes assimétricas entre
os municipios participantes da CIR. Os gestores participam das pactua¢oes em
posicoes diferentes decorrentes da disponibilidade desigual de recursos. Detentores

22. Embora ndo tdo expressiva quanto a dos estados, a rotatividade de gestores municipais também é um problema.
Durante o intervalo de 2013 a 2016, 49% dos municipios brasileiros tiveram dois ou mais secretérios municipais de
salide, de acordo com dados gerados pela pesquisa, com base no Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos
em Saude (Siops), do MS.
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desiguais de demanda e de oferta em servigos de satde, os gestores demonstram
muita diversidade em sua avaliagao sobre tais instincias regionais. Na avaliagao
de um secretdrio municipal de Sadde em uma capital da regiao Nordeste, o mu-
nicipio nao encontra nenhuma dificuldade no processo de pactuagao na CIR ou
na CIB (entrevista 35). A Secretaria Municipal de Belém, contudo, se expressa
em sentido distinto:

Nés temos passado para um outro nivel, que é o de notificar os ministérios publicos
estaduais e municipais por encaminhamentos irresponsdveis que nds recebemos de
pacientes. (...) Quando o paciente vem para Belém, principalmente quando ele nio
vem regulado, ele tem acesso ao atendimento através das unidades de sadde, prin-
cipalmente prontos-socorros ¢ UPA [Unidade de Pronto Atendimento]. Quando
acontece algum problema, ¢ dito que o problema estd em Belém, mas, na verdade,
muitos pacientes vém sem que o municipio tenha pactuado a sadde com Belém.
Ele [municipio] nio presta atendimento, nio faz a sua parte (Faria ez al., 2017, p. 731).

J4 para os municipios desprovidos de ofertas de MAC, a tensio vem se am-
pliando em torno do descumprimento de pactuagées e de cobrangas por servicos
dos municfpios que os ofertam: “niao aceitamos este cofinanciamento, que é na
verdade um pagamento” (entrevista 67).

A disputa entre municipios que detém ofertas similares ¢ igualmente frequente
e tensionada pelo contexto de subfinanciamento, que aumenta a rivalidade entre
eles. As regioes bipolares — contando com dois municipios-polo para uma mesma
oferta — envolvem fortes tensdes em torno da disputa de recursos. “As vezes a CIR
nao aguenta a discussdo politica. A correlagao de for¢as na CIR é mais sangrenta.
Sao dois polos, um quer tirar recurso do outro e por isso vai pressionar. Se um
municipio defende a abertura de um servico e outros se contrapéem, vai pra CIB.
Na CIB tem outras pressoes e os fatores politicos se sobressaem” (entrevista 77).

Em que pesem as dificuldades que atravessam tal espaco de negociagio e deli-
beragio, os gestores enfatizam a importincia politica e o papel operacional das CIRs,
ampliando o debate e equalizando os interesses mesmo (e sobretudo) em contexto de
disputa. Assim, hd convergéncias nas entrevistas e na literatura sobre a importancia
desses espacos no fortalecimento da regionalizagio e da garantia do acesso a saude.

4.4 A divisao de competéncias e o papel dos estados

O Pacto pela Satde buscou avancar na defini¢ao das competéncias de cada ente na
gestao do SUS e enfatizou a responsabilidade do governo estadual como coordenador
da regionalizagio da satide no seu territdrio, participando das comissoes regionais,
pactuando as redes de atengao e organizando as regides de satide. Contudo, os
dados da pesquisa de campo reafirmam achados de outros estudos: os estados vém
assumindo papel ainda residual na coordenagao das a¢oes dos municipios em seu
territério (Menicucci e Marques, 2016).
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A dificuldade do governo estadual no cumprimento daquilo que foi pactuado
com os municipios é tema recorrente entre os gestores municipais de satide. Trans-
feréncias de recursos pactuadas sao postergadas ou canceladas. Em alguns casos,
a esfera estadual chega a revogar unilateralmente portarias, sem o consentimento
dos municipios. Na pesquisa de campo, verificou-se que a aplicagao dos recursos
estaduais em satide ¢ destinada, em grande parte, para financiar a rede prépria.
Os estados gerenciam e financiam uma importante rede de atengio a saude, sendo
um grande prestador de MAC no SUS, para a qual canaliza seus recursos em detri-
mento do cofinanciamento dos municipios e da organizagao de redes de servicos
para fortalecimento das regioes de satde.

Analisando a produg¢io ambulatorial de MAC no ambito do SUS por
regido do pais, verificou-se que, em média, 49% de todo o atendimento ambu-
latorial em 2017 foi realizado pelos estados (tabela 1), superando a produgio
ambulatorial dos municipios (29%). Esse dado permite avaliar a relevincia da
atuacdo dos estados como executores e prestadores diretos de servicos e acoes
assistenciais de MAC.

TABELA 1

Producao ambulatorial de MAC do SUS, por regido e esfera juridica’ (2017)

(Em %)
Regido Federal Estadual Municipal ~ Sem fins lucrativos  Entidades empresariais ~ Outros? Total
Norte 1 46 38 2 13 0 100
Nordeste 2 48 30 9 1M 0 100
Sudeste 1 51 30 12 6 0 100
Sul 1 47 19 16 14 3 100
Centro-Oeste 2 45 34 9 9 1 100
Total 1 49 29 1" 9 1 100

Fonte: Dados de 2017 coletados no Sistema de Informagdes Ambulatoriais (SIA) do SUS.

Elaboracdo das autoras.

Notas: ' Referente a quantidade de procedimentos ambulatoriais de MAC aprovados pelo SUS, em 2017, por local de atendimento.
2 Administracéo publica — outros e empresa publica, sociedade de economia mista néo especificada, pessoas fisicas.

A mesma tendéncia é observada na porcentagem da produgao hospitalar de
MAC no SUS em 2017, como pode ser visto na tabela 2. Embora, de maneira
geral, a grande concentragio de internagoes seja na rede filantrépica (42%), verifica-
-se que a quantidade de procedimentos realizados pelos estados (25%) supera a
executada pelos municipios (23%). Esses dados se tornam ainda mais expressivos
quando analisados regionalmente. Na regido Norte do pais, a produgio hospita-
lar executada pelos estados (44%) supera, inclusive, aquela executada pela rede
sem fins lucrativos (12%), que de modo geral tem sido a maior provedora desses
servicos no Ambito do SUS.



242 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

TABELA 2

Producao hospitalar de MAC do SUS, por regido e esfera juridical (2017)

(Em %)
Regiao Federal Estadual ~ Municipal ~ Sem fins lucrativos ~ Entidades empresariais ~ Outros? Total
Norte 1 44 34 12 9 0 100
Nordeste 4 33 28 27 7 1 100
Sudeste 4 22 23 49 2 0 100
Sul 2 9 10 65 10 4 100
Centro-Oeste 4 32 23 28 1 2 100
Total 3 25 23 42 6 1 100

Fonte: Dados de 2017 coletados no Sistema de Informacdes Hospitalares (SIH) do SUS.
Elaboracdo das autoras.
Notas: ' Referente ao niimero total de autorizacdes de internacdo hospitalar (AlHs) aprovadas pelo SUS, em 2017, por local
de internacao.
? Administragdo publica — outros e empresa publica, sociedade de economia mista ndo especificada, nao especificado
ou ignorado.

O estado continua, assim, a competir com os municipios na execugao de
servicos e agoes de satde, e hd dificuldades em integrar essa rede, principalmente
hospitalar, na regulagao de vagas, prevalecendo relagoes competitivas entre esses
dois entes. As dificuldades de integragao entre as redes estaduais e as municipais
se expressam nas pautas das CIRs e das CIBs, pois nem sempre as redes estaduais
estao presentes nas discussoes ou sao incluidas nos instrumentos de planejamento,
como a PPI da atencdo a satide. Foi possivel observar casos de existéncia de um
sistema de regulacio das vagas para a rede estadual e outro para as vagas sob ges-
tdo dos municipios, e sem fluxo entre elas. No estado do Rio de Janeiro, apenas
a rede municipal entra na PPI e é regulada pelo Sistema de Regulacio (Sisreg),
disponibilizado pelo MS. Outro aspecto relevante é que nem todos os hospitais
publicos entram na PPI: em alguns estados, a programagao sé engloba urgéncia,
emergéncia e UTT, deixando, assim, algumas institui¢oes de fora dos instrumentos
de planejamento.

Também confirmando achado de outros estudos (Souza e Teixeira, 2012),
nossa pesquisa constatou a existéncia de tensionamento politico nas relagdes entre
estados e municipios conduzidos por partidos ou coligagdes politicas distintas.
Foram recorrentes os relatos de gestao politica na liberacio de recursos e emen-
das parlamentares pelos governos estaduais. Além disso, secretdrios municipais
manifestam receio de se indisporem com o governo estadual e seus municipios
serem prejudicados: “se eu for contra, isto pode me prejudicar em outra drea”
(entrevista 53). A vinculagio politica ainda é um atravessador forte, em especial
nas relacoes entre governo estadual e municipios, inclusive na atuagio das unida-
des descentralizadas das secretarias estaduais, geralmente chamadas de delegacias
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regionais ou diretorias regionais de saiide. Responsaveis por promover a articulagao
regional e dotar de estrutura as CIRs, em alguns estados tais unidades nio tém
uma coordenagio técnica e sio compostas por cargos comissionados entregues a
aliados politicos do governador. “O problema é que a gestao do SUS hoje nao é
uma questao para amadores, ¢ uma questao para profissionais; ¢ preciso conhecer
da politica publica” (entrevista 24).

A fragilidade técnica das delegacias ou diretorias regionais também foi iden-
tificada por Assis ez al. (2009) ao analisarem a experiéncia de implantagio de um
CGR no estado de Sao Paulo. Segundo os autores, o nimero de técnicos nas
diretorias regionais de saide ¢ insuficiente para acompanhar e avaliar o sistema de
satde na regiao, somando a essa dificuldade a falta de capacidade de gestdo. lanni
et al. (2012), estudando as gestoes municipais na Baixada Santista, estado de Sao
Paulo, apontam o quanto essas diretorias apresentam fragilidade técnica e politica
para exercer sua fungio de apoiar tecnicamente os municipios e de promover a
articulagio regional. Ainda prevalece uma cultura centralizadora, em que as de-
legacias regionais ou a prépria secretaria estadual controla a pauta e as discussoes
nas instncias decisorias regionais, fazendo prevalecer o cardter vertical da relagao
entre estado e municipios.

A rotatividade de gestores estaduais também parece ter repercutido desfavo-
ravelmente no processo de fortalecimento da regionalizacdo. Os dados nacionais
sobre permanéncia de gestores nas secretarias estaduais de saide, durante o periodo
de 2015 a 2018, mostram que a maioria dos estados teve dois ou trés secretd-
rios de Saide (69%). Um estado chegou a ter cinco secretdrios diferentes nesse
periodo. Chama atencdo que cinco estados tiveram duas alteragdes de secretdrios
em um mesmo ano e outro estado teve trés alteragoes em um ano.** Segundo os
entrevistados, a rotatividade compromete o andamento das acoes, além de romper
com os compromissos pactuados pelas gestoes anteriores.

Outra dificuldade se refere a coexisténcia de diferentes “regionalizacdes” de
satilde no mesmo territério. No estado do Pard, como no do Rio Grande do Sul,
duas regionalizagoes estaduais atravessam as regioes de satide, criando miltiplos
féruns de didlogo regional. De um lado, operam as unidades da secretaria estadual
de satide dentro das regides administrativas dos respectivos estados. Elas nao coin-
cidem com as regioes de satde, definidas a partir de diretrizes nacionais pactuadas
na CIT e onde operam as CIRs. Entretanto, as CIRs s2o presididas pelos diretores
dos centros regionais de satde, ou eles tém ali assento. No Ceard, as CIRs coe-
xistem com outro ambiente de pactuacio, as assembleias dos consércios publicos

23. Periodo que corresponde a um ciclo de gestao, considerando o periodo eleitoral.
24. Dados gerados pela pesquisa, com base no Siops do MS.
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de satde.” Além desses problemas, é preciso considerar que cada regio de saude
tem suas realidades distintas. “A regiao de saide é um desafio, pois ainda nao é
pensada, os municipios ainda nao consolidaram a cultura da regiao” (entrevista 24).

Além disto, muitas vezes as regides de saide retinem municipios “que nio
tém acesso entre eles, sem ligacio geografica entre as sedes dos municipios. Isto se
justifica s6 por interesse de manter juntos certos municipios por estruturas que ji
existem” (entrevista 38). O governo estadual tem um papel importante na orga-
nizagao das regioes de satide. Todavia, a conformacio de tais regioes ainda ¢é frégil
em vdrios locais, atravessadas por indefini¢do de responsabilidades e dificuldades
de abranger, a0 mesmo tempo, as diversas gestoes que coexistem nesses territorios.
Como alertam Silva ¢ Gomes (2014, p. 1392), a competicio exige a intervengao
do estado em seu papel de coordenagio, “buscando propor diretrizes e normas
gerais de regionaliza¢io, mediante pactuagdes na CIB: coordenar o processo de
organizagio e atualizar o PDR na regiao”.

De modo geral, operando expressivas redes de oferta de servicos de MAC,
os estados vém competindo com os municipios como executores da politica. Seu
papel é ainda incipiente na coordenagio da politica de sadde em seu territdrio. Ao
lado da baixa participagdo no cofinanciamento regional e municipal, os estados
nao tém conseguindo mobilizar instrumentos de natureza nio financeira capazes
de alterar aquele padrio de comportamento.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A experiéncia do Pacto pela Satide acolheu uma estratégia baseada, de um lado,
em prioridades sanitdrias nacionais e, de outro, no refor¢o a instrumentos de co-
ordenagao intergovernamental voltados a promover a regionalizacao da gestao e a
integralidade dos servigos nas regioes de satide. Em que pese ter sido substituido
pelo Coap, as inovagoes institucionais introduzidas ou reafirmadas pelo Pacto pela
Satide em prol de maior articulagao e cooperacio entre os trés niveis de governo
continuavam atuantes em 2018. Entre elas, a PPI da atencio a satde, as instancias
regionais de pactuagao e as metas e seus indicadores sanitdrios consolidados por
meio do Sispacto.

Esta pesquisa analisou a implementagio do Pacto de Gestao e de alguns dos
instrumentos de natureza nao financeira ali acolhidos ou reforcados. A observacio
empirica sobre a dinAmica das relagoes intergovernamentais organizada em torno de
cada um dos instrumentos analisados permitiu compreender a complexa operacio

25. Sobre os consdrcios intermunicipais de saude, Ribeiro e Moreira (2016) identificaram que essas estratégias podem
ser iniciativas exitosas de cooperacao local quando diferentes municipios se associam formalmente e se organizam a
partir de regras pautadas na solidariedade.
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da coordenacio, atravessada por divergéncias e conflitos variados. Dilemas relacio-
nados 4 coordenagdo continuaram presentes e se expressaram em dificuldades de
afirmagio da PPI como instrumento de planejamento regional, no cumprimento
das pactuagoes, bem como no processamento e no monitoramento de metas e
indicadores. No que se refere as CIRs, elas encontraram limites expressivos em sua
atuacio, constrangidas pelo quadro de subfinanciamento, pelo peso de interesses
territoriais e injungdes politicas e pela pressdo econdmica de atores da cadeia
prestadora de servigos.

Se a atuagio do governo federal tem sido efetiva na apresentagio da agenda e
no seu processamento pelas instancias decisdrias, ela perdeu influéncia durante o
processo de implementacdo. A promogao da integragio e da cooperagio intergo-
vernamental via instrumentos de coordenagio possibilitou convergéncia nacional
quanto a objetivos, prioridades e processo de gestao. A politica coordenada também
promoveu a redu¢ao da competigao por recursos financeiros e institucionais, bem
como o desenvolvimento de capacidades gerenciais no nivel local e regional. Con-
tudo, como revelam os dados da pesquisa, os objetivos que organizavam o Pacto
pela Sadde — estruturar a regionalizagdo com estabelecimento de responsabilidades
para a gestao e prioridades sanitdrias nacionais — mantiveram-se constrangidos pela
limita¢do da base de financiamento do SUS, pela fraqueza dos instrumentos de
planejamento e pela insuficiéncia do sistema de acompanhamento e monitoramento
dos indicadores e metas.

Por sua vez, a desigualdade entre os entes impactou diretamente os arranjos
descentralizadores e a efetividade dos instrumentos de promogao de cooperagio.
A desigualdade advinda da distribuicao desproporcional de recursos e capacidades
instaladas para a provisdo de servicos interferiu no comportamento dos entes e
em sua propensao a cooperacio no processo de implementacio. Nesse quadro, a
coordenagio das regides de satide manteve-se como um gargalo na implementagao
do SUS, reduzindo, mas nao superando, as fortes tensoes que marcam as relagoes
de interdependéncia e compartilhamento de recursos entre entes federados na
oferta dos servigos de satide. Ao mesmo tempo, a timida agio do ente estadual
no gerenciamento de recursos e na promogao da coordenagio intraestadual ficou
evidenciada nos dados da pesquisa. Operando com fraca intensidade as fungoes
de coordenagio vertical, os estados continuaram gerenciando redes préprias de
servigos, disputando recursos com os municipios e resistindo a padronizacio da
coordenagio federal, sendo a sua atuagio um grande entrave a regionalizagio no
SUS. As estratégias de esquivamento continuaram, assim, presentes, em que pese
atingirem de forma diversa os distintos instrumentos de coordenagao intergover-
namental instituidos pelo Pacto pela Sadde.
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CAPITULO 8

O PROBLEMA DA COORDENACAO FEDERATIVA NO AMBITO
DO SUAS: UMA ANALISE DOS PACTOS DE APRIMORAMENTO
DA GESTAO

José Geraldo Leandro

1 INTRODUCAO

Este capitulo analisa os pactos intergovernamentais de aprimoramento da gestao da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), estabelecidos entre 2006 e 2017,
como mecanismos de coordenagio federativa. Trata-se de documentos elaborados
e pactuados por representantes dos trés niveis de governo, no 4mbito da Comissao
Intergestores Tripartite (CIT), que estabelecem principios, prioridades e metas a
serem implementadas/alcancadas, inicialmente no periodo de dois anos e, a partir
de 2010, no periodo de quatro anos pelos entes federados, visando ao desenvolvi-
mento aprimorado do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Cabe esclarecer
que ha dois tipos distintos de pactos: os Pactos de Aprimoramento da Gestao dos
Estados e do Distrito Federal, estabelecidos em 2006, 2010, 2013 ¢ 2017; ¢ o
Pacto de Aprimoramento da Gestao Municipal, estabelecido unicamente em 2013.

Do ponto de vista tedrico, o estudo dos pactos intergovernamentais estd
inserido, de maneira geral, no conjunto de produgoes cuja preocupagao central
¢ a dinimica das relagoes intergovernamentais no 4mbito dos estados federados
e seus impactos sobre os processos de formulagao e implementacio das politicas
publicas. De maneira especifica, estamos abordando, analiticamente, as carate-
risticas de um dos mecanismos de coordenacio da atuacgao de distintos niveis de
governo no processo de implementagao de politicas nacionais que pressupéem
partilha e compartilhamento de responsabilidades entre eles — objeto que j4 foi
amplamente debatido (tedrica e empiricamente) pela literatura internacional, mas
que carece de exemplificagdes no caso brasileiro. No que diz respeito a importin-
cia empirica do objeto, podemos dizer que os pactos de aprimoramento sio um
dos importantes mecanismos de coordenagao utilizados no Ambito do Suas, cujas
andlises sistemdticas sobre suas respectivas plausibilidades e efetividades ainda sao
escassas. Neste sentido, o exercicio aqui empreendido pretende contribuir, também,
com o continuo processo de aprimoramento das formas utilizadas para promover
aproximagao, integragao e responsabilizacio dos niveis de governo no processo de
produgao desta politica.
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Operacionalmente, o trabalho consistiu na sistematizagio e andlise dos proces-
sos de constituicio dos referidos pactos, seus contetidos e respectivas efetividades.
Para tanto, lancou-se mao dos seguintes procedimentos: 7) pesquisa documental
(leitura, sistematiza¢do e andlise de documentos publicos); 77) entrevistas semiestru-
turadas, com atores ligados & gestao da assisténcia social nos trés niveis de governo;
além de 7ii) observagoes e registros das reunioes da CIT.

Cabe explicitar terem sido consideradas 22 entrevistas realizadas entre 2015
e 2017, com gestores e ex-gestores da politica de assisténcia social dos trés niveis
de governo. Mais especificamente, sio dez entrevistas com gestores que atuaram
no governo federal (secretdrios nacionais de assisténcia social, gerentes e coordena-
dores); sete entrevistas com gestores que atuavam nos governos estaduais de quatro
Unidades da Federagio — UFs (secretdrios, gerentes e técnicos); e cinco entrevistas
com gestores que atuavam no nivel municipal (secretdrios, gerentes e técnicos).
Salienta-se que, em sua maior parte, os gestores foram entrevistados com foco
em suas respectivas atuagoes em um dos niveis de governo; contudo, uma parte
deles — em especial aqueles que atuaram no 4mbito do governo federal — tiveram
experiéncias na gestao de mais de um nivel, tendo contribuido com informagéoes
também de outros cargos e fun¢des que ocuparam. Além disso, alguns atuaram ainda
nas diretorias dos atores coletivos de representacio dos estados (Férum Nacional
de Secretdrios (as) de Estado da Assisténcia Social — Fonseas) e dos municipios
(Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social — Congemas)
a0 longo de suas respectivas trajetdrias profissionais.

No que diz respeito a pesquisa e andlise documental, trabalhamos central-
mente com quatro resolugoes da CIT;! uma resolugao do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS);? e duas portarias do Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS),? que dispdem sobre os pactos de aprimoramento da gestao no setor;
um documento que sintetiza a avaliagio do pacto de aprimoramento da gestao dos
estados e do Distrito Federal, elaborado pelo Fonseas (2010); e outro documento
de avaliagdo do pacto de aprimoramento dos municipios (Brasil, 2018), elaborado
pelo Departamento de Gestao do Sistema Unico de Assisténcia Social (DGSuas),
da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS). Além destes documentos,
analisamos a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) de 1993 (Brasil, 1993); as
Normas Operacionais Bdsicas (NOB)/Suas 2005 (Brasil, 2005) e 2012 (Brasil,
2012); e a Lei n® 12.435/2011 (Brasil, 2011).

1. Resolucao/CIT n2 5, de 15 de setembro de 2006 (Brasil, 2006); Resolucao/CIT ne 3, de 18 de abril de 2007 (Brasil,
2007b); Resolucdo/CIT n2 17, de 18 de novembro de 2010 (Brasil, 2010); Resolucao/CIT n® 16, de 3 de outubro de
2013 (Brasil, 2013a).

2. Resolucao/CNAS ne 2, de 16 de marco de 2017 (Brasil, 2017).

3. Portaria/MDS ne 350, de 3 de outubro de 2007 (Brasil, 2007a); Portaria/MDS no 150, de 18 de julho de 2013
(Brasil, 2013b).
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Além desta introdugio e das consideragoes finais, este capitulo contém mais
trés segoes. Na se¢ao 2, partimos de uma discussio tedrica sobre as caracteristicas
das relagoes intergovernamentais no dmbito de estados federados, localizamos em tal
debate a necessidade de coordenagao federativa da PNAS e abordamos a utilizacio
dos pactos de aprimoramento da gestdo desta politica como um dos mecanismos
utilizados pelos gestores para consolidar o Suas no pais. Na segao 3, abordamos, de
forma analitica, o contetido dos documentos que tratam dos pactos dos estados e
do Distrito Federal e os dados do Censo Suas sobre o cumprimento das prioridades
e metas estabelecidas. Ao final da secio 3, apresentamos dois quadros sintese: um
sobre as alteragbes na conceituagio do pacto entre 2006 e 2010 e outro sobre as
prioridades nacionais estabelecidas e as alteracoes que estas sofreram entre 2006 e
2017. Na secao 4, tratamos especificamente do pacto de aprimoramento da gestao
dos municipios, um instrumento que foi elaborado mais recentemente e que tem
contetdo bem objetivo, focado particularmente nas metas a serem alcangadas pelos
entes municipais — considerando seus respectivos portes — no 4mbito da gestao
do Suas. Assim como na segao anterior, que trata dos estados, essa se¢io apresenta
um conjunto de dados sobre o cumprimento das metas por parte dos municipios.

Por fim, argumentamos a favor das evidéncias de que: os processos de es-
truturagio, os contetidos, as responsabilidades e as motivagoes do processo de
elaboracio do pacto de aprimoramento da gestao estadual sdo distintos daqueles
que impulsionaram o pacto de aprimoramento da gestao municipal. No caso dos
estados, os pactos representaram esfor¢os para trazer tal nivel de governo para dentro
do Suas e houve baixa efetividade destes enquanto instrumentos de coordenagio.
Com o pacto de gestdo dos municipios, a intengao era possibilitar a0 Suas avangar,
j& que o governo federal, a0 longo da primeira década dos anos 2000, langou mio
de outros instrumentos de coordenagio federativa, os quais possibilitaram a adesao
exitosa e bons resultados no desenvolvimento da politica em Ambito municipal.

2 0 PACTO DE APRIMORAMENTO DA GESTAO COMO INSTRUMENTO DE
COORDENACAO DO SUAS: LOCALIZACAO TEORICA E EMPIRICA

Ao tratar de relagoes intergovernamentais, Wright (1974) e Cameron (2001) se
referiram didaticamente ao amplo conjunto de interagoes (politicas, fiscais e admi-
nistrativas) existentes entre: ) os estados nacionais e suas subunidades regionais e
locais; i) as subunidades regionais com as locais; 777) as relagdes entre as subunida-
des regionais; e 7v) também entre as locais, sendo os estados constitucionalmente
federados ou nao. Ou seja, as relagdes entre os niveis de governo se configurariam
tanto em fungio das determinagoes constitucionais que estabelecem as federagoes,
criando governos regionais e locais com distintos niveis de autonomia, quanto
por meio de arranjos de outra ordem, requeridos em func¢io do desenvolvimento
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prético das relacoes administrativas, fiscais e politicas internas de cada pais, mesmo
se tratando de estados unitdrios.

Apesar de este ser, atualmente, um ponto quase pacifico da literatura especia-
lizada, entendemos como necessério iniciar o trabalho esclarecendo que, embora
fortemente influenciado e, até certo momento, restringido ao conjunto tedrico
voltado ao tema das relacoes federativas, o campo e o objeto de estudos denomi-
nado “relagoes intergovernamentais” no se restringe as questoes relacionadas ao
federalismo (Wright, 1974). Trata-se, na verdade, de uma questdo notoriamente
mais ampla e complexa que, por isso mesmo, constrange os interessados no exercicio
de elaboracio de modelos explicativos, sobre tal objeto, a considerar um extenso
conjunto de fatores determinantes, entre os quais figuram as caracteristicas de
estruturacio do Estado (se federados ou unitdrios), mas também outros elementos
que terdo importancia explicativa similar dependendo do contexto investigado.
Tratemos brevemente de alguns desses elementos.

Os aspectos relacionados a extensio territorial e ao contingente populacional,
como as distingdes de densidade demografica entre as regides internas dos paises,
por exemplo, podem afetar a constituicdo das regras, das estruturas constituidas e,
consequentemente, a dindmica das relagoes intergovernamentais. Paises de maior
extensdo geografica geralmente tém mais e/ou maiores subunidades governamentais
(autdnomas ou nio) do que os paises de menor extensio — o que pode ampliar
e complexificar as transagdes estabelecidas entre os governos e seus respectivos
departamentos. A grande extensdo geografica pode implicar também maiores di-
ferencas étnicas, culturais e desigualdades (Cameron, 2001; Arretche, 2012). Em
tese, sociedades multilinguisticas e multiculturais tém suas estruturas de relagoes
intergovernamentais estabelecidas de maneira mais complexa do que aquelas em
que tais aspectos sao mais préximos da homogeneidade.

Em se tratando especificamente de estados federados, ¢ preciso considerar,
além dos fatores elencados anteriormente, os graus de autonomia das subunidades
governamentais, em especial relacionados a criagao e execugio de politicas publi-
cas (Cameron, 2001; Arretche, 2012). Cabe destacar que a natureza dos setores
de politicas é, em si mesmo, um importante fator explicativo da dinimica das
relagoes intergovernamentais. Os distintos campos de atuagio estatal possuem
especificidades no que diz respeito as estratégias de intervencao junto a populacio
e, consequentemente, em relagao aos recursos que precisarao ser mobilizados para
desenvolvé-las. Ou seja, as relagdes administrativas, fiscais e politicas entre os niveis
de governo tendem a ser variadas quando observamos os setores de intervengao
existentes; e ainda, dadas as estratégias e os recursos que precisam ser mobilizados,
em alguns setores as subunidades governamentais terao maior autonomia do que
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em outros, para decidir sobre a cria¢do de politicas publicas préprias e também
sobre adequacoes em politicas provenientes de outros niveis.

Ora, a existéncia de multiplos niveis governamentais, por si s6, enseja a exis-
téncia de atores que ocupam fungées distintas no Ambito dos sistemas federativos e
tém interesses variados nas decisoes; além de haver uma ampla gama de modos de
interago entre eles, o que complexifica o entendimento dos processos decisérios.
Dito de outra forma, politicos e burocratas de diversos niveis participam das decisoes
intergovernamentais (de forma individual ou coletiva) e também precisam ser conside-
rados como fatores explicativos dos modelos analiticos. A partir da interagio entre os
atores, praticas intergovernamentais formais e informais podem se desenvolver, dando
as relagoes intergovernamentais contornos distintos dos previamente estabelecidos
(Wright, 1974). Nesse sentido, ndo devemos nos referir as relagoes intergovernamen-
tais como um objeto cujas defini¢oes e explicagdes possam ser resumidas a descri¢iao
operacional de um conjunto de fluxos relacionais estdticos, fixados formalmente por
institui¢oes, leis e normas. E ainda, dada a complexidade do objeto, fica claro que a
escolha dos agentes governamentais que serdo investigados e quais poderes e niveis
de governo serdo considerados ¢ um enfrentamento metodolégico necessdrio, que
dd contornos particulares as pesquisas e aos seus respectivos achados.

Além dos atores e dos aspectos macro institucionais, existem elementos de
cardter operacional que precisam ser considerados. Alexander (1993), ao discutir
os problemas relacionados a coordenagao intergovernamental, nos chama aten¢ao
para a existéncia de distintos mecanismos operacionais voltados a viabilizagao das
relagdes entre niveis governamentais, agéncias e politicas no 4ambito dos estados
nacionais. O autor organizou estes mecanismos em dois tipos complementares —as
estruturas e as ferramentas. As estruturas sio descritas por Alexander (1993) como
organiza¢des com quadro de profissionais especificos, criadas com o objetivo de
transformar relagoes intergovernamentais nao coordenadas em sistemas integrados.
Sao exemplos de estruturas, as instncias decisérias constituidas para promover e
organizar relagoes intergovernamentais horizontais e verticais. Jd as ferramentas sao
descritas como instrumentos (formais e informais) internos e externos s estrutu-
ras. Entre as ferramentas estao: a aprovagio e o controle de planos de intervencio;
além de contratos, estatutos e regulamentacoes. O ponto é que a forma como estes
mecanismos sao configurados e utilizados varia entre estados nacionais e setores de
politica piblica; o que também contribui para a existéncia de contornos diferen-
ciados das relagoes intergovernamentais, tanto entre paises quanto entre politicas.

Neste capitulo, portanto, analisamos especificamente um dos mecanismos
de coordenagio federativa implementados no 4mbito da PNAS no Brasil, que visa
promover concertagao entre os trés niveis de governo, no intuito de garantir (ou
contribuir para) a consolidagao do Suas no pais. Este mecanismo foi nomeado pelos
gestores que o constituiram como pactos de aprimoramento da gestao e pode ser
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descrito como uma ferramenta que congrega um conjunto de prioridades, principios
e metas pactuadas, que devem ser implementadas/alcancadas pelos trés niveis de
governo. Conforme j4 mencionamos, formalmente existem dois pactos intergover-
namentais distintos. Um deles visa ao aprimoramento da gestao da assisténcia social
nos estados e no Distrito Federal (com quatro versoes aprovadas) e, o outro, visa ao
aprimoramento da gestao da assisténcia social nos municipios. Objetivamos, portanto,
apresentar e analisar os pactos de aprimoramento da gestao dos estados e municipios
e suas transformacoes em termos de contetdo entre os anos de 2006 (ano em que
foi publicada a primeira resolugao da CIT sobre o pacto) e 2017 (ano em que foi
publicada a resolu¢do do CNAS mais recente sobre tal instrumento de coordenagao).
Com este recorte, optamos por nos ater somente as relagoes intergovernamentais
entre os niveis federal, estadual e municipal, no Ambito da referida politica.

2.1 As responsabilidades federativas no ambito do Suas e os pactos de
aprimoramento da gestao
Cabe explicitar que uma politica nacional de assisténcia social executada a partir
da atuagio coordenada dos trés niveis de governo — ou cuja implementagao exige
relagées intergovernamentais precisamente concertadas — ¢ algo recente no Brasil.
Entre os anos 1930 e 1960, nio havia distingao entre os estados e municipios e as
entidades filantrépicas, no que diz respeito ao recebimento de assisténcia técnica e/
ou financeira, por parte do governo federal. J4 no inicio dos anos 1970, o governo
federal ampliou a estrutura da j4 existente Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),
vinculando-a a0 Ministério do Trabalho e A¢ao Social e aumentando a oferta de
servigos e programas assistenciais por meio dos recém-criados escritérios estaduais
da LBA. Tal reorganizag¢io, contudo, nio modificou substantivamente a execugio
da politica, marcada pela centralizagio deciséria no Ambito federal, por poucos
esfor¢os de concertagio das agoes desenvolvidas pelas subunidades governamentais
e pela vinculagao desta a interesses e usos particularizados, tanto por parte das
instituigoes filantrépicas, quanto dos estados e municipios. Como consequéncia,
até os anos de 1990, a politica de assisténcia social no Brasil se caracterizava, pre-
dominantemente, pela atuagio de instituigdes e obras sociais, com frdgil regulacao
estatal; atua¢ao com caracteristicas de clientelismo, por parte do poder publico
(principalmente nos niveis estadual e municipal); além de fluido estabelecimento
de responsabilidades e contetidos para as ofertas (Jaccoud, Licio e Leandro, 2017).
Ainda que em 1993 tenha sido sancionada a Loas (Lei n® 8.742), a maior parte de
suas determinagoes comegaram a ser implementadas somente uma década depois.

Foi somente a partir da PNAS de 2004 e da NOB-Suas de 2005 que os pro-
cessos de construgo e dinamizagao do arranjo federativo deste campo de atuagio
do Estado — enquanto uma politica publica (republicana) de amplitude nacional —
tiveram inicio. Tanto a PNAS quanto a NOB, elaboradas na primeira metade dos
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anos 2000, trouxeram interpretagoes e detalhamentos sobre diversos aspectos da
Loas de 1993. Entre estes detalhamentos estao: 7) uma especificagao (mais clara)
das competéncias dos niveis de governo para a implementacio da politica; e iz) a
adogio da gestao compartilhada e do cofinanciamento como elementos primor-
diais e estruturantes da sua execucio. De forma resumida, “a 16gica da defini¢ao
dessas competéncias se valeu do principio da subsidiariedade, segundo o qual as
instancias federativas mais amplas nio devem realizar aquilo que pode ser exercido
pelas instancias locais” (Jaccoud, Licio e Leandro, 2017, p. 34).

Nesse sentido, coube & Unido a responsabilidade de gerir e pagar o Beneficio de
Prestagao Continuada (BPC); cofinanciar servigos, programas e projetos de enfrenta-
mento a pobreza; coordenar a politica em Ambito nacional, o que implica elabora¢io
da proposta orcamentria, elaboragio de uma politica de recursos humanos, proposicio
de critérios de distribuicio dos recursos; além de prestar assessoria técnica a estados,
Distrito Federal, municipios e entidades de assisténcia social. Os estados e o Distrito
Federal ficaram com a responsabilidade, além do cofinanciamento da politica, de
conduzir o processo de regionalizacao dos servigos de média e alta complexidade, esti-
mular e apoiar técnica e financeiramente os municipios e suas associagoes e consorcios
na prestagdo dos servigos de assisténcia social, tanto do nivel bdsico quanto do nivel
especial de protegio. Aos municipios foram reservadas as responsabilidades referentes
a execugio dos projetos de combate a pobreza e dos servicos socioassistenciais; o cofi-
nanciamento e pagamento dos auxilios natalidade e funeral; além da gestao local do
BPC, do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e
das caracteristicas cabiveis do Programa Bolsa Familia (PBF).

Os avancos normativos alcancados entre 2005 e 2010 foram reafirmados,
posteriormente, pela Lei n® 12.435/2011 (Brasil, 2011), que alterou a Loas de
1993. Com as mudangas, a referida lei orginica passou a reconhecer o Suas como
arranjo estruturador da politica de assisténcia social no pais e reafirmou a gestao
compartilhada, dando énfase no cofinanciamento e na cooperacio entre os entes,
como condi¢io endégena do desenvolvimento de um sistema tinico (coordenado)
e descentralizado. As alteragoes na Loas de 1993 promoveram também inclusoes
nas responsabilidades comuns aos trés niveis de governo. Na defini¢io em que
antes se destacava apenas a atuagdo conjunta em casos de emergéncias, passou a
vigorar a gestao do trabalho e a de educagio permanente, a gestdo integrada de
servigos e beneficios, a vigilancia socioassistencial, o monitoramento ¢ a avaliagao
da politica, além do cofinanciamento para o aprimoramento da gestao. E sobre o
desenvolvimento de parte destas acoes e responsabilidades, jd estabelecidas e dis-
tribuidas entre os niveis de governo, que os pactos de gestdo versam, objetivando
em alguns casos impulsionar a atuagao dos entes federados no que lhes cabe e, em
outros, incentivar o aprimoramento do que ji vem sendo realizado.
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E preciso ressaltar, contudo, que a andlise dos pactos de gestio nos colocou
necessariamente em contato com o funcionamento de outro mecanismo de coor-
denagio existente no 4mbito da politica nacional de assisténcia social, a instincia/
“estrutura” de coordenacio denominada Comissdo Intergestores Tripartite, uma
arena de articulagao, interlocucio e decisiao que envolve os gestores federais, esta-
duais, distritais e municipais da politica, voltada a viabilizagao do Suas no territdrio
nacional; tratando-se, formalmente, de uma instancia de negociagao e pactuagio
sobre os aspectos relacionados ao referido sistema (NOB/Suas de 2012). Ou seja, os
pactos analisados neste trabalho sio elaboragées produzidas a partir das negociacoes
dos atores no ambito da CIT. Importa salientar que a composicio desta comissao é
formada por 7) representantes do gestor federal da politica de assisténcia social; 77)
representantes dos gestores estaduais e do Distrito Federal, indicados pelo Fonseas;
e iii) representantes dos municipios, indicados pelo Congemas.

Como poderd ser percebido nas segoes seguintes, as andlises dos pactos de
aprimoramento da gestdo foram processos de construgio com caracteristicas,
objetivos e resultados distintos. Em parte pelas proprias responsabilidades federa-
tivas estabelecidas, mas, principalmente, pelos processos politicos decorrentes das
relages entre os niveis de governo. No que diz respeito as vdrias rodadas do pacto
de aprimoramento dos estados e do Distrito Federal, os achados demonstram este
ter sido um processo decorrente de uma trajetéria prévia de pouca implicacio deste
nivel de governo com o que lhe cabe, enquanto responsabilidade federativa, na
gestdo da politica de assisténcia social/Suas. Trajetéria de pouca implicagao esta que
impulsionou a primeira pactuagio em 2006 e que contribui para explicar o motivo
pelo qual, nas rodadas de pactuagio subsequentes, as mesmas prioridades e metas —
ainda que com elabora¢des modificadas em alguns aspectos — foram repetidas. Por
seu turno, no caso dos municipios, as informagédes indicam que, ao adotar o pacto
de aprimoramento em 2013 como um dos instrumentos de coordenagio da atuacio
do nivel local, a trajetéria de implicacio deste nivel na implementagio do Suas ja
havia logrado éxito. Isso ocorreu em func¢io da prépria opgao do nivel federal de
governo de implementar os servigos e parte das agdes ligadas aos beneficios por
meio das gestdes municipais, tendo o primeiro utilizado outros mecanismos de
inducio junto aos segundos, como a institucionaliza¢io dos repasses financeiros
fundo a fundo, além de outros incentivos financeiros vinculados a qualidade da
gestdo, por exemplo, aqueles provenientes do Indice de Gestio Descentralizada
do Suas (IGD-Suas) e do Indice de Gestio Descentralizada do Programa Bolsa
Familia (IGD-Bolsa). Processo que fez com que as metas e prioridades elaboradas
e pactuadas fossem mais objetivas e de natureza distinta daquelas elaboradas para
estados/Distrito Federal, tendo o objetivo de fazer a politica avangar em termos
de qualidade e padronizacio das a¢des — ou seja, neste caso, nio se tratou de um
movimento de induzir a adesdo do nivel de governo 2 gestdo do sistema.
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Cabe adiantar ainda que as informacoes das entrevistas dao conta de haver
possibilidades de retornos politicos distintos por parte de cada nivel de governo com a
execugao da politica de assisténcia social/Suas, o que também contribui para explicar
as distintas implicagoes dos dois niveis de governo. No nivel estadual, a dindmica
politica e a relagio com a populagio, assim como as possibilidades de retornos po-
liticos, demandariam a cria¢io de marcas préprias, o que ¢ dificultado no processo
de execucdo de um sistema tinico coordenado e fortemente vinculado ao governo
federal. Tal dinimica seria distinta em 4mbito municipal, principalmente em funcao
da maior proximidade com a populacio. Os aspectos adiantados até aqui poderao
ser percebidos nas préximas segoes em que os pactos sao descritos e analisados.

3 0 PACTO DE APRIMORAMENTO DA GESTAO DOS ESTADOS E DO DISTRITO
FEDERAL: ELABORACOES E PACTUACOES, INCENTIVOS E SANCOES,
PRIORIDADES E METAS

Entre 2006 e 2017, ocorreram, portanto, quatro pactuagdes voltadas ao aprimo-
ramento da gestdo dos estados e do Distrito Federal. Visando organizar e analisar
as principais caracteristicas deste processo, no que diz respeito a interagio entre
os atores e aos interesses em jogo, desenvolveu-se uma sistematizagao que conjuga
caracteristicas dos documentos sobre os quais nos debru¢amos e informagoes das
entrevistas realizadas junto aos gestores. Vejamos.

3.1 Sobre os processos de elaboracdo e pactuacdo: interacdes entre atores
e interesses (2006-2013)

O primeiro documento a ser abordado foi a Resolugio CIT n°® 5, de 15 de setembro
de 2006 (Brasil, 2006).* A partir de tal documento, a CIT publicizou uma primeira
defini¢do de pacto relacionada a este nivel de governo, assim como os principios e
as prioridades que deveriam ser considerados (pelos estados e pelo Distrito Federal)
durante a elabora¢io da proposta para o firmamento posterior do pacto entre cada
ente federado e o governo federal. Ou seja, neste primeiro momento, cada estado e
o Distrito Federal deveria elaborar uma proposta especifica que seguiria um fluxo
de aprovagio particular para que o pacto entre o ente federado proponente e o
governo federal fosse considerado vigente.

Portanto, naquela ocasido, considerando a NOB/Suas de 2005, que dis-
ciplinava a operacionalizacdo da PNAS e visando dar continuidade ao processo
de descentralizagao politico administrativo e de organiza¢io do Suas — processo
ja previsto, desde 1993, pela Loas —, a CIT estabeleceu os procedimentos para a

4. E preciso explicitar que a Resolucio n° 3, de 18 de Abril de 2007 (Brasil, 2007b), alterou o art. 32 da Resolucdo ne5
de setembro de 2006 (Brasil, 2006). No entanto, as alteracées modificaram prazos para o processo de celebracao dos
pactos, condicionando a apresentacdo em momentos especificos do ano a determinado tipo de repasse financeiro
(completo ou proporcional). So alteracdes que podem ter tido impacto na adeséo dos estados e do Distrito Federal,
mas que ndo modificaram o contetdo e as prioridades do pacto de aprimoramento da gestao.
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celebracio do primeiro pacto de aprimoramento da gestao estadual e do Distrito
Federal, que foi definido como “a celebracio de compromisso entre o gestor esta-
dual e do Distrito Federal com o Gestor Federal, visando a adequagao dos 6rgaos
executivos estaduais e do DF ao pleno exercicio da gestao da assisténcia social no
seu Ambito de competéncia” (Brasil, 2000).

Entre os aspectos dos processos de constituicio e de celebragao do pacto,
neste primeiro momento, dois merecem serem destacados. O primeiro diz res-
peito ao processo de elaboragao das diretrizes e prioridades nacionais. O pacto
referenciou-se nas metas estabelecidas pela V.CNAS (ocorrida em 2005) e pelas
conferéncias estaduais e do Distrito Federal, respeitando o principio da gradualidade,
que fundamenta o Suas; o estdgio de organizagio e gestdo existentes nos estados
e no Distrito Federal; as prioridades para o aprimoramento da gestao estadual e
do Distrito Federal, pactuadas na CIT e deliberadas pelo CNAS; as prioridades
estaduais e do Distrito Federal para o aprimoramento da gestao do Suas, aprovadas
no Ambito das Comissoes Intergestores Bipartite (CIBs);’ e os incentivos para tal
aprimoramento, previstos pela NOB/Suas de 2005. O segundo aspecto se refere ao
fluxo estabelecido para elaboragio e tramitagao dos pactos. Os dois primeiros passos
previstos para a tramitagio referem-se a constituicio das diretrizes e prioridades que
delineariam as propostas de pacto pelos estados e pelo Distrito Federal. Contudo,
a mesma resolugdo que estabelece o fluxo processual ja apresenta as prioridades
nacionais pactuadas. As entrevistas com os gestores demonstraram que os passos
iniciais sao apresentados como componentes do fluxo apenas a titulo de informa-
¢ao do processo, dado que as decisdes sobre as prioridades nacionais ji haviam
ocorrido no momento em que o documento foi pactuado. Neste contexto, cabia
ao gestor federal, quando acionado, acompanhar e apoiar tecnicamente os estados
e o Distrito Federal nos processos de elaboracio dos seus respectivos documentos
de pactuagio. Nos casos de ndo cumprimentos dos documentos pactuados, cabia
a CIT analisar e decidir sobre a revisdo do pacto e definir possiveis acordos — rela-
cionados a medidas e prazos — entre o ente federado e o gestor federal. Ressalta-se
que este processo deveria ser publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU) para
efeito de publicizagio e cumprimento.

No que diz respeito a vigéncia e garantia de cumprimento dos compromissos,
naquele contexto, havia sido estabelecido que o primeiro termo (documento de
formalizagao da pactuagio) tivesse vigéncia de dois anos e fosse firmado até marco
de 2007 (primeiro ano de mandato, naquela ocasiao, do préximo governo estadual
e do Distrito Federal). Além disso, os meios e recursos necessdrios a efetivagao dos
compromissos constantes no documento deveriam ser previstos no Plano Estadual

5. As CIBs séo instancias similares a CIT, mas instaladas no ambito de cada estado, constituidas por representantes do
gestor estadual e representantes dos gestores municipais indicados pelos Coegemas. Um mecanismo voltado princi-
palmente & promocdo de coordenagéo entre o estado e seus municipios.
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Plurianual de Assisténcia Social (Peas) e no Orcamento Estadual, assim como nos
respectivos mecanismos do Distrito Federal. O nio cumprimento pelo estado e
pelo Distrito Federal dos compromissos firmados acarretaria suspensio dos repasses
federais definidos pela NOB/Suas como incentivos de gesto estadual e do Distrito
Federal. Mas, no caso de ndo cumprimento, inicialmente seria aberto procedimento
administrativo, garantindo aos estados ou ao Distrito Federal o direito a ampla
defesa; no prazo de 60 dias a conclusdo de tal procedimento seria submetido a
CIT para pactuagio das providéncias. A instancia de recurso dos estados e do DE,
no caso de suspensio, seria 0 CNAS.

O documento sugere que 0 ndo cumprimento de um ou mais compromissos
jd acarretaria a suspensio dos repasses, dado que uma das alternativas aos estados,
durante o processo administrativo instalado pelo nao cumprimento, seria rever os
compromissos estabelecidos.

As entrevistas evidenciaram, no entanto, que este dispositivo nao chegou aser
colocado em pritica. E de entendimento de todos os entrevistados que a relagio com
os estados ndo possibilitava ao nivel federal estabelecer nenhum tipo de constrangi-
mento mais efetivo para induzir o cumprimento das prioridades estabelecidas. Dito
de forma resumida, de acordo com os entrevistados — e conforme j4 adiantamos
na secio 2 —, desde o inicio da implantagio do Suas, a estratégia de alinhamento
do gestor federal, para deslanchar a implantacio da politica no territério nacional,
privilegiou a relagdo com os municipios, inclusive no que diz respeito ao repasse de
recursos financeiros. Nao havia elementos palpdveis para barganhar ou pressionar os
estados pelo cumprimento das prioridades, dado que as relagoes do gestor federal
com os dois niveis de governo eram muito dispares. Do ponto de vista dos repasses
financeiros, por exemplo, os montantes transferidos aos municipios para a execugao
da politica eram substantivos, enquanto para os estados eram irrisdrios.

Um ano apés a publicagao da Resolugao CIT n° 5/2006 (Brasil, 2006), o
MDS publicou a Portaria n® 350, de 3 de outubro de 2007 (Brasil, 2007a), que
também dispoe sobre a celebragio do Pacto de Aprimoramento da Gestao dos
Estados e do Distrito Federal no contexto do Suas.® Nesse documento, chama
atencio a inclusio do PBF e do CadUnico na conceituagio do pacto, que passou
a ser definido conforme a seguir descrito.

O Pacto de Aprimoramento da Gestao dos Estados e do Distrito Federal é o com-

promisso entre o MDS e os 6rgaos gestores da assisténcia social dos estados e do

Distrito Federal que tem por objetivo o fortalecimento desses 6rgaos para o pleno

exercicio da gestdo do Suas, do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Cadastro Unico
no seu Ambito de competéncia (Brasil, 2007a).

6. Este documento mantém a légica de que cada estado e o Distrito Federal deveriam elaborar uma proposta especifica
que sequiria o fluxo de aprovacéo ja mencionado para que o pacto entre cada ente federado e o governo federal fosse
considerado vigente.
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Em funcio da inclusio do PBF e do CadUnico, do maior detalhamento de
alguns dos aspectos jd contemplados na Resolugao/CIT n° 5/2006 (Brasil, 2006)
e da inclusdo de outros aspectos ainda nao considerados, as prioridades nacionais
para o pacto de aprimoramento da gestdo 2007-2008 sofreram algumas alteragoes.
O contetido/a redagido estd apresentado no quadro 2 na subsecio 3.1.1. Cabe
explicitar aqui, que as informacoes fornecidas pelos entrevistados dao conta de
que a Portaria/MDS n° 350, de 3 de outubro de 2007 (Brasil, 2007a), do MDS,
foi uma estratégia de fortalecimento institucional do mecanismo de coordenacio,
dado que portarias ministeriais, naquele contexto, tinham maiores possibilidades
de serem acatadas do que as resolu¢des da CIT. Além disso, tratou-se de um mo-
mento de aproximagao entre os servi¢os de assisténcia social e o beneficio do PBF,
o que ensejou a inclusdo de prioridades sobre o referido programa e também sobre
a utilizagio do CadUnico no pacto. O que pode ser observado tanto em fungio do
tratamento direto de tais aspectos, quanto pelas novas prioridades relacionadas a
mobilizagao para o cadastramento de publicos especificos atendidos pela politica
de assisténcia social, como os indigenas, comunidades quilombolas e familias com
criancas em situacio de trabalho infantil.

Nos anos seguintes, trés documentos revelam algumas das caracteristicas do
processo ocorrido apds a tentativa de implementacio do pacto publicizado pela
resolu¢do de 2006 e pela portaria de 2007. O primeiro ¢ o documento intitulado
Avaliagdo do Pacto de Aprimoramento da Gestio dos Estados e do Distrito Federal e
Proposta para a nova versio e sistemdtica do Pacto de Aprimoramento da Gestio dos
Estados e do Distrito Federal, elaborado pelo pelo Fonseas, com data de 2010; o
segundo é a Resolu¢ao/CIT n° 17, de 18 de novembro de 2010 (Brasil, 2010), que
estabelece as prioridades nacionais e os compromissos do pacto para o quadriénio
2011-2014; e o terceiro é a Resolugao/CIT n® 16, de 3 de outubro de 2013 (Brasil,
2013a). Trataremos dos trés documentos de forma articulada, porque a andlise
documental sinalizou que os dois tltimos sdo a publiciza¢io da pactuagio realizada
pela CIT sobre aspectos indicados pelo primeiro. Esta relagio nao foi claramente
elucidada pelas entrevistas, mas a comparagio dos documentos permite sustentd-la.

Em 2008, o MDS realizou uma oficina de planejamento com os estados
e o Distrito Federal, visando definir diretrizes e a¢oes prioritdrias para o biénio
2009/2010. No entanto, em outubro do mesmo ano, o CNAS aprovou a prorro-
gagao do cumprimento do pacto em vigéncia (firmado em 2007). As entrevistas
dao conta de que, ja naquele contexto, havia indica¢oes ainda nio sistematizadas
de que as prioridades estabelecidas para o pacto nio vinham sendo cumpridas.
Assim, ainda em dezembro de 2008, o Fonseas realizou um encontro com a
participagdo de dezessete secretdrios estaduais (titulares e adjuntos) para avaliar
0 pacto entio prorrogado.
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Como produto desse processo, em 2009, constituiu-se uma comissio es-
pecifica de técnicos e representantes dos estados para discutir o pacto de gestao,
enquanto um mecanismo de contribui¢ao no caminho de consolidagio do Suas.
De acordo com o documento que sintetiza a avaliagdo do pacto, publicado pelo
Fonseas em 2010, as discussoes desta comissao tiveram como produto a elaboragao
de uma pega de orientagio aos estados e ao Distrito Federal. Mas, ainda em 2009,
o Fonseas se comprometeu a realizar encontros regionais para avaliar, rediscutir e
propor defini¢oes de contetdo de tais orientacoes. Apds a realizagao dos encontros
regionais — de mar¢o a maio de 2010 —, o Fonseas apresentou um documento de
avaliagao do pacto. Dado que a avaliagio da implementagao das prioridades na-
cionais estabelecidas acabou sendo extremamente negativa, a entidade apresentou
também uma proposta para a nova versao sistemdtica do Pacto de Aprimoramento
da Gestao dos Estados e do Distrito Federal.

As entrevistas trouxeram a informagao de que o referido processo de avaliagao
foi realizado pelo Fonseas em virtude da existéncia de um dispositivo da resolugio
de 2006, que determinava a avalia¢io bianual da implementa¢ao do pacto. E, ainda,
que na ocasido em que a avaliacio foi realizada, a composi¢ao do Fonseas contava
com varios componentes ligados a drea académica, que puxaram e executaram o
referido processo. Em uma das entrevistas temos a seguinte afirmacio: “Tinha que
ser feito e, como estdvamos ali, resolvemos fazer”.”

Apesar da aparente auséncia, por parte do Fonseas, de interesse especifico ou
particularizado na realizacio da avaliagdo, percebemos, pela andlise dos documentos,
dois redirecionamentos articulados: 7) o afrouxamento das garantias, de que dispunha
o gestor federal, para que as metas pactuadas fossem cumpridas pelos estados; e 77)
a ampliacdo e explicitacio das responsabilidades do gestor federal nas prioridades e
metas estabelecidas. Hd, assim, um processo de reorganizacio das prerrogativas e,
neste sentido, um movimento de reequilibrio das forcas e dos poderes no processo
de coordenagio. Dito de outra forma, o processo de avaliacio iniciado em 2009,
que culminou na Resolucio/CIT n°17/2010, evidencia um movimento com dois
objetivos principais por parte dos estados: realizar adequagoes no pacto enquanto
instrumento de coordenagio federativa, com vistas a tornd-lo mais exequivel e,
consequentemente, efetivo; e, 20 mesmo tempo, criar um processo que garantisse
uma relagio menos subordinada dos estados e do Distrito Federal junto ao gestor
federal. A compreensio do Fonseas, neste contexto, era de que ainda havia a neces-
sidade: 7) do estabelecimento de parAmetros de referéncia para a gestao do Suas nos
estados, inclusive do ponto de vista normativo; ) de defini¢io das caracteristicas do
cofinanciamento do governo federal para a prote¢o social especial, considerando a

7. Seguindo a orientacdo da coordenacéo geral da pesquisa, e tendo em vista o acordo firmado com os entrevistados,
nenhuma das falas explicitadas no texto tém seus autores identificados.
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l6gica de cooperagao federativa e superando a relagao exclusiva com os municipios —
o que era justificado pelos representantes estaduais com o argumento de que, até a
Constituicio Federal de 1988 (CF/1988), esses servigos eram prestados diretamente
pelos estados e/ou pela Unido, e depois foram municipalizados, sem a correspondén-
cia do financiamento e da estrutura fisica e de pessoal; e, ainda, 7i7) da realizacio de
um estudo para identificacio dos custos dos servicos socioassistenciais, que pudesse
orientar de forma mais consistente o cofinanciamento da politica.

Ressalta-se que a capacidade de pressio do nivel estadual de governo decorria,
principalmente, das caracteristicas de autonomia técnica e financeira — mais consis-
tentes neste nivel de governo do que no 4mbito municipal —, além da reconhecida
importancia dos governadores na dinimica do sistema politico brasileiro. Estes, com
seus poderes e prerrogativas, davam suporte aos secretdrios de estado nos processos
de negociagao junto ao gestor federal — recurso de barganhas, com o qual o nivel
municipal ndo conta na mesma magnitude. Assim, os estados lograram éxito em
seus objetivos. A resolu¢io de 2010, além de estabelecer as prioridades nacionais
para o quadriénio 2011-2014,® teve o papel central de definir e tornar explicito
os compromissos do gestor federal e a caracteristica de autonomia dos demais
entes federados nas relacoes estabelecidas com estes. Além de apresentar pontos
sumarizados das responsabilidades do governo federal no pacto,’ o conceito de tal
instrumento foi redefinido, passando a ter a redagio a seguir.

O pacto de aprimoramento da gestao traduz o compromisso firmado entre
os 6rgaos gestores da politica de assisténcia social dos estados e do Distrito Federal
com o 6rgao gestor federal, consubstanciado na concep¢io do pacto federativo
permanente e progressivo, com o objetivo de propiciar o fortalecimento desses
érgaos para o pleno exercicio da gestdo do Suas, do PBF e do CadUnico), no seu
Ambito de competéncia, considerando a autonomia e as atribui¢oes dos respectivos
entes envolvidos (Brasil, 2010).

8. A partir desta resolucdo, o pacto passa a ter vigéncia de quatro anos. Tal recomendacdo também havia sido feita
pelo Fonseas no documento de avaliacdo. Contudo, as prioridades que haviam sido estabelecidas pela Portaria/MDS
n° 350, de 3 de outubro de 2007, foram mantidas de forma genérica em 2010, sem mencionar as metas estabelecidas
no documento anterior.

9. Compromissos do gestor federal no d&mbito do pacto, de acordo com a Resolucdo n® 17, de 18 de novembro de
2010: "I - Realizar campanha nacional pela aprovacdo do Projeto de Lei ne 3.077/08 — PL/Suas; Il - Prestar apoio
técnico sistematico e continuado aos estados e ao Distrito Federal, para execucdo do pacto de aprimoramento de
gestdo; Il - Disponibilizar apoio técnico para a regulamentacdo do Suas, por meio de legislacdes e normativas, dos
fluxos e dos padrdes de qualidade de atendimento dos servicos de protegdo social bésica e especial; IV - Disponibilizar
apoio técnico e tecnoldgico para operacionalizacao e regulamentacéo do repasse regular e automatico fundo a fundo
do cofinanciamento estadual; V - Intermediar a relacdo politica e institucional com os chefes dos executivos estaduais
para a municipalizacdo dos servicos de protecdo social bésica e especial; VI - Promover o alinhamento programatico
entre estados, Distrito Federal e MDS para elaboracdo do Plano Nacional de Capacitagao; VII - Padronizar o Sistema
de Informacao, Monitoramento e Avaliacdo, abrangendo toda a Politica de Assisténcia Social, com especificacdo de
metodologia, instrumentais e indicadores sociais; VIl - Promover a integracdo dos aplicativos da Rede Suas; IX - Dispo-
nibilizar a base de dados dos sistemas informacionais ou criacdo de mecanismos de acesso e interface entre os bancos
de dados federal e estaduais; X - Regulamentar os repasses de incentivo a gestéo estadual e do Distrito Federal com sua
unificacdo e transferéncia regular e automatica, considerando o cumprimento das prioridades nacionais” (Brasil, 2010).
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Trés anos depois, em 2013, uma nova pactuagao da CIT (Resolugao/CIT
n° 16, de 3 de outubro de 2013) reviu as prioridades e estabeleceu metas a serem
alcancadas pelos estados em relagio a cada uma delas. Neste processo de revisao,
a obrigatoriedade de elaboragao, por cada estado, de uma proposta de pacto que
deveria ser apresentada ao gestor federal e que seguiria um fluxo para ser aprovado,
foi abolida. A partir de entdo, as prioridades e metas informadas na resolu¢ao apro-
vada pela CIT de 2013 j4 passaram a ser consideradas como o pacto em si, dispen-
sando a elaboragao de documento posterior para firmamento dos compromissos.

Entendemos que tal procedimento extinguiu um importante instrumen-
to legal no 4mbito da politica, que consistia em uma prerrogativa para que
o gestor federal pudesse constranger cada ente do nivel estadual/distrital, de
forma particular, a cumprir o acordo estabelecido. A andlise documental indica
que, dada a explicitagio dos compromissos do gestor federal e a redefini¢ao do
conceito de pacto, a publicagio da Resolu¢ao/CIT n° 17, de 18 de novembro
de 2010, representou uma conquista do nivel estadual de governo, no sentido
de garantir uma rela¢do menos subordinada junto ao gestor federal, no que diz
respeito ao pacto.

Jd a revisao das prioridades e o estabelecimento das metas que sdo tornadas
publicas pela Resolugao/CIT n° 16, de 3 de outubro de 2013, pactuadas para o
biénio 2014-2015, significaram o alcance do objetivo dos gestores estaduais de
realizar adequagdes no pacto, enquanto um instrumento de coordenacio federativa
exequivel. Importa frisar que, ap6s realizagao de checagem comparativa entre a
proposta apresentada pelo Fonseas em 2010 — em seu documento de avaliagio —
e os dispostos da Resolu¢ao/CIT n°® 16/2013 (Brasil, 2013a), verificou-se que,
com algumas especificagbes e pequenas mudangas, a proposta apresentada pelo
Fonseas, referente as prioridades nacionais, consta quase que integralmente nas
disposicoes da resolucio. Esta resolugao também complexifica os compromissos
do gestor federal no 4mbito do pacto, estabelecendo novas responsabilidades e
metas mais detalhadas.!®

10. Novos compromissos incluidos em 2013: " cofinanciar o Servico de Protecao e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (Paefi), executados no ambito dos Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas), conforme
pactuacdo na CIT e deliberacdo do CNAS; cofinanciar a expansdo de Servicos de Acolhimento Institucional e Familiar
para Criancas e Adolescentes de abrangéncia municipal e regional, conforme pactuacao na CIT e deliberacdo do CNAS;
contratar, coordenar e realizar, em parceria com estados e municipios, diagndsticos sobre violéncias e violagées de direito
em todas as Unidades da Federacao; cofinanciar as agdes de formacéo e de capacitacdo do Programa CapacitaSuas,
para execucao das metas pactuadas para 2013 e 2014; elaborar proposta de resolucdo para apreciacéo e pactuagao
na CIT de padrdes nacionais para o cofinanciamento no dmbito do Suas; desenvolver e disponibilizar as centrais de
acolhimento, instrumento informacional para o registro e sistematizacdo de dados no que tange a rede de acolhimento;
desenvolver o Sistema Nacional de Regulacéo do Suas; realizar, até 2014, em conjunto com os estados e Distrito Federal,
estudo de custos e definir padroes minimos nacionais que orientem o cofinanciamento dos servicos; acompanhar o
alcance das metas contidas no pacto de aprimoramento da gestao dos estados e do Distrito Federal” (Brasil, 2013a).
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3.1.1 0 novo Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito Federal
aprovado (em 2017) para o quadriénio 2016-2019

No decorrer do segundo semestre de 2016, foi proposto na CIT, pelo governo
federal, um novo conjunto de prioridades e metas para o quadriénio que iria até
o ano de 2019. Estas prioridades e metas para os estados foram apresentadas pela
SNAS, em reuniao ji com a nova gestdo que havia acabado de assumir o poder,
ap6s o processo que culminou no impedimento da presidente Dilma Rousseff, do
Partido dos Trabalhadores (PT). A proposta gerou debate porque nao havia sido
acordada previamente com os representantes dos estados e municipios. Naquele
contexto, eram muitas as queixas (dos estados e municipios) de atropelamentos
(por parte do novo governo federal) dos fluxos institucionais estabelecidos para
o funcionamento do Suas.!' Firmou-se, entiao, um acordo entre os trés niveis de
governo, de que o Fonseas ficaria responsdvel pela elaboragiao de uma proposta
mais completa e condizente com a realidade dos estados e municipios para ser
pactuada na CIT. Ou seja, no processo da nova pactuagio, permaneciam os ques-
tionamentos sobre a exequibilidade das prioridades e metas, ainda que as rodadas
anteriores tenham culminado em documentos nos quais as demandas do nivel
estadual tenham sido contempladas. Havendo alteragoes, inclusive, na natureza
do mecanismo (afrouxamento da possibilidade de indugao do seu cumprimento),
conforme demonstramos na subsecio 3.1.

Os registros do acompanhamento das reunides da CIT mostram que, du-
rante aproximadamente seis meses, a proposta nao foi apresentada. Somente no
inicio do més de fevereiro de 2017, ela foi levada para ser discutida e pactuada,
sob questionamentos (por parte dos representantes do Congemas) e esforgos de
convencimento (por parte dos representantes do Fonseas). Estes tltimos argu-
mentaram serem aquelas as prioridades e metas passiveis de cumprimento e que
se tratava do pacto mais condizente com as possibilidades reais dos estados ¢ o
melhor articulado desde o primeiro documento aprovado em 2006.

Salientamos que, apesar da ocorréncia de relatos informais dos membros da
CIT sobre as prioridades e metas do pacto vigente até 2015, em nenhum momento,
a0 longo dos meses de gestagao da nova proposta, foi apresentada ou debatida na
comissao uma avaliagio sobre o cumprimento do que havia sido pactuado para
o periodo anterior. Uma leitura cuidadosa das novas prioridades e metas (2016-
2019) permitird ao leitor perceber que, embora com classificacio e organizagio
diferentes, muito do que estava na Resolugao/CIT n°® 16/2013 (revisao que esteve
vigente no periodo 2013-2015) também est listado na nova pactuagao, publicizada
por meio da Resolu¢ao/CNAS n° 2, de 16 de marco de 2017 (Brasil, 2017) —

ainda que esta tenha sido composta considerando, entre outras elaboragées, as

11. Para mais detalhes a respeito desse ponto, ver o capitulo sobre a assisténcia social em Ipea (2018).
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diretrizes, os objetivos e as metas do II Plano Decenal (Resolu¢ao CNAS n° 7, de
18 de maio de 2016).

A seguir apresentamos dois quadros sintese dos aspectos estabelecidos no pacto
dos estados e do Distrito Federal entre 2006 € 2017. O quadro 1 traz as alteragoes
na defini¢ao conceitual do mecanismo (pacto), ocorridas entre 2006 ¢ 2010; e o
quadro 2 organiza as mudangas nas prioridades nacionais estabelecidas entre 2006
¢ 2017. Com o quadro 1, visamos demonstrar que as mudangas na defini¢ao do
conceito de pacto estdo centralmente ligadas as situagoes a seguir.

1) Inclusdo de novas prioridades e estratégicas no ambito da politica de
assisténcia social, como a incorporagao do PBF e do Cadastro Unico,
assim como o estabelecimento de estratégias para acessar ptblicos espe-
cificos a serem atendidos.

2) Relagoes entre o gestor federal e o nivel estadual de governo — tensiona-
das, entre outros fatores, em funcio: 7) do alinhamento histérico entre
o governo federal e os municipios para o desenvolvimento da politica
(p6s-PNAS e NOB/Suas 2004/2005); 77) da implicagio e dos interesses do
nivel estadual junto a politica de assisténcia social; e, mais especificamente,
iii) do nao cumprimento das responsabilidades federativas pelos estados.

Conforme defendemos na subsecio 3.1, embora as entrevistas tenham aponta-
do para a nio intencionalidade do MDS (no sentido de aplicar san¢des aos estados)
como forma de induzi-los a0 cumprimento das prioridades estabelecidas; e, ainda
que, no processo de avaliagio realizado pelo Fonseas nio tenha havido intengio
deliberada de rever as atribui¢ées e cobrancas colocadas pelo pacto aos gestores
estaduais, a andlise documental evidencia um processo distinto. Neste, a atuagao
do referido férum parece ter direcionado os documentos posteriores para versoes
mais abrandadas do mecanismo, no que diz respeito ao papel de controle do gestor
federal sobre o nivel estadual para o cumprimento das prioridades estabelecidas;
além da prépria explicitagio das atribui¢cdes do gestor federal no pacto, que foi
proposto pelo Fonseas e, posteriormente, publicado em uma nova portaria.

J4 com o quadro 2, visamos demonstrar um padrio de permanéncia da
maioria das prioridades e metas estabelecidas entre 2006 e 2017, o que evidencia
a ndo superagao destas no decorrer das quatro rodadas de negociacio e pactuagio.
O contetdo de oito prioridades permanentes, seis vindas do documento de 2006 e
duas do documento de 2010, é mantido —ainda que com elaboragées parcialmente
modificadas — nos documentos posteriores. Ressaltamos que estes oito contetidos
denotam agoes essenciais a serem desenvolvidas pelos gestores estaduais, com vistas
a tornar factivel a consolida¢ao do Suas no pais. E, ainda, que as repeti¢es ocorrem
mesmo com a politica avangando em suas prioridades de institucionalizacio ao
longo dos anos.
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Entre 2005 ¢ 2010, a preocupacgio central no ambito da politica de assis-
téncia social foi com a elaboragiao de documentos normativos e com a institui-
¢ao dos servicos, programas e beneficios. Entre 2011 e 2015, o foco se voltou
a qualifica¢do do atendimento das especificidades territoriais e dos servicos
destinados a populagao em situagio de vulnerabilidade e risco e, também, ao
reordenamento dos servigos da prote¢do social especial, a ampliacao do cofinan-
ciamento pelas esferas de governo e 4 implementagao da Politica de Capacitagao
Permanente. A partir de 2016, em fungido da crise politica e econdmica, os
esforcos se voltaram a manutencio da estrutura constituida. Ou seja, trata-se
de contextos distintos que demandaram inser¢oes nos pactos, mas os conteti-
dos gerais foram mantidos junto com as mudangas processadas nas rodadas de
negociagao subsequentes. Na se¢io 4 abordaremos o Pacto de Aprimoramento
da Gestao Municipal, aprovado em 2013.

QUADRO 1
As alteracoes na definicdo de pacto

2006 2007 2010

"0 pacto de aprimoramento da gestdo
traduz o compromisso firmado entre os

"0 Pacto de Aprimoramento da Gestdo = 6rgdos gestores da politica de assisténcia

"A celebragao de compromisso entre o gestor
estadual e do Distrito Federal com o gestor
federal, visando a adequacdo dos drgaos
executivos estaduais e do Distrito Federal
ao pleno exercicio da gestdo da assisténcia
social no seu dmbito de competéncia”.

dos Estados e do Distrito Federal é o
compromisso entre o MDS e os 6rgaos
gestores da assisténcia social dos estados
e do Distrito Federal que tem por objetivo o
fortalecimento desses drgaos para o pleno
exercicio da gestdo do Suas, do PBF e do
CadUnico no seu dmbito de competéncia”.

social dos estados e do Distrito Federal com
0 6rgao gestor federal, consubstanciado na
concepcdo do pacto federativo permanente
e progressivo, com o objetivo de propiciar o
fortalecimento desses 6rgdos para o pleno
exercicio da gestéo do Suas, do PBF e do
CadUnico, no seu dmbito de competéncia,
considerando a autonomia e as atribui-
coes dos respectivos entes envolvidos”.

Fonte: Brasil (2006; 2007a; 2010).

Elaboracdo do autor.
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4 SOBRE O PACTO DE APRIMORAMENTO DA GESTAO DOS MUNICIPIOS:
CONTEXTO, OBJETIVO, PRIORIDADES E METAS

Conforme adiantamos na segao 2, ao adotar o pacto de aprimoramento, em 2013,
como um dos instrumentos de coordenacao da atuacio do nivel local, os esforcos
de promogio da adesao dos municipios a implementagio do Suas ji eram consi-
derados exitosos tanto pelo gestor federal quanto pelos municipios (na figura de
seus representantes no ambito da CIT). O sucesso alcangado foi decorrente, entre
outros fatores, da escolha de alinhamento do gestor federal junto aos municipios
para o desenvolvimento, em escala nacional, dos servigos de assisténcia social e
de parte das agoes de gestao dos beneficios. Nesse processo, alguns mecanismos
de indugao foram utilizados pelo governo federal, tendo destaque nao s6 a insti-
tucionalizagao dos repasses financeiros fundo a fundo, mas também os incentivos
financeiros vinculados a adogio dos principios e diretrizes do Suas e a qualidade
da gestao, como os repasses provenientes do acompanhamento do IGD-Suas e

do IGD-Bolsa.

Em 2011, dados do MDS informavam que 99,5% dos municipios brasileiros
jé tinham aderido ao Suas. No mesmo ano, apenas 25 prefeituras no pais ndo eram
habilitadas e, por isso, nao recebiam os repasses do governo federal, provenientes do
Fundo FNAS (Brasil, 2011). As informagoes fornecidas pelos entrevistados corro-
boram tal fato e 0 adensam, na medida em que tratam dessa estratégia de indugio a
adesao, de forma articulada com as transferéncias oriundas dos IGDs; e do processo
de normatizagio participativa e de capacitagio dos gestores e das equipes técnicas
municipais. Em conjunto, tais estratégias possibilitaram, além da vinculagao formal
dos municipios, em razao do repasse fundo a fundo, um considerdvel alinhamento
procedimental e metodoldgico no que diz respeito a estruturagio e execugao dos
servicos e demais atividades no Ambito do sistema — resguardadas as especificidades
regionais e locais, e tendo clareza que havia possiblidades de promover melhorias.

Além das diferengas — em termos de responsabilidades federativas e, também,
em funcio dessa trajetdria prévia diferenciada —, a natureza do pacto de aprimo-
ramento, no caso dos municipios, suas prioridades e metas pactuadas foram mais
objetivas e de natureza distinta daquelas elaboradas para os estados e o Distrito
Federal. Neste caso, de acordo com as entrevistas, o objetivo era criar um “fato
novo na institucionalidade da politica”, que possibilitasse fazer a politica avangar
em termos de qualidade e padronizacio das acoes, dirimindo os problemas exis-
tentes e promovendo as melhorias cabiveis. Ou seja, neste caso, nio se tratou de
um movimento para induzir a adesio do nivel de governo a gestio do sistema, tal
passo ja havia sido dado anteriormente, com a utilizagao de outros mecanismos.

O que foi pactuado, portanto, com a denominagio de pacto da gestao
municipal, no 4mbito da politica de assisténcia social, é um instrumento que foi
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elaborado mais recentemente e que tem contetido bem objetivo, focado parti-
cularmente nas metas a serem alcangadas pelos municipios, tendo em vista seus
respectivos portes no Ambito das ofertas e prioridades de atendimento ao publico,
além da gestao do Suas. As prioridades e metas estabelecidas em tal pacto foram
publicizadas pela Resolugao/CIT n° 13, de 4 de julho de 2013 (Brasil, 2013c), e
estdo separadas em quatro tépicos: protegio social bésica, protegio social especial,
gestao social e controle social.

A Resolu¢ao/CIT n° 13/2013 estabelece, ainda, que o alcance das metas
estabelecidas seja apurado anualmente, a partir das informagées prestadas nos
sistemas oficiais de informacées e sistemas nacionais de estatistica. Além disso,
ela determina: 7) que os planos de assisténcia social dos municipios deverao ser
produzidos, em 2013, de acordo com o periodo de elaboragao do Plano Pluria-
nual (PPA) e em consonancia com as prioridades e metas nacionais pactuadas
para o quadriénio 2014-2017; 77) ser de competéncia do conselho de assisténcia
social deliberar acerca do plano de assisténcia social, conforme estabelece a
NOB/Suas de 2012; 7i4) que as prioridades e metas estabelecidas nos planos de
assisténcia social deverao ser expressas no PPA para o quadriénio 2014-2017;
iv) que a Unido e os estados acompanhario o alcance das metas contidas no
pacto; e v) que estes dardo apoio técnico e financeiro a gestdo municipal para o
alcance das metas de aprimoramento de gestao, servigos, programas, projetos
e beneficios socioassistenciais.

Do ponto de vista analitico, importa destacar, portanto: 7) a natureza de
cunho mais instrumental da resolucio que estabelece 0 mecanismo — trata-se de
documento pragmadtico de descri¢do das prioridades e metas, sem detalhes sobre a
complexidade dos procedimentos e responsabilidades dos niveis de governo para
a operacionalizacio (o que ¢ bastante presente nos processos das pactuagoes para
o nivel estadual); %) o fato de sua elaboragao e publicacio terem se dado em um
periodo mais recente; e 777) o fato de sua motivagao estar vinculada as escolhas de
gestdo que passam por uma necessidade distinta daquela que motivou a elabora-
¢ao do pacto dos estados — aqui, o problema da politica ndo era a necessidade de
induzir os entes a adesdo aos principios elementares da gestao Suas. Ou seja, o
direcionamento era para entes federados jd comprometidos com a consolidagio
da politica. Tratou-se, portanto, da utilizagio de um mecanismo nominalmente
similar, mas de natureza, contetido e objetivos distintos.

Os quadros a seguir resumem as prioridades e metas estabelecidas para o
quadriénio 2014-2017. Na sequéncia apresentamos e analisamos os dados da
avaliacio do pacto (tornada putblica em 2018) realizada pelo DGSuas da SNAS.
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QUADRO 3
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Prioridades e metas do pacto da gestdo municipal (2014-2017)

3A — Protecdo social basica

Prioridades

Metas

i) Acompanhar pelo Paif, as familias registradas no CadUnico.

ii) Acompanhar pelo Paif as familias com membros integrantes
do BPC.

jif) Cadastrar as familias com beneficiarios do BPC no CadUnico.

iv) Acompanhar pelo Paif as familias beneficiarias do PBF
que apresentem outras vulnerabilidades sociais, para além da
insuficiéncia de renda.

v) Acompanhar pelo Paif as familias beneficiarias do PBF em
fase de suspensdo por descumprimento de condicionalidades,
com registro no respectivo sistema de informacao, cujos
motivos sejam da assisténcia social.

vi) Reordenar o servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos.

vii) Ampliar a cobertura da protecdo social basica nos munici-
pios de grande porte e metropoles.

viii) Aderir ao programa BPC na escola.

Atingir taxa de acompanhamento do Paif de 15% para munici-
pios de pequeno porte | e de 10% para os demais portes.

Atingir taxa de acompanhamento do Paif de 25% para munici-
pios de pequeno porte | e 10% para os demais portes.

Atingir o cadastramento no percentual de: 70% para munici-
pios de pequeno porte | e Il; 60% para municipios de médio e
grande porte; 50% para metrépoles.

Atingir a taxa de acompanhamento do Paif de 15% para muni-
cipios de pequeno porte | e de 10% para os demais portes.

Atingir a taxa de acompanhamento do Paif de 50%.

Atingir percentual de inclus&o de 50% do publico prioritario
no servico.

Referenciar aos Cras 100% das familias constante no CadUnico
com meio salario minimo ou 20% dos domicilios do municipio.

Alcancar a adesdo de 100%.

3B — Protecao social especial

Prioridades

Metas

i) Ampliar a cobertura do Paefi nos municipios com mais de 20
mil habitantes.

ii) Identificar e cadastrar familias com a presenca de criancas e
adolescentes em situacdo de trabalho infantil.

iii) Cadastrar e atender a populagao em situagdo de rua.

iv) Acompanhar pelo Paefi as familias com criancas e adoles-
centes em servico de acolhimento.

v) Reordenar os servicos de acolhimento para criangas e
adolescentes

vi) Acompanhar pelo Paefi as familias com violagdo de direitos
em decorréncia do uso de substancias psicoativas

vii) Implantar unidades de acolhimento, residéncia inclusiva,
para pessoas com deficiéncia em situacéo de dependéncia com
rompimento de vinculos familiares.

Implantar um Creas em municipios entre 20 e 200 mil habi-
tantes; implantar um Creas para cada conjunto de 200.000
habitantes para os municipios acima de 200 mil habitantes.

Atingir no minimo o percentual de: 70% de cadastros, até o
fim de 2016, nos municipios com alta incidéncia que aderiram
ao cofinanciamento das agdes estratégicas do Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti) em 2013; 70% de cadas-
tros, até o fim de 2017, nos municipios com alta incidéncia que
aderiram ao cofinanciamento das acdes estratégicas do Peti em
2014; 50% de identificagdo e cadastramento das familias com
a presenca de trabalho infantil para os demais municipios.

Atingir 70% de identificacao e cadastramento no CadUnico das
pessoas em situacdo de rua acompanhadas por servico especia-
lizado para esta populacao; implantar 100% dos servicos para
populagdo em situagdo de rua (servico especializado para popula-
¢do em situacdo de rua, servico de abordagem social e servico de
acolhimento para pessoa em situacdo de rua) nos municipios com
mais de 100 mil habitantes e de regides metropolitanas com 50
mil ou mais, conforme pactuacdo na CIT e deliberagao do CNAS.

Acompanhamento de 60%.

Reordenamento de 100% em conformidade com as pactuagoes
da CIT e deliberacées do CNAS.

Realizar 0 acompanhamento destas familias em 100% dos
Creas.

Implantacdo de 100% das unidades conforme pactuacdo na
CIT e deliberacdo no CNAS.
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3C — Gestao social

Prioridades Metas

Atingir o percentual minimo de 60% de trabalhadores do
Suas de nivel superior e médio com vinculo de estatutario ou
empregado publico.

(i) Desprecarizar os vinculos trabalhistas das equipes que
atuam nos servicos socioassistenciais e na gestao do Suas.

Protecdo social basica, protecdo social especial e a area de
gestdo do Suas com competéncia de vigilancia socioassistencial
para os municipios de pequeno porte |, Il e médio porte.

(ii) Estruturar as secretarias municipais de assisténcia social Protecdo social basica, protecdo social especial, com subdivisao
com a instituicdo formal de areas essenciais como subdivisao de média e alta complexidade, gestao financeira e orcamenta-
administrativa, conforme o porte do municipio. ria, gestdo de beneficios assistenciais e transferéncia de renda,

gestdo do Suas com competéncia de gestao do trabalho, regu-
lagéo do Suas e vigildncia socioassistencial para os municipios
de grande porte e metropole.

3D - Controle social

Prioridades Metas

(i) Ampliar a participacdo dos usuarios e dos trabalhadores nos  Atingir 100% dos conselhos com representantes de usudrios e
conselhos municipais de assisténcia social. trabalhadores na representacéo da sociedade civil

(if) Regularizar os conselhos municipais de assisténcia social

1 H 0,
como instancia de controle social do PBF. Atingir 100% dos conselhos.

Fonte: Brasil (2013c).

4.1 Adesao e cumprimento das metas

Cabe explicitar que, em 2018, o0 DGSuas divulgou um documento que apresenta
a sistematiza¢do dos procedimentos e cdlculos adotados para a avaliagao do cum-
primento das metas do pacto de aprimoramento da gestao dos municipios — qua-
driénio 2014-2017 — e seus resultados (Brasil, 2018). De modo geral, ¢ possivel
notar, a partir dos dados divulgados, que uma grande porcentagem dos municipios
brasileiros nio conseguiu alcangar todas as metas estabelecidas para o quadriénio.
Contudo, em pelo menos cinco'” metas, a porcentagem de municipios que cum-
priu o esperado supera a marca de 80%; em outras seis metas,'? mais de 40% dos
municipios lograram éxito ao final dos quatro anos; em trés metas estabelecidas, '
a porcentagem de municipios exitosos ultrapassou a marca de 30%; outras trés

12. Ampliar a cobertura da protegdo social basica nos municipios de grande porte e metrépoles; aderir ao programa
BPC na Escola; ampliar a cobertura do Paefi nos municipios com mais de 20 mil habitantes; acompanhar pelo Paefi
familias com violagdo de direitos em decorréncia do uso de substancias psicoativas; regularizar o Conselho Municipal
de Assisténcia Social (CMAS) como instancia controle social do PBF.

13. Inserir no CadUnico as familias com beneficiarios do BPC; reordenar o servico de convivéncia e fortalecimento
de vinculo; atender a populagdo de rua; implantar unidades de acolhimento (residéncia inclusiva) para pessoas com
deficiéncia em situacao de dependéncia com rompimento de vinculos familiares; adequar a legislagdo municipal a
legislacdo do Suas; ampliar a participacdo dos usuarios e trabalhadores nos conselhos municipais de assisténcia social.
14. Cadastrar a populagdo em situacdo de rua; acompanhar pelo Paefi as familias com criancas e adolescentes em
servico de acolhimento; desprecarizar os vinculos trabalhistas das equipes que atuam nos servicos socioassistenciais
e na gestdo do Suas.
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metas'® foram atingidas por mais de 10% dos municipios; e em duas metas,'® a
porcentagem de municipios nao ultrapassou a casa dos 9%. Ressalta-se, ainda,
que, de acordo com o que demonstra os dados, em 15 metas, das 21 avaliadas,
hd uma tendéncia de crescimento, no decorrer do quadriénio, da porcentagem de
municipios exitosos.

Considerando as disparidades regionais e locais existentes no territério bra-
sileiro e seus impactos sobre os processos de implementagio das politicas publicas
no pais, especialmente no que diz respeito ao que se relaciona, de forma mais
contundente, ao objeto de estudo deste capitulo, a saber: a partir das distintas
capacidades fiscais e administrativas existentes entre os 5.570 municipios do pais,
é possivel interpretar os resultados do primeiro quadriénio de implementa¢io do
Pacto de Aprimoramento da Gestao Municipal como uma experiéncia exitosa (ao
menos relativamente), ainda que os dados apontem claramente para possibilidades/
espagos em que adequagbes e avangos sejam promovidos. Ora, tanto do ponto de
vista da adesao e mobilizagio para alcangar as metas estabelecidas, quanto no que
diz respeito aos resultados alcancados ao final do quadriénio, os dados apontam
para uma vinculago efetiva do nivel municipal junto a politica. A interpretacio
¢ de que tal fendmeno se explica tanto pela trajetdria das relagdes deste nivel de
governo com o gestor federal, como pelo momento de utilizagio do mecanismo,
em que jd se contava com a consolidagio dos municipios no 4mbito do Suas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme pode ser observado, as prioridades e metas estabelecidas para cada
pacto (estados/Distrito Federal e municipios) sio diferentes; e consistem em
instrumentos elaborados e revisitados ao longo de espagos temporais distintos. O
Pacto de Aprimoramento da Gestio dos estados e do Distrito Federal comega a
ser forjado em um momento bem anterior ao Pacto de Aprimoramento da Gestao
dos Municipios. Além disso, os documentos que tratam do pacto dos estados e
do Distrito Federal apresentam maior densidade em termos de contetido do que
o documento que trata do pacto dos municipios.

Embora o campo da assisténcia social preveja, desde 1993, com a Loas, a divi-
sao de responsabilidades entres os niveis de governo para a execugio da politica, os
documentos analisados indicaram ter havido maior esfor¢o de indugao, por meio
dos pactos de gestao, sobre o nivel estadual. As entrevistas com os gestores da politica
nos permitem sustentar a andlise de que as ji conhecidas dificuldades de implicacio
do nivel estadual de governo na gestao da politica de assisténcia social foi o que

15. Acompanhar pelo Paif as familias com membros integrantes do BPC; acompanhar pelo Paif as familias com até meio
salario minimo registradas no CadUnico; acompanhar pelo Paif as familias beneficiarias do PBF.

16. Identificar e cadastrar familias no CadUnico com a presenca de criancas e adolescentes em situacdo de trabalho
infantil; estruturar as Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS) com formalizacdo de areas essenciais.
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impulsionou de maneira mais concisa a atuagao coordenadora do gestor federal em
tal dire¢ao. Por sua vez, no caso do aprimoramento da gestao do nivel municipal,
o governo federal vinha, paralelamente, langando mao de outros instrumentos de
coordenacio federativa que possibilitaram resultados razodveis ao longo do periodo
analisado — disso se deu a utilizagao tardia do pacto de gestdo como instrumento
de coordenagao junto a este nivel de governo, assim como sua utilizagao com outro
objetivo. Ou seja, no caso dos municipios, a inten¢io com o pacto era possibilitar ao
Suas avangar, junto aos estados, com o objetivo de trazé-los de forma mais efetiva para
o sistema. As distintas trajetdrias de utilizagio do mecanismo, junto aos dois niveis
de governo, nos permite concluir, também, que os pactos tém relevincias distintas,
que dependem diretamente da efetividade dos outros instrumentos de coordenagio
dentro da politica, direcionados ao respectivo ente federado.

H4 evidéncias, portanto, de que as motivagdes para a elaboragao dos pactos

e aprimoramento da gestao estadual sao distintas daquelas que impulsionaram o
d to da gestdo estadual sao distintas daquel 1

acto de Aprimoramento da Gestao Municipal; e de ter havido baixa efetividade
Pacto de A to da Gestao M I; e de ter havido b fetividad

os pactos de aprimoramento da gestao enquanto instrumentos de coordenagio
d tos d to da gest to inst tos d d

a atuagio dos entes estaduais, tendo em vista a repeti¢do, ao longo dos anos, das
daart dos entes estaduais, tend t t 1 d d
prioridades e metas estabelecidas para este nivel de governo. Ou seja, embora as
pactuagoes tenham sido o principal instrumento utilizado pelo Suas, junto aos
estados, para induzir a adesdo de tal nivel de governo a politica, o resultado de tal
processo foi recorrentemente nao efetivo. Contribuiu para isso, a nao existéncia

e incentivos financeiros e a retirada das possibilidades de haver san¢é6es, contro-
d tivos fi tirada d bilidades de h t
ladas pelo gestor federal, no caso de ndo cumprimento das prioridades e metas. E
possivel afirmar, portanto, serem os pactos dos estados e municipios distintos em
processo, motiva¢io, contetdo, objetivos e efetividade.
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CAPITULO 9

COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL E COMISSOES
INTERGESTORES NO SUAS

Luciana Jaccoud
Aérica Meneses
Carolina Stuchi

1 INTRODUCAO

As transformagoes observadas nas ultimas décadas no campo da implementagao
de politicas sociais no Brasil vém impulsionando as pesquisas sobre coordenagio
intergovernamental e seus instrumentos. Esfor¢os para promover a articulagao
entre os niveis de governo, reduzir a fragmentagao da agio publica e estimular a
convergéncia e a colaboragio ganharam forca. Os estudos sobre o tema evidenciam
que a coordenagio intergovernamental pode variar em fun¢io dos instrumentos
e recursos mobilizados, mas também dos objetivos eleitos, impondo exigéncias e
promovendo impactos sobre as relagdes entre as esferas de governo e sobre o de-
sempenho dos governos subnacionais. Segundo Peters (2004), diferentes niveis de
coordenagio podem ser identificados de acordo com a complexidade dos objetivos
propostos: do mais simples — evitar a superposi¢do — a0 mais complexo — arranjo
intersetorial com estratégias de colaboragao entre dreas distintas de governo —,
passando por objetivos intermedidrios, exigentes em cooperagdo ¢ em integracio
de esforcos, visando instituir um patamar de trabalho conjunto seja com a garan-
tida autonomia, seja compartilhando de objetivos e metas. No caso brasileiro, em
face da opgao constitucional por responsabilidades compartilhadas em politicas
sociais de escopo nacional, ancoradas em direitos sociais € em compromisso com
a universalidade, o desafio da coordenagio respondeu 2 exigéncia de organizar e
articular ofertas com compartilhamento de objetivos e metas.

Visando conciliar a descentralizagao da agao piblica a padrées de gestao ou
a patamares de provisdo de servigos associados a garantias de oferta, de acesso e
de resultados, um amplo conjunto de instrumentos de coordenagio intergover-
namental foi mobilizado no 4mbito das politicas sociais brasileiras. Destacam-se
os instrumentos normativos e financeiros, bem como as instincias de pactuagio
intergovernamental. Adotadas em politicas organizadas na forma de sistemas
Unicos, tais instancias, de cunho deliberativo, foram implantadas tanto no nivel
nacional como estadual objetivando promover uma institucionalidade favoravel
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a articulaglo federativa para a formulagio e, sobretudo, para a implementacio de
politicas sociais. No caso das politicas de satide e da politica de assisténcia social,
a Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e as Comissoes Intergestores Bipartites
(CIB) emergiram em contextos institucionais fortemente regulados pelo governo
federal, seja em termos de concentragio da autoridade regulatdria, seja de capacidade
no financiamento, mas onde os niveis subnacionais, em especial a esfera municipal,
organizam as ofertas, guardando a responsabilidade da execucio.

Este capitulo se dedica a analisar a experiéncia das instincias intergestores e
seu papel na coordenagio intergovernamental para a implementagio do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas). O estudo revela que as comissoes intergestores
CIT e CIB se organizaram como féruns permanentes de gestao colegiada do Suas,
produzindo negociagao e decisdo, processando tensoes, mas também operando
alinhamento em aspectos centrais da implementacio. O esfor¢o de coordenagao
realizado por estas estruturas colegiadas favoreceu a indugio de estratégias de gestao
para a produgio da politica. Atuaram promovendo convergéncia e deliberagio
sobre normativas e instrumentos de gestao, mas também ampliando o consenso e
a legitimidade em torno dos objetivos para os quais se voltam a agio publica bem
como dos seus instrumentos operativos. Observou-se, assim, que as comissoes in-
tergestores nacional e estaduais cumprem um duplo papel. Elas vém atuando como
espagos de negociacio e decisao, e também como instincias de formagao de atores
e de preferéncias, construgao e harmonizacio de interpretagoes e disseminacio de
informagdes, favorecendo o processamento de divergéncias, reduzindo os custos de
implementagio da politica e alterando a dindmica das relagdes intergovernamentais
neste campo da protecio social brasileira.

Enquanto instancias de negociagao intergovernamental, as comissoes inter-
gestores operam compromisso entre distintos interesses, processando conflitos e
acomodando divergéncias. Como no 4mbito da politica de sadde, também no
caso do Suas, tais instancias emergem em um contexto onde o nivel federal passa a
mobilizar sua autoridade normativa e financeira para influir no desenho da politica
(Arretche, 2004). Na década de 1990, a coordenacio federal teve como objetivo
impulsionar a descentralizagio sem, contudo, estabelecer objetivos nacionais a serem
perseguidos pelos trés niveis de governo. Com a institui¢io do Suas, entretanto, as
exigéncias de coordenagao intergovernamental se ampliaram em resposta ao novo
objetivo fixado, de ampliagio da capacidade protetiva do Estado com a expansao
e a uniformizagao das ofertas ptiblicas em assisténcia social e a qualifica¢io de seus
resultados em face dos altos patamares de pobreza e vulnerabilidade social. Esforcos
se sucederam entdo em favor da defini¢do das responsabilidades federativas, da
padronizacio dos servigos e da normatizagao das ofertas realizadas com o concurso
do cofinanciamento federal.!

1. Sobre o tema, ver o capitulo 4, de Jaccoud, Mesquita, Licio e Leandro, neste volume.
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A reorganizagdo das transferéncias federais no custeio das agdes dos niveis
subnacionais incidiu fortemente sobre a adesao dos estados e dos municipios ao
Suas e favoreceu a regulacio das ofertas realizada pela CIT em prol da implanta-
¢ao do sistema tnico. Mas o aporte financeiro ao Suas se limita as transferéncias
voluntdrias, vinculadas a objetivos programdticos especificos.” Inexistem normas
dotando tal politica de prioridade or¢amentdria e determinando a vinculagao de
recursos em quaisquer dos niveis de governo. A consolidagao do Suas, exigente
em ampliagio do gasto subnacional em assisténcia social, fica, pois, dependente
da vontade politica dos entes e submetida as negociagoes orgamentdrias anuais.
As comissoes intergestores tém cumprido ai um papel relevante ao aumentar a
publicizagao da disputa pela direcio da politica e por recursos nos trés niveis de
governo. Esse jogo, contudo, difere nos contextos federal, estadual e municipal, seja
em decorréncia dos interesses préprios em cada esfera de governo ou dos distintos
interesses territoriais no mesmo nivel de governo, seja da dindmica institucional e
politica que marca as relacoes intergovernamentais.

A exigéncia de coordenagio imp6e-se para articular decisoes e induzir a imple-
mentacdo dos servicos, mas também para articular interpretagdes sobre as diversas
camadas ¢ padroes normativos que atravessam a gestao da politica nos diferentes
niveis (nacional, estadual e municipal). Considerando que as instituigoes determi-
nam as regras do jogo, assim como a identidade do grupo e suas escolhas (Pierson,
1995), cabe observar se e como as instAncias de pactuagio, instituindo um processo
continuado de negociagdes intergovernamentais, alteram a dinAmica das relagoes
intergovernamentais, acomodando preferéncias técnicas e politicas e favorecendo
novos padrdes de interagoes entre os niveis de governo.

Argumentamos, desse modo, que a implantacio de instancias de pactuagio
federativa nas politicas sociais buscou favorecer o didlogo e a negociagio intergo-
vernamental visando: i) reforcar o reconhecimento e a legitimidade dos objetivos
gerais fixados pela politica nacional; 77) fortalecer as negociacoes em torno das
estratégias e metas para o alcance dos objetivos nacionais; 7iz) aprimorar as capaci-
dades estatais para a implementagao e a cooperagio; iv) reduzir o comportamento
unilateral, mitigando a competi¢io, bem como superposi¢des ou lacunas nas
ofertas; e v) estender o compromisso e o alinhamento politico dos atores-chave na
politica. Assim, além da fun¢io de negociagao e de deliberagao, aquelas comissoes
atuam como uma comunidade de intérpretes, ordenando sentidos, informacoes e
repertdrios a respeito da politica e seus instrumentos. Procuramos demonstrar ainda
que a CIT tem papel diferenciado em relacio as CIB, sendo estas mais atuantes
na socializacio e disseminagao das regras do sistema, mas pouco incidindo na

2. Sobre os instrumentos financeiros de coordenacdo no Suas, ver o capitulo 6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, neste volume.
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promogao ou no fortalecimento de uma agenda normativa e financeira que fortaleca
o Suas em Ambito estadual.

Para abordar a experiéncia das comissoes intergestores, este estudo se baseou
em material de pesquisa de campo, incluindo o registro de 25 entrevistas realizadas
com gestores ou ex-gestores da assisténcia social nas trés esferas de governo, entre
2016 ¢ 2017, a observagio e o registro de reuniées da CIT para o mesmo periodo.
Para o estudo das CIB, foram efetuadas visitas e observacoes das reuniées destas
comissoes nos estados do Pard, do Ceard, da Bahia e do Rio Grande do Sul, além
de pesquisa documental sobre as CIB da Bahia, do Rio Grande do Sul e do Parani,
no intervalo de 2016 e 2017. Adicionalmente, foram realizadas vinte entrevistas
semiestruturadas em cinco estados: Bahia, Ceard, Minas Gerais, Pard e Rio Gran-
de do Sul, além de Brasilia. As entrevistas envolveram duas secretdrias executivas
das CIB, duas diretoras de departamentos da assisténcia social membros na CIB
representando o drgao gestor estadual, uma assessora do Colegiado Estadual de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (Coegemas) e quinze gestores da drea de
assisténcia social,’ dos quais quatro participaram da CIT na qualidade de mem-
bro, seis participaram das CIB, também na qualidade de membro e outros cinco
participaram como membro de ambas as comissoes.

Este capitulo se insere, assim, nos esforcos voltados a compreensio da di-
namica das relagdes intergovernamentais no contexto federativo, abordando o
funcionamento das instincias de coordenagio intergovernamentais no processo
de execucio descentralizada da politica nacional de assisténcia social. O texto estd
dividido em cinco segoes, além desta introdugdo. A segao 2 tratard da evolugao
institucional das comissoes intergestores, incluindo competéncia, composi¢ao e
estrutura. A segio 3 se debrucard sobre as caracteristicas da producio deciséria
das CIT e CIB, bem como sobre sua atuagio na produgio de alinhamento entre
os atores da execucio nos trés niveis de governo. As secoes 4 ¢ 5 se dedicardo a
analisar a dinAmica das CIT e das CIB, respectivamente. Dando destaque as pau-
tas de financiamento, organizagio dos servicos e normas referentes a programas
especificos, serio abordadas as relagoes entre os niveis de governo nos dois féruns,
assim como os principais aspectos na produgao de decisoes e alinhamento para a
operacionaliza¢io do Suas. Na secio 6, serdo apresentadas as consideragoes finais.

3. Do total de entrevistados, treze haviam atuado, ou atuavam no momento da entrevista, na gestao municipal, enquanto
nove estavam ou haviam estado, respectivamente, com responsabilidades na gestéo federal e outros nove haviam atuado,
ou atuavam na gestdo estadual. Alguns entrevistados haviam passado por mais de um nivel de gestdo. A numeragao
das entrevistas seque sequéncia adotada na pesquisa de campo que englobou ainda as politicas de educacéo e satde.
Informacdes sobre o conjunto dos entrevistados podem ser consultadas no apéndice A deste volume.
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2 DESENHO INSTITUCIONAL: COMPETENCIA, COMPOSICAO E ESTRUTURA

Previstas em 1997, pela primeira das Normas Operacionais Bésicas (NOBs) da
politica de assisténcia social, as comissoes intergestores foram criadas dois anos
mais tarde.* Mas foi apés a aprovagio da NOB de 1998, tornando automdtica a
transferéncia de recursos federais para os governos subnacionais e estimulando a
alocagio de recursos préprios de todos os niveis de governo nos respectivos fundos
de assisténcia social, que aquelas comissoes ganharam escopo decisério. Inspirada
na experiéncia do Sistema Unico de Satide (SUS), esta NOB dotou os espacos de
negociagao e pactuagio entre niveis de governo de cardter deliberativo no que diz
respeito a operacionalizagdo da politica, tanto no nivel federal — CIT — como no
estadual — CIB. Formalmente, as reunioes da CIT tiveram inicio em 1999. No
caso das CIB, cada estado seguiu sua trajetdria, vinculada ao processo de institu-
cionalizagdo da politica de assisténcia social.

Desde sua previsio na NOB de 1997 e sua efetiva criagio em 1999, o de-
senho institucional da CIT e das CIB sofreu alteracoes. Inicialmente desenhadas
com competéncias idénticas e composi¢io e estrutura de atuagao muito similares,
CIT e CIB foram adotando dinimicas decisdrias préprias. Por essa razdo, antes de
analisar a atuagio das instancias de coordenacio intergovernamental da politica de
assisténcia social, serd abordada sua evolugio institucional com destaque no que se
refere & composi¢io, & competéncia e A estrutura de funcionamento.

Reguladas pelas NOBs, as comissoes intergestores acolhem, em sua compo-
si¢do, a representagio dos trés niveis de governo. Integram a CIT os representantes
da Unido, indicados pelo érgao gestor federal, dos estados, designados pelo Férum
Nacional de Secretirios (as) de Estado de Assisténcia Social (Fonseas), e dos muni-
cipios, indicados pelo Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia
Social (Congemas). As CIB sao instituidas com representantes dos estados, indicados
pelo 6rgao gestor estadual, e dos municipios, indicados pelo Coegemas.

A primeira NOB, editada em 1997 em um contexto de inexisténcia de
uma politica nacional, previa a instalagado de uma comissao tripartite, de ca-
rdter consultivo e nio permanente, composta por trés representantes, um de
cada esfera de governo. Também tratava das comissoes estaduais, tripartites,
que deveriam contar com a representag¢do da Unio, por meio do escritério
regional do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), além de
um representante estadual e um municipal.

4. A CIT foi instituida em 1999, por meio da Portaria no 131, de 28 de abril de 1999. J4 entre as CIBs, sequndo dados
da Pesquisa de Informacdes Basicas Estaduais (Estadic), 23 também foram criadas em 1999 e as demais, entre 2002
e 2007. Disponivel em: <https:/bit.ly/2PZrz)G>.
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Nas NOBs de 1998 (Brasil, 1999) e 2002, a composigao da CIT é alterada
para acolher nove representantes, sendo trés de cada esfera de governo. As comissoes
estaduais passam a ser bipartites, mas sem proporcionalidade: trés representantes
da gestdo estadual e seis de gestdes municipais. Com a NOB-Suas de 2005, a CIT
ganha forca e passa a ter quinze representantes, cinco de cada esfera de governo
(Brasil, 2005).° Na nova NOB de 2012, tanto a CIT como as CIB passam a atender
ao requerimento de representacio regional e de porte dos municipios,” e as CIB
passam a ser paritdrias entre estado e municipios, aumentada sua composi¢ao para
doze membros (Brasil, 2012). Essas mudangas respondem a progressiva amplia¢ao
das atribui¢oes das duas instincias, observada ao longo do periodo.

De acordo com a NOB de 1997, que as instituiu, as competéncias das
comissdes intergestores se resumiam a trés principais: 7) participar das discussoes
sobre os critérios de transferéncia de recursos da Unido para estados, Distrito Fe-
deral e municipios; i) habilitar e desabilitar estados e municipios, verificando-se
as condi¢des de gestao estadual (CIT) ou municipal (CIB) para o recebimento de
recursos do governo federal; e 7i7) apoiar a instalagdao das CIB nos estados. A ins-
talagio da CIT em 1999 foi motivada pela adogao da modalidade fundo a fundo
de transferéncia dos recursos federais para estados e municipios, em substitui¢ao
a prdtica convenial. As transferéncias fundo a fundo reproduziam as séries hist6-
ricas do perfodo anterior (Chaibub, Jaccoud e Hadjab, 2009), ¢ as transferéncias
ocorriam em contexto de substancial autonomia local quanto aos objetivos e as
ofertas (Almeida, 2005).

Até 2002, as atribui¢oes de CIT e CIB eram similares, partindo da premissa
de que cumpriam o mesmo papel na estruturagio da politica de assisténcia social,
diferenciando-se apenas pelo 4mbito de atuagio, federal ou estadual. Na NOB
de 2002, essas comissoes passam a ser reconhecidas como foro de pactuacio das
questdes operacionais da gestao.

Mas ¢ apés 2004, com a aprovagio da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) voltada & implementagio do Suas e 2 afirmacio do compromisso
federativo com os objetivos e com a ampliagao da oferta publica, que o didlogo
intergovernamental ganhou destaque. A NOB de 2005 ampliou o papel das co-
miss6es intergestores como instincias de discussao e definicdo de estratégias de
implementac¢io e operacionalizagio da politica, incluindo a pactuagao dos crité-
rios de partilha e dos procedimentos de transferéncia de recursos. Respondendo
as alteragdes no padrio de financiamento da politica de assisténcia social, que

5. A NOB de 2002 ndo chegou a ser formalmente aprovada, embora tenha sido publicizada. Para mais informacdes,
acessar o fink: <https://bit.ly/2Q5levl>.

6. O Distrito Federal, com suas competéncias hibridas, aparece na cota de representacao dos estados.

7.A CIT deve contemplar as cinco regides do pais e os portes dos municipios. Da mesma forma, as CIB devem reconhecer
a representacdo regional e o tamanho dos municipios.
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deixavam para traz a forma convenial para adotar mecanismos de repasse regulares
e automdticos — fundo a fundo —, a CIT e as CIBs foram chamadas para discutir e
deliberar sobre as prioridades orcamentdrias e o funcionamento dos mecanismos
alocativos (Brasil, 2005). A NOB-Suas de 2005 atribuiu ainda as comissdées um
papel relevante no acompanhamento das regras de transigao do Suas (niveis de
gestdo e condigoes para repasse de recursos federais), possibilitando que os aspectos
nao previstos na norma pudessem ter uma arena de discussao e encaminhamentos.
As CIB passaram a responder pela operacionalizagio do Suas em seu territério,
incluindo a deliberagao sobre critérios de partilha de recursos estaduais destinados
a0 cofinanciamento de agoes e servigos socioassistenciais nos municipios.

O fortalecimento do processo de pactuacio e seus atores foi objetivo da NOB-
-Suas de 2012 que, abrigando um capitulo dedicado as instAncias de negociagao
e pactuagdo do Suas, acolheu formalmente o alargamento de competéncias da
CIT e das CIB que j4 vinha sendo observado na prética das comissoes dos anos
anteriores (Brasil, 2012). Esta norma reconhece as atribui¢des da CIT de pactuar:
estratégias para a implantagdo, a operacionalizagio e o aprimoramento do Suas;
instrumentos, parimetros e mecanismos de implementagao e regulamentacio do
Suas; critérios de partilha e procedimentos de transferéncias de recursos para os
estados e municipios® e servicos socioassistenciais de alto custo.” As CIB, em linhas
gerais, a referida norma inclui, entre suas atribuiges, as de pactuar: o aperfeicoa-
mento do Suas no 4mbito regional; a implantagdo e a operacionalizagio do Sistema
Estadual de Assisténcia Social; e a estruturagio e a organizacio da oferta de servicos
regionais. Além disso, CIT e CIB ganham tarefas de pactuar indicadores, sistemas
de informagio e rotinas de monitoramento e avalia¢io dos servicos, além de prio-
ridades e metas nacionais e planos de providéncias voltados ao aperfeicoamento
da gestao de estados e municipios (Brasil, 2012).

A estrutura organizacional da CIT e das CIB é composta por: um pleni-
rio, constituido pelos representantes dos trés entes; cAmaras técnicas, instituidas
temporariamente para auxiliar os debates e as discussoes; e uma secretaria técnica
permanente, com a0 menos um burocrata para a realizagio de atividades prepa-
ratorias, para o acompanhamento e registro das decisoes e suporte a adogio de
providéncias subsequentes.

Quanto a periodicidade das reunioes e do quérum minimo, nao hd diferengas
entre as duas instancias. Na CIT, a periodicidade das reuniées, de acordo com seu

8. Com as NOBs de 2005 e 2012 consolida-se, no plano normativo, a ideia de que a CIT pactua os critérios de partilha,
0 CNAS delibera, apds a deliberacdo a matéria retorna a CIT para execucdo, aplicando-se os critérios ao conjunto de
estados e municipios a partir de um volume de recursos disponivel no governo federal. H4 entdo uma pactuacéo da
partilha. Processo semelhante ocorre nas CIB e nos Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (Ceas).

9. Esses servicos séo de responsabilidade dos estados, conforme art. 13, inciso VI da Loas de 1993, e sua regulamen-
tacdo passa a ser matéria da CIT.
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regimento interno, é mensal ou extraordinariamente quando necessario. No caso
das CIB, embora a periodicidade seja definida por cada estado, ha uma meta do
Pacto de Aprimoramento da Gestao dos estados e do Distrito Federal estabelecendo
que os estados devem garantir a realizagio de um minimo de oito reunides anuais
das CIB. Os érgaos gestores federal e estaduais devem disponibilizar os recursos
necessdrios para o seu pleno funcionamento (NOB de 2005), bem como o custeio
das despesas para a participacio dos seus membros (NOB de 2012). O papel de
coordenador na CIT cabe ao gestor federal e, nas CIB, aos gestores estaduais; jd
o cardter deliberativo é expresso por meio de normas infralegais — resolucoes —

publicadas em Didrio Oficial.

No arcabougo normativo do Suas, percebe-se, ao longo do tempo, um aden-
samento das atribuicoes das duas instancias, sem excluir as anteriores: a CI'T detém
as discussoes macro da operacionalizagao da implementa¢io do Suas e as CIB sao
responséveis pela sua operacionaliza¢io no 4mbito regional. Nesse processo, também
observa-se esfor¢o para deixar mais clara a relagao entre as comissoes intergestores
e os conselhos nacional e estaduais, de cardter deliberativo e com composigao e
competéncia expressas na Lei Orginica da Assisténcia Social (Loas). Algumas ma-
térias de competéncia dos conselhos passam a ter como regra a pactuagio prévia
nas comissoes, como foi o caso da propria NOB de 2012, integralmente pactuada
na CIT antes da sua aprovagio por meio da Resolu¢io n® 33, de 12 de dezembro
de 2012, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

3 DECISAO, ALINHAMENTO E INFORMAGAO: CARACTERISTICAS
DA PRODUCAO DAS COMISSOES INTERGESTORES

No contexto de implementagio do Suas, as comissoes intergestores ganharam den-
sidade enquanto estruturas institucionais da politica, responsdveis por negociagoes
entre as trés esferas de governo, por deliberacoes em temas referentes a gestao,
além de produzirem alinhamento entre os gestores e promoverem a circulagio de
informagoes referenciais sobre a politica e sua implementagio.

Analisando a experiéncia de coordenagao federativa promovida por meio de
comités intergestores nas politicas de educacio, assisténcia e satide, Palotti e Machado
(2014) investigam sua atuagdo na produgdo de decisoes estruturantes para aquelas
politicas. Verificam que hd similaridade entre elas no que se refere ao processo de-
cisério, baseado no consenso, e na natureza das decisoes, formalizadas por normas
infralegais passiveis de serem revertidas por legislagao hierarquicamente superior.

Sobre a produgio normativa, os autores concluem que cerca de dois tercos das
deliberagdes dizem respeito a tomada de decisao. O restante das matérias se refere
a0 processamento de temdticas para posterior pactuacio ou ao debate de aspectos
da politica considerados relevantes (Palotti e Machado, 2014, p. 419). No caso



Coordenacao Intergovernamental e Comissdes Intergestores no Suas ‘ 289

especifico da CIT da assisténcia social, os autores, usando dados de 2005 a 2011,
concluem que a maioria das deliberacoes envolveria compromissos intergover-
namentais, recursos financeiros e mudangas no contetido das politicas. Ademais,
Palotti e Machado (2014) constatam que, como nas outras duas politicas, nao hd
paralisia deciséria na CIT da assisténcia social; contudo, identificam o governo
federal como o ator com maior poder de agenda, responsdvel pela proposicao de
mais de 80% das iniciativas deliberadas naquela instancia.

Os dados levantados em nossa pesquisa corroboram aquelas conclusées. No que
se refere aos temas que compéem a pauta das comissoes para o periodo pesquisado,
destacaram-se as decisoes sobre: planos de providéncias, pactos de aprimoramento
da gestao do Suas de estados e municipios, critério de partilha de recursos e formas
de transferéncia, normatizacio da oferta, sistemas de monitoramento e criagio e
forma de aferigao de indicadores, e manuais de execugao de servicos e programas.
Os temas demonstram uma intrincada relagio entre formula¢io e implementagio
e desenham uma dinimica de didlogo permanente voltada a calibragem das regras
e do ordenamento das agoes.

Quanto aos tipos de deliberagio, o material produzido por estas instincias
permite identificar um conjunto de decisoes de caracteristicas e naturezas variadas.
Elas podem ser agregadas em, pelo menos, cinco tipos: 7) normas gerais que se
ocupam em regular condutas aprovadas pelas proprias comissoes ou submetidas a
posterior deliberagao dos conselhos, como as NOBs ou as regulagoes de servigos e
funcionamento de equipamentos; 77) normas sobre repasse e uso de recursos, incluin-
do formas e critérios de partilha de recursos e saldos em conta; 777) normas e atos
internos, que disciplinam o préprio funcionamento das comissoes e a participagio
de seus representantes, como regimentos internos, composicao, agenda, rotinas,
articulacdo entre CIT e CIB, organizagio de Congemas, Coegemas e Fonseas; 7v)
decisdes de cardter executédrio do processo de implementagao da politica, como
a assinatura dos pactos de aprimoramento de gestdo de estados e municipios e
dos planos de providéncia; e v) atos decisérios de natureza adjudicatéria, como a
habilitagao e desabilitagao de estados e municipios aos niveis de gestao do Suas e
atuagdo como instancia recursal, no caso da CIT, que atribuem de forma definitiva
a estados e municipios o status essencial para acesso aos recursos publicos.'

Como bem observaram Palotti e Machado (2014), diferentemente das deci-
soes da CIT da satide, que sdo aprovadas e publicadas pelo ministro de Estado da
Saude, no caso da assisténcia social, elas sao publicadas diretamente como resolu-
¢oes proéprias, sem a necessiria mediagao do governo federal. Essa caracteristica,
somada ao fato de que as préprias comissoes da assisténcia nao tém status legal,

10. Vale lembrar que a sistematica de habilitagdo e desabilitacéo deixou de existir a partir da NOB de 2012.
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poderia indicar que as decisoes ali tomadas sao fracas do ponto de vista normativo
e poderiam ser facilmente substituidas por decisdes ministeriais unilaterais.

No entanto, o formato de publicagio das decisoes na forma de resolugao co-
letiva busca conferir maior legitimidade a decisio, reconhecendo a autonomia dos
entes ¢ a sua expressao de deliberacao em cardter conjunto. De fato, se as normas
constitucionais e legais sobre a estruturacio de um sistema de gestio descentrali-
zado deixaram abertura para a atuagio da CIT e das CIB na expedi¢io de normas
infralegais, boa parte desta produgio pode ser entendida como normas suaves ou
flexiveis (soff law). Ou seja, o Suas foi instituido e expandido por meio de normas
sem forga juridica vinculante, dotadas de baixo grau de coercitividade, especial-
mente na relacio com os entes federados em face de sua autonomia constitucional.

Uma das técnicas geralmente utilizadas para aumentar o grau de adesio a
normas de fraco poder coercitivo é o uso de incentivos. As chamadas normas com
san¢do positiva ou premial se caracterizam pelo encorajamento dos comportamen-
tos desejados.!! E possivel afirmar que a instituicio da modalidade de repasse de
recursos fundo a fundo, o repasse de recursos novos para a instalagao de servigos e
de unidades publicas — Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) e Centro
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas) — e a manutengio das
transferéncias intergovernamentais pré-existentes, acolhidas na forma de séries
histéricas,' foram incentivos importantes para mobilizar os municipios em sua
adesdo do Suas e no seu enquadramento aos critérios de partilha.

Outro exemplo pode ser dado pela criagio do Indice de Gestao Descentra-
lizada (IGD) associado ao repasse de recursos em apoio & melhoria nas condigoes
de gestao. A diferenga do enforcement das normas quando da presenga de sangoes
premiais também se evidenciou em algumas CIB analisadas. Naquelas em que
houve aporte de recursos financeiros préprios dos estados, este parece ter funcio-
nado como incentivo, repercutindo em maior normatizagio e indu¢ao de condutas
nos municipios.

A natureza flexivel das normas infralegais do Suas permitiu, em uma fase inicial,
um continuo ajustamento operado por meio de decisdes das préprias comissoes
intergestores, mas também dos conselhos de assisténcia social. Este processo de
adequagio repercutiu tanto na atualizagio das normativas como, em alguns casos,
na sua elevagio do ponto de vista de hierarquia no ordenamento juridico.

Visando dar cardter cogente a algumas normas essenciais a consolidagao do
Suas, o governo federal promoveu, com apoio das CIT e CIB, um processo de

11. Sobre as caracteristicas das normas com sancdo premial, ver Bobbio (2007).

12. Estes repasses foram acolhidos, na NOB de 2005, pelos chamados pisos de transicao. Sobre o tema, ver Mesquita,
Paiva e Jaccoud, capitulo 6 deste volume.



Coordenacao Intergovernamental e Comissdes Intergestores no Suas ‘ 291

alteragio da Loas, em 2011. Apés rdpida tramitagio no Congresso Nacional, houve
a incorporacio das diretrizes do Suas, responsabilidades dos entes e definigao de
servigos e unidades publicas. Além da lei que organizou a politica de assisténcia
social, também se observou a legalizacio do Suas por meio da aprovagao de leis
estaduais e municipais'®, além de sua inclusio em leis orcamentdrias federais, esta-
duais e municipais, incorporando a l6gica dos pisos de protegao bdsica e protegao
especial, inclusive redirecionando emendas parlamentares.

As possibilidades e os constrangimentos das decisées da CIT e das CIB
também devem ser avaliados considerando-se o contexto normativo no qual elas
se inserem, ou seja, o conjunto de normas, institui¢des ou de processos juridica-
mente regulados que ndo tratam apenas da politica de assisténcia social, mas que
produzem efeitos sobre ela. Trata-se de normas e processos — em 4mbito nacional,
estadual e municipal — sobre estrutura administrativa (regras sobre administracio
direta, indireta e organiza¢oes da sociedade civil), pessoal (estatutos dos servidores
e leis sobre profissoes e carreiras), contratos, planejamento, orcamento, tributagio,
regime fiscal, publicidade oficial, periodo eleitoral, organizagio do sistema de
justica, entre outras (Bucci, 2013).

Esse amplo conjunto de normas, de naturezas e esferas diferentes, pode inci-
dir como limitador das decisoes tomadas nas instincias colegiadas ou exigir uma
harmonizacio posterior, por meio da constru¢io de entendimentos e interpretacoes
em conformidade com aquelas normas. Além disso, as decisoes colegiadas podem
gerar inseguranca juridica e politica tanto pela novidade como pelo desalinha-
mento em face das prdticas burocrdticas e dos contextos institucionais vigentes
em cada estado ou municipio. E nessa perspectiva que as comissoes exercem um
segundo papel, que se refere ao alinhamento e a uniformizacio da interpretagao
de diretrizes e normativas construidas para organizar a implementacio da politica.
O exercicio de alinhamento tem fungdes politicas e normativas relevantes, como
serd mostrado mais adiante.

A aplicagio da base normativa de uma politica ptblica depende diretamente
de como as normas sio construidas, combinadas, revistas e ajustadas no curso do
processo de execugdo. Ao longo dessa fase, importa o aspecto processual, isto ¢, a
participagao nas decisdes que concretizam o texto normativo, mas também importa o
aspecto formal, ou seja, a clareza e a coeréncia das categorias e orientagoes, de modo
que a interpretacio esteja ao alcance dos destinatdrios leigos, dependendo menos

e disputas de sentido entre aplicadores especializados ou técnicos (integrantes
de disputas de sentido entre aplicador ializad técni integrant

e 6rgaos de controle, procuradorias, Ministério Publico e juizes, por exe 0).
de 6r de controle, procuradorias, Ministério Publi f r exempl

13. Com base nos dados do Censo Suas, em 2018, 3.104 municipios e sete estados brasileiros possuiam lei de regu-
lamentacao do Suas.
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O caminho e os mecanismos adotados para as decisoes importam e podem deter-
minar os resultados da politica (Bucci e Coutinho, 2017).

A produgio de alinhamento se traduz em um conjunto de iniciativas sem
cardter normativo ou deliberativo — reuniées com falas abertas, debates com dreas
técnicas dos governos, embates publicos entre representantes governamentais, ati-
vidades formativas, entre outras — que uniformizam entendimentos, linguagem e
repertério dos atores governamentais. Trata-se de uma série de atos que se ocupam
em harmonizar o conjunto das normas do Suas nas trés esferas de governo, consi-
derando: a complexidade do contexto normativo em que se inserem; as proprias
decisdes produzidas pelas comissoes intergestores; e as agoes de implementagio,
que concretizam uma interpretagio possivel em face do conjunto normativo. Com
essa tripla tarefa, o alinhamento depende de um movimento de ida e vinda entre
entendimentos e informagdes envolvendo as relagdes entre niveis de governo e os
entes de mesma natureza. O alinhamento também produz efeitos importantes
para a implementagio ao possibilitar uma agao defensiva dos gestores publicos da
politica de assisténcia social em suas relagoes com 6rgaos responsdveis por outras
politicas, com os 6rgaos de controle e o Poder Judicidrio.

O esfor¢o por minimizar incertezas, inclusive quanto ao uso do recurso
publico, faz com que a CIT e as CIB constituam-se como uma comunidade de
intérpretes. Estas comissoes favorecem a institui¢ao de uma rede de gestores e téc-
nicos que partilham uma forma de interpretagio do quadro legal e institucional,
dotados de discurso e praticas mais uniformes e capazes de pressionar a adaptagao
de normas as demandas de contexto local. A relevincia desta agio de alinhamento
¢ particularmente grande no contexto federativo, em que a autonomia dos entes
e de suas respectivas burocracias propicia a diversidade e a fragmentacio. A bus-
ca pelo alinhamento ¢ ainda incentivada pelo risco do controle pelos 6rgaos do
governo federal e estadual, como no caso da atuagio do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) e Controladoria-Geral da Unido (CGU) em face do uso de recursos

federais pelas esferas subnacionais.

Assim, as comissoes intergestores dedicam-se a debates e atividades que nao
tém necessariamente como finalidade a deliberagao. A producao de alinhamento
se associa ao esforco de disseminacio de informacio do contetido das decisoes ou
do material produzido associado a a¢ao de uniformizar entendimentos, inclusive
para os atores externos as comissdes em todo o territério nacional. Deliberado
um assunto, ganha relevincia fazer com que essa compreensio comum chegue
aos mais variados territérios. Além da realizacio das reunides das comissoes, a
produgio de informagao ocorre nos encontros nacionais e regionais, promovidos
anualmente pelo Congemas, pelos Coegemas e pelo Fonseas, bem como pelas
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publicagdes fisicas e em meio eletronico, organizadas pela Secretaria Nacional de

Assisténcia Social (SNAS).

O ativo processo de alinhamento, produgao de informacio e de formacio
¢ uma das explicacoes para o compromisso e a assiduidade de gestores locais em
certas CIB mesmo na auséncia de temas relevantes para delibera¢io ou recursos
para pactuagdo. A adesdo e a uniformidade de compreensio sobre as normativas
dos servigos pelos municipios' sofrem influéncia da ramificagio do contetido e da
linguagem do Suas, produzidos e harmonizados nessas instancias de coordenagio.
Por sua vez, a disseminagao e o debate das decisdes tencionam interpretagoes e
execugdo, com demanda de alinhamento ou ajustes normativos que ressignificam
as produgoes das CIB e, principalmente, da CIT.

4 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA CIT

As relagoes intergovernamentais na politica de assisténcia social sofreram uma efetiva
inflexdo com a instituigao das comissoes intergestores. Participando do processo
deliberativo do conjunto das normativas relevantes para a construcio do Suas, a
CIT aportou apoio politico as normas legais de baixo grau de coercitividade. Da
comissdo passaram a emanar orientagdes para a construgao da assisténcia social
como sistema tnico, particularmente exigente de esfor¢os de coordenacio em face
do legado de fragmentacio e baixa oferta publica que caracterizava esta politica,
bem como desigualdade em capacidade financeira e organizacional dos governos
subnacionais. Em um contexto de construgio institucional de uma politica nacional
sob primazia do poder publico, a CIT passa a ocupar relevante papel na viabilizagao
das alteracoes instituidas no financiamento, na governanga e na distribui¢ao de
responsabilidades entre os entes federativos.

O fortalecimento da CIT foi fruto de um esforgo do governo federal, empe-
nhado em garantir a institucionalidade da politica, obter adeso federativa ao Suas
e responsabilizar os entes federados perante a execugao do sistema tnico. A pauta
da CIT atendeu as prioridades nacionais, mas também foi flexivel para incluir “o
que acontecia na ponta’ (entrevista 1). O governo federal priorizou a estrutura-
¢ao do Suas nos municipios, e esta estratégia se refletiu na CIT, na qual pode ser
identificada uma sorte de alianga entre as duas esferas. A participagao dos estados,
ambigua no Suas," se refletiu no Ambito da comissao tripartite.

De qualquer forma, a CIT afirmou-se um espago de fortalecimento para
todos os entes subnacionais (entrevistas 5, 21 e 65). Segundo os entrevistados e

14. Como verificado no caso da implementacéo do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif), abordado
por Jaccoud no capitulo 14 deste volume.

15. Tal ambiguidade é amplamente revelada nos debates sobre os Pactos de Aprimoramento da Gestéo, analisados
por Leandro, neste volume.
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como observado pela pesquisa, mesmo em periodos nos quais faltaram recursos
para expansdes dos servigos ou que escassearam as pautas no campo da regulagio, a
comissdo tripartite continuou prestigiada, mantendo-se alta a frequéncia as reunioes
pelos representantes do Congemas e do Fonseas. E embora nio esteja desprovido de
disputas politicas, a importincia dada ao espaco ultrapassa as filiagdes partiddrias.
Virios fatores parecem explicar este fato. Para além da relevancia das pautas, as
reuniées da CIT possibilitam o acompanhamento permanente da agenda implicada
na formula¢do e na gestao da politica em nivel nacional. A CIT ainda oferece um
espaco estratégico de observagao por parte dos gestores ndo comprometidos com
o Suas, bem como uma oportunidade para os estados acompanharem as mudangas
na oferta publica municipal em seus territérios (entrevista 9).

As pactuagdes nacionais fortalecem o gestor da politica no nivel local: os
secretdrios “querem mostrar ao prefeito e ao governador que estao ganhando algo
para eles” (entrevista 1). Além disso, as prioridades nacionais e as deliberagoes
colegiadas tomadas em Brasilia influenciam o jogo local, reforcando os gestores
da politica em suas demandas orcamentdrias e disputas por recursos administra-
tivos e gerenciais, além de favorecerem o seu didlogo com diversos atores sociais e
institucionais em seu territério. Ademais, fortalecem a gestao, por meio de instru-
mentos institucionais mobilizados — em muitos locais, de forma inédita —, contra
a distribuicao clientelista dos recursos administrados pela politica de assisténcia
social para populacoes ou territdrios marcados pela pobreza.

No periodo entre 2005 e 2017, o funcionamento da CIT nio foi muito
alterado, em que pese 0 aumento das bancadas ocorrido em 2012. A leitura das
atas da CIT e as entrevistas realizadas confirmam que o governo federal deteve o
poder de agenda em todo o periodo, sendo marginais as iniciativas de pauta de
cunho deliberativo origindrias no Fonseas ou no Congemas. Contudo, ao longo do
periodo, o Congemas ganhou maior expressio na comissao tripartite. A medida que
os municipios se fortaleceram no ambito do Suas, com a expansio de equipamentos
e servigos, eles ganharam influéncia na agenda da comisséo tripartite. Este processo,
como jd analisado para o caso do SUS por Franzese e Abrucio (2009), dificulta a
adesao a agendas e mudangas unilateralmente determinadas, como ocorreu no caso
do Programa Acessuas Trabalho e, mais recentemente, do Programa Crianga Feliz.

A participagao do Fonseas na CIT caracterizou-se como mais passiva, quando
comparada com a do Congemas. Como citado em uma entrevista, trata-se de “uma
atuacgdo muito defensiva, nao s6 do Fonseas, mas também dos estados de maneira
geral” (entrevista 37). Nas reunides do colegiado, a participacio de técnicos re-
presentando governos estaduais é observada com alguma frequéncia, ao contrdrio
do que ocorre na bancada municipal; e, embora o férum tenha sido criado antes
do Congemas, nio teria mobilizado a mesma forca politica (entrevistas 5, 15 e
59). O esfor¢o para um alinhamento prévio dos gestores estaduais para a reuniao
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da CIT' nao forma um campo livre de disputas regionais e politicas: “os gestores
(estaduais) estdo ali com seus respectivos interesses € 0 que sobressai é o que se
forma enquanto consenso. E um trabalho dificil manter o que se estabeleceu no
Suas, nio permitir que haja retrocesso” (entrevista 37).

Sobre a pauta de deliberagoes da CIT, o financiamento consolidou-se como
tema principal (Jaccoud, Hadjab e Chaibub, 2009), em que pese nao dominar, em
volume, a agenda daquela instancia (Gontijo, 2015; Palotti e Machado, 2014). A
implantagio do Suas assentou-se em importante alteracio no financiamento federal
para a oferta de servigos socioassistenciais. A adog¢io do chamado repasse fundo a fundo
substituiu as regras conveniais que até entao organizavam os repasses federais para os
niveis subnacionais e as transferéncias federais, operados entre o Fundo Nacional de
Assisténcia Social e os fundos estaduais e municipais. Essas regras tomaram a forma de
parcelas fixas e regulares, com depdsitos automdticos que agilizaram procedimentos e
asseguraram a continuidade dos recursos, particularmente relevantes em uma politica
que nio conta com garantia de vinculagao or¢amentdria em nenhum dos niveis de
governo (Tavares, 2009; Mesquita, Martins e Cruz, 2012).

A confiabilidade dada ao Suas e ao seu arranjo institucional pelo novo siste-
ma de repasses foi complementado pela discussao e adogao, na CIT, de critérios
de partilha dos recursos federais. A pactuagio de critérios transparentes para
a alocagao dos recursos federais assegurava tratamento igualitdrio e equitativo
no que se referia ao acesso. Estabelecendo prioridades nacionais relacionadas as
orientagoes estabelecidas na PNAS, as deliberagoes da comissio intergestores nao
apenas ofereciam seguranga aos entes subnacionais para as ofertas e expansoes dos
servigos, como também proporcionavam garantias quanto as diretrizes normativas
e politicas do Suas.

As entrevistas realizadas nesta pesquisa apontam para a restrita contribui¢ao
da CIT na construgao das normativas de 2004 e 2005, quais sejam, a PNAS e a
NOB-Suas. Os aportes advindos daquela instincia foram limitados a alguns poucos
temas associados s competéncias federativas. Somente a partir da aprovagio da
NOB-Suas e do crescimento de recursos para a expansao da rede de servigos é que
se ampliou a influéncia da CIT. As regras de transigio e de alocagio de recursos
visando a expansao da rede de servicos foram ali amplamente discutidas, estendendo
o apoio a politica e fortalecendo a comissdo intergestores.'”

16. Os representantes do Fonseas costumam realizar reunides prévias preparatorias a reuniao da CIT; 0 mesmo ocorre
no ambito do Congemas.

17. Questoes polémicas referentes a transicao do modelo convenial para os repasses automaticos mobilizaram a CIT a
partir de 2005. Por exemplo, a existéncia da certiddo negativa de débito ou de passivos, referentes a antigos processos
de prestacdo de contas da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), impedia a entrada no novo regime de repasses. Deli-
beragdes sobre as prioridades confrontavam interesses divergentes. Os recursos novos foram dirigidos prioritariamente
aos equipamentos publicos, sob protesto das entidades filantrépicas que, se ndo sofreram solucdo de descontinuidade,
tampouco viram aumentos em seus repasses. A escolha de critérios alocativos também envolvia disputa entre municipios
maiores e menores, como foi o caso dos recursos para instalacdo de Cras, relacionado & porcentagem da populagdo
abaixo da linha de pobreza, mas contemplando também o acesso ao conjunto dos municipios.
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A pactuagio sobre o financiamento esteve, entretanto, concentrada nos recur-
sos novos, cuja entrada jogou papel central na consolidagao do sistema tinico e da
gestao tripartite. Entre 2005 e 2016, os recursos federais para a oferta de servicos
dobraram.'® Pactuada a regra de distribuicao e definidos os critérios, eles entram
em vigor e ndo voltam & CIT, a nao ser no que se refere a existéncia de saldos em
conta corrente, provocando o retorno do debate sobre as regras referentes ao uso
dos recursos federais transferidos, e sua prestagao de contas.

Outro tema central na CIT foi o da organizacio dos servicos socioassisten-
ciais. O Suas afirmou-se principalmente como uma proposta de organizagao e
producio dos servicos sociais sob responsabilidade da politica de assisténcia. O
tema era dificil, como exemplifica o ativo debate que acompanhou a pactuagao
da Tipificagao Nacional de Servicos Socioassistenciais, aprovada em 2009." Mais
de 1 mil nomes de ofertas socioassistenciais foram identificados e dezenas de tipos
de intervencio assistencial identificadas.

Para unificar e dar legitimidade a pactuacio de um rol de servigos nacional-
mente reconhecidos como integrantes das responsabilidades protetivas do Suas, a
CIT teve papel relevante. A expansio dos servigos exigia ainda o fortalecimento
ou mesmo a criagio de capacidades administrativas e institucionais locais. A expe-
riéncia, em muitos municipios e territérios, foi de implantar uma politica na qual
nao havia ofertas publicas prévias. A associagio dos pisos ou blocos de repasses
federais aos niveis de protecao (servigos de protecio social bésica, e de média ou
alta complexidade) representou uma efetiva indugao a ampliacio da rede. Mas
a estruturacio de servigos era exigente em outros recursos. Como declarou uma
entrevistada, a CIT teve que “discutir como a politica deve ser organizada para
chegar as pessoas. E muito mais que financiamento” (entrevista 6).

A adesao dos municipios ao Suas foi acompanhada pelo adensamento da
rede de servigos e seus equipamentos, cuja agenda de regulacio atravessou todo o
periodo em anilise. Sucessivas pactuagoes sinalizavam para a continua expansio dos
equipamentos publicos nos municipios, e o resultado foi um expressivo aumento
deste quantitativo, multiplicado em mais de quatro vezes entre 2005 ¢ 2016 (Jac-
coud, Bichir e Mesquita, 2017). A resposta positiva dos municipios & amplia¢io da
responsabilidade estatal pelos servicos socioassistenciais também pode ser observada
no contetdo do Pacto de Aprimoramento da Gestao Municipal deliberado pela
CIT em 2013, com metas quantitativas por publico a ser atendido e por ofertas.*

18. Ver o capitulo 6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, neste volume.

19. A tipificacdo regulamentou os servicos socioassistenciais estabelecendo um padrdo para este tipo de servico que
integra o Suas (e que pode ser financiado por meio das transferéncias dentro do sistema), com a definicao de objetivos,
publico e provisao.

20. Sobre o tema, ver o capitulo 8, de Leandro, neste volume.
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A NOB-Suas de 2012 foi um tema que mobilizou expressivo debate na CIT:
“foi capitulo por capitulo, foi discutido ponto a ponto, teve momentos muito
tensos, muito tencionados, nds tivemos que mudar muito a NOB” (entrevista 58).
Entre as divergéncias, os municipios nio aceitavam a proposta inicial de matrizes
e responsabilidades, inspirada no Plano de A¢oes Articuladas (PAR) da politica de
educagio, em substitui¢do ao processo de habilitacio em niveis de gestao inicial,
bésica e plena que havia na NOB de 2005. Como resultado, manteve-se a previsao
dos pactos de aprimoramento de gestao, herdado da NOB de 2005, e em 2013
foi aprovado o primeiro deles dirigido aos municipios. Outra novidade proposta
que enfrentou resisténcia dos municipios se referia  ampliagao do controle social,
ventilada na forma de criagao de instincias de participagao nas unidades (Cras e
Creas) nos territérios. O objetivo de criar comissoes intergestores regionais, tam-
pouco vingou: “os municipios nao aceitaram, nio era hora disso” (entrevista 58).

Entre as regras operativas discutidas e acolhidas pela CIT, algumas tiveram
ampla aceita¢io, como ¢é o caso da tipificagio. Em outros temas, a clivagem dis-
tingue claramente estados de municipios, a exemplo do Pacto de Aprimoramento.
Enquanto os governos estaduais adotaram, ao longo de uma década, a estratégia
de adiamento e postergacio dos encargos assumidos naquele compromisso, nio
permitindo a pactuagio de metas mais audaciosas, a pactuagdo com os municipios
mostrou-se efetiva (entrevistas 7, 9, 37 ¢ 78).2' O mesmo pode ser observado no
tema dos servicos estaduais. Em pactuagoes realizadas no Ambito da CIT, posterior-
mente acolhidas no texto da NOB de 2012, determina-se que os estados assegurem
o cofinanciamento, mas se abstenham de operar servigos de prote¢io social bésica,
devendo, contudo, assumir a oferta dos chamados servicos regionais. Nenhuma das
duas orientagoes foram respeitadas. De acordo com o Censo Suas de 2017, onze
estados ainda ofertavam a protegio bdsica, diretamente ou por meio de entidades
filantrépicas por eles financiadas.”> Os servigos regionais continuavam limitados,
sendo inexistentes na maioria dos estados.*

A andlise das atas da CIT mostra ainda que um amplo esforco foi dedica-
do ao alinhamento dos gestores e a divulgagao de informacoes sobre a politica.
Durante o ano de 2017, vdrios temas abordados na CIT foram discutidos com o
intuito de produzir uniformizagio de entendimento e consolidar o repertdrio dos
gestores sobre o contetido. Desses temas, trés se referem a matérias nas quais a CIT
tem baixo poder de incidéncia, pois sdo objeto de forte regulagio constitucional
e legal — Beneficio de Prestagio Continuada (BPC), Programa Bolsa Familia e as
entidades filantrépicas. Outros dois temas que ocuparam a pauta naquele ano —
Programa Crianca Feliz e medidas socioeducativas em meio aberto —, embora mais

21.Ver o capitulo 8, de Leandro, neste volume.
22. Para mais informacGes, acessar o /ink: <https://bit.ly/2HM4tIn>.
23. Segundo os dados do Censo Suas 2018, apenas oito estados ofertavam algum servico regional.
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afeitos ao poder normativo da CIT, foram pautados, em muitos momentos, com
o intuito de nivelamento. Mesmo nestes casos, o debate na comissao intergestores
pode influenciar o processo de aplica¢io de normas em vigor.

Por solicitagio do Congemas, o tema BPC entrou na pauta para apresentagao
dos dados de cadastramentos dos beneficisrios no Cadastro Unico, seguido de
debate sobre as dificuldades dos municipios e as agdes de comunicagio sobre a
atividade e seus prazos. Quando, em reunido seguinte, a CIT deu sequéncia ao
debate, a SNAS trouxe a informagao de que se previa o bloqueio do beneficio para
aquelas familias que ndo realizassem o cadastramento no prazo previsto. O tema
causou forte reagio, e a aplicagio de agoes de bloqueio vem sendo postergada por
mais de um ano.

Se neste debate a CIT atuou buscando qualificar a interpretagdo de norma ji
existente e uniformizar as incertezas da gestao local no que se refere ao seu cum-
primento, sua agdo incidiu sobre o planejamento das agées e alterou o curso de
sua implementagio. Fato semelhante foi identificado no mesmo ano de 2017 nas
discussoes sobre o Programa Bolsa Familia, abordado na CIT em torno dos temas
do reajuste do programa, atualiza¢io cadastral, execu¢io do IGD do Programa
Bolsa Familia e fila para ingressar no programa.

J4 no caso de entidades de assisténcia social, em que a CIT néo tem o poder
de deliberar sobre o tema da certificago ou regulamentagio, o alinhamento se deu
com a explanagio sobre as orientacoes técnicas realizadas em relagao 2 tipificagao
e a legislagdo, além da apresentagio de um panorama geral sobre o cadastramento
das entidades® e de suas ofertas junto aos municipios. De maneira geral, a presenca
desses temas revela um esforco dessa instincia em diminuir as incertezas sobre a
implementacio da politica.”®

Enquanto férum permanente de gestao colegiada do Suas, a CIT tem atuado
como um importante instrumento de coordenacio intergovernamental. Ao se
debrugar nas discussoes sobre a operacionalizagao do sistema, favoreceu a aco-
modagcio de preferéncias politicas em virios temas e contribuiu para a adesao de

24. Com a publicacdo do Decreto n° 8.805, de 7 de julho de 2016, passou a ser obrigatorio, a partir de 6 de novembro
de 2016, o cadastramento dos beneficiarios do BPC no Cadastro Unico para concessao, manutencdo e reavaliagao
do beneficio.

25. 0 cadastramento se d4 no Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS), ferramenta de gestao do
governo federal, prevista no art. 19, inciso XI da Loas, que armazena informages sobre as entidades e ofertas socioas-
sistenciais no Brasil. Compete aos 6rgéos gestores municipais e as suas equipes técnicas cadastrar e manter atualizadas
as informagdes no CNEAS referentes a todas as organizaces de assisténcia social, inscritas nos conselhos de assisténcia
social do seu territorio. Esse procedimento é requisito para as entidades receberem recursos publicos no ambito do Suas.
26. A busca de alinhamento voltado a minimizar as incertezas também parece ter sido o objetivo da Camara Técnica
(CT) instituida em 9 de abril de 2015, sobre 0 Marco Regulatdrio das Organizacdes da Sociedade Civil (Mrosc), aprovado
pela Lei n° 13.019/2014, que regula as parcerias entre governo e entidades sem fins lucrativos em geral e se aplica
as parcerias do Suas. Referida CT foi instituida com o propésito de estudar a legislacdo e construir orientagdes e en-
tendimentos; e apresentar sugestoes que permitam aos gestores da assisténcia social (em todos os niveis de governo)
implementar e operacionalizar as novas regras.



Coordenacao Intergovernamental e Comissdes Intergestores no Suas ‘ 299

estados e municipios a estratégias e metas nacionais. Entretanto, como lembrou
Peters (2004), os padrées de coordenacio em favor da interagio entre os niveis de
governo sao tensionados pelos objetivos propostos a politica. Se o compromisso
federal com a construg¢io do Suas transformou a CIT em um espago relevante
da estrutura institucional da politica de assisténcia social, a mudanca de governo
ocorrida em 2016 sinalizou o esvaziamento da agenda do Suas, reverberando na
dinimica deciséria daquela instincia. Duas importantes pautas nos anos de 2016
e 2017 dao exemplos: a alteracdo no BPC e a criagao do Programa Crianca Feliz.
Nesses dois casos, decretos foram publicados sem discussao prévia na CIT, con-
trariando a prdtica corrente desde 2004.”” Outras mudangas foram observadas na
dinidmica da comissao tripartite, merecendo registro a alteragio da periodicidade
das reunides, que passaram de mensais a bimestrais em 2019, e 0 questionamento
a seu status legal.

5 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NAS CIB

A criagao das CIB favoreceu a organizagio do Suas, fortalecendo o processo de
implementagio coordenada da politica. Atuando de forma residual na consolidagao
de uma agenda normativa e financeira em 4mbito estadual, essas instincias tém
sido mais incisivas na socializagdo e na disseminagdo das regras do sistema, produ-
zindo alinhamento sobre aspectos centrais da politica e permitindo a adequacio
das normas nacionais as condigoes especificas de cada estado.

As CIB estao presentes em todos os estados brasileiros, funcionando, contudo,
de modo muito varidvel. Em 2016, 50% alcangaram a meta do pacto de aprimora-
mento dos estados realizando um minimo de oito reunides anuais,”® eram paritdrias®
e seguiam os critérios de designagao dos representantes acolhidos na NOB-Suas
de 2012. Quanto ao critério de representagio regional determinado pela referida
norma, constatou-se que nao era adotado em 33% das comissdes, em que pese
valorizado pelos gestores, jd que, em face da complexidade e diferentes realidades
no estado, uma organizagao por regiio garantiria maior efetividade: “os portes nao

27.0 Decreto n° 8.805, de 7 de julho de 2016, que regulamentou o BPC, bem como a Portaria Interministerial no 2, de
7 de novembro de 2016, que regulamentou a forma de requerimento do BPC e os procedimentos para a inclusao dos
beneficiarios do BPC no Cadastro Unico, foi publicado antes de discussao na CIT e no CNAS, provocando tensionamento
em ambas as instancias, incluindo nota de repidio do Congemas e manifestaces do CNAS. Igual procedimento foi
adotado com a criagdo do Programa Crianca Feliz, por meio do Decreto no 8.869, de 5 de outubro de 2016, tampouco
previamente discutido na CIT. A respeito desse processo, bem como na ativa discussao na CIT sobre o desenho do Programa
Crianca Feliz, ver o capitulo de assisténcia social do Boletim de Politicas Sociais: acompanhamento e analise (Ipea, 2018).
28. Com base nos dados do Censo Suas, em 2016, 50% das CIB realizaram oito ou mais reunides anuais, enquanto
23% realizaram de seis a sete reunides e 27%, cinco ou menos reunides anuais. Além disso, 65% das CIB reuniram-se
mensalmente; 19%, bimestralmente; 8%, trimestralmente; 4%, quadrimestralmente; e 4%, anualmente. Disponivel
em: <https://bit.ly/2HM4tIn>.

29. Sobre a composicao das CIB, em 2016, 50% das eram paritarias e seguiam os critérios de designacdo dos representantes
acolhidos na NOB-Suas de 2012. No entanto, 19% das CIB eram paritarias, adotando critérios proprios para designacéo
dos seus representantes; 12% ndo eram paritarias e seguiam os critérios da NOB-Suas de 2005; e 19% ndo eram paritarias
e sequiam critérios proprios para designacdo dos seus representantes. Disponivel em: <https:/bit.ly/2HM4tIn>.
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sa0 homogéneos. Se os municipios das diversas regiées do estado nio se sentem

representeados pelo Coegemas, o colegiado passa a nao existir” (entrevista 21).

Responsével pela designagao dos gestores municipais para integrar as CIB,
o Coegemas também constréi um momento de preparagao dos gestores para a
reunido do colegiado intergestor. Em alguns estados, como Bahia, Ceard, Pard ¢
Rio Grande do Sul, o colegiado realiza a sua reuniio antecipada a plendria das
CIB, sendo esse um momento bastante valorizado pelos gestores (entrevistas 15,
21 e 33). Trata-se de um alinhamento: “o Coegemas s se efetiva quando o cole-
giado tiver uma unica voz. Ele representa o todo, nio dd para cada um ter uma
bandeira” (entrevista 21).

Todos os estados possuem Coegemas, mas suas organizagoes sao bastante varid-
veis: “a orientagio é que funcionem de acordo com a sua realidade” (entrevista 65).
Em alguns estados, o Colegiado chega a envolver um niimero expressivo de gestores
municipais em suas atividades, enquanto em outros a participagdo ¢ limitada. A
presenca de técnicos municipais tende a ser alta. De acordo com uma presidente de
colegiado, tem participado mais ativamente do Coegemas quem opera a politica no
municipio, seja gestor ou o técnico: “muitas vezes os gestores recorrem aos técnicos.
O técnico é quem opera a politica e estes estio no Coegemas” (entrevista 78).

Quanto a organizagao dos colegiados, alguns estao regulamentados, possuem
personalidade juridica e assessoramento técnico e estio formalmente aptos a fazer
convénios e receber verbas. Hd também aqueles que contam como suporte do governo
estadual ou de entidades ou associagoes de prefeitos, que disponibilizam salas, equipe
técnica e insumos para o seu pleno funcionamento. Outros, contudo, operam em
condi¢des precdrias, sem assessoria técnica, de maneira informal, com baixa institu-
cionalidade e muito voluntarismo (entrevistas 65, 78 e 19). Tais diferencas parecem
estar relacionadas ao processo de institucionalizagao do Suas e as caracteristicas de
trajetdria da politica de assisténcia social nos estados. Apesar dessas fragilidades,
em geral os Coegemas tém se afirmado como ator relevante em favor do Suas e
contribuido para qualificar a gestao municipal a partir dos referenciais politicos e
normativos do sistema tinico. A relevincia da funcao formativa e informativa exercida
pelos Coegemas ¢ reconhecida e valorizada pelos gestores que integram o colegiado.

As reunides das CIB, por sua vez, contam com a participagdo de represen-
tantes dos gestores municipais, representados pelos Coegemas, bem como dos
representantes da gestao estadual. Além dos membros formais, gestores, técnicos
e representantes dos municipios,® em alguns casos observou-se que outros atores

30. De acordo com dados do Censo Suas 2017, em 2016, na regido Norte, 65% dos municipios foram representados
por seus gestores ou técnicos em, ao menos, uma reunido da CIB. Na regido Centro-Oeste, esse indice é de 58%,
e, na regido Nordeste, 50%. As regides Sul e Sudeste possuem as menores taxas de participagdo com 27% e 18%,
respectivamente. Para mais informacdes, acessar o link: <https:/bit.ly/2HM4tIn>.
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participam das reunides com direito a voz, tais como os conselheiros de assisténcia
social e os representantes de associagoes de municipios.

A produgio deciséria das comissoes intergestores bipartites se concentra em
atos internos, que disciplinam o seu funcionamento, atos de cardter executério do
processo de implementagdo e em normas financeiras, que aprovam os critérios de
partilha de recursos estaduais e suas formas de transferéncia para os municipios. A
produgio deciséria sobre matéria financeira se refere aos recursos disponibilizados
na forma de cofinanciamento estadual,® sendo a pauta mais prevalente naqueles
estados que cofinanciam. E a agenda que mais mobiliza os gestores a participar
das CIB, a0 mesmo tempo em que é também a que desperta maiores tensoes
(entrevistas 6, 15, 22, 33, 37 ¢ 78).

Entre os problemas no cofinanciamento, como a dificuldade de universalizagao
e o baixo valor dos repasses, a falta de regularidade das transferéncias ganha evidéncia:
“o estado nido dd a seguranca do repasse regular e automdtico” (entrevista 19); “hd
servicos nao cofinanciados pelo estado. O governo do estado cofinancia o Cras, mas
nio cofinancia os Creas. Existem seis Creas no estado, mas apenas um ¢ cofinanciado;
existem 24 Cras e dois ndo sio cofinanciados” (entrevista 33). “O estado cofinancia
uma pequena parte dos beneficios eventuais” (entrevista 33).> O nio cumprimento
de pactuagoes anteriores pelo estado afeta a credibilidade das pactuagoes futuras na
instincia intergestores e evidencia a fragilidade do compromisso da esfera estadual
com o Suas: “a CIB nio tem tanto poder de decisio e as pactuagoes nao sao garantias
de cumprimento pelo governo estadual” (entrevista 22). O baixo valor do cofinan-
ciamento estadual também repercute na dinimica da comissao bipartite, pois, se as
transferéncias so relevantes para os municipios pequenos, nao mobilizam o interesse
dos maiores, cuja magnitude de rede publica e conveniada exige aportes expressivos
(entrevistas 22 e 41).

Ainda sobre a produgio deciséria das CIB, ela compreende também atos de
cardter executdrio do processo de implementa¢io, como é o caso dos pactos de
aprimoramento da gestao. Desde a Resolugio CIT n° 1, de 22 de fevereiro de 2017,
o Pacto de Aprimoramento da Gestao dos estados deve ser acompanhado por apre-
sentagdo anual as CIB de relatério de monitoramento e avalia¢io, para apreciagao
e manifestagdo. A andlise das atas daquele ano mostra que a apresentagao do pacto

31. De acordo com dados do Censo Suas, em 2016, dos 26 estados, vinte repassaram recursos na modalidade fundo
a fundo, e trés em modalidade mista, utilizando transferéncias fundo a fundo e por convénio, enquanto trés néo par-
ticipavam do cofinanciamento da politica. Considerando o intervalo entre 2014 e 2016, verificou-se um aumento no
ndmero de estados que operam a transferéncia de recursos para os municipios na modalidade fundo a fundo e uma
reducdo no nimero daqueles que cofinanciam exclusivamente via convénio. Apesar de declararem realizar o cofinan-
ciamento, nem todos os municipios tém sido contemplados. Na regido Centro-Oeste do pafs, 46% dos municipios nao
recebem cofinanciamento estadual, e, na regido Nordeste, 36% também nao foram contemplados. J& na regido Norte,
esse indice alcanga 63% dos municipios.

32. Segundo o Censo Suas, em 2016, 31% dos estados ndo possuiam frequéncia regular e outros 26% realizaram
apenas um repasse anual. Para mais informacdes, acessar o link: <https:/bit.ly/2HM4tIn>.
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garante aos municipios o acompanhamento das agoes desenvolvidas pelo estado,
mas s6 eventualmente envolve um debate sobre o alcance das metas ali pactuadas.
Contudo, verifica-se que os gestores municipais o consideram como um instrumento
indutor do papel dos estados na politica de assisténcia social.

Outro tema pouco consensual e considerado de dificil transito nas CIB se
refere 4 regionalizacdo do servico de média e alta complexidade, tais como servigos
de atendimento em meio fechado ou servicos de abrigamento. Esta ¢ uma pauta
que mobiliza especialmente os municipios de pequeno porte que, sem demanda
que justifique estruturar e manter tais servicos, ficam dependentes da oferta em
municipios maiores, j4 sobrecarregados, gerando tensio na CIB (entrevistas 19
e 22). Apesar da importincia da regionalizagao do servi¢o de média e alta com-
plexidade, esse ¢ um tema que conta com baixa adesao dos governos estaduais e,
por isso, ndo entram frequentemente na agenda de discussio da CIB (entrevista
19). Tampouco tém abordados de forma regular a gestao do fundo estadual de
combate a pobreza, quando existente, ¢ os programas préprios do governo estadual
(entrevistas 15 e 78). Nestes dois tltimos casos, mesmo quando considerado que
essas agdes nao competem com o Suas, “divide a atuagio da assisténcia social e nao
passa pela CIB” (entrevista 21). De modo geral, em todas essas pautas — abordadas
ou nao pelas CIBs —, a inoperancia do governo estadual é entendida, por amplo
conjunto de atores entrevistados, como expressoes do descompromisso da esfera
estadual com o Suas.

Por meio da pesquisa de campo, experiéncias exitosas sobre a atuagio do estado
também foram identificadas. Na Bahia, o governo estadual criou um instrumento
préprio, composto por dezesseis indicadores, para identificar municipios com fra-
gilidade de gestdo e priorizar o0 acompanhamento e o assessoramento técnico do
estado. Dentro do desenho proposto, cerca de 390 municipios se enquadravam,
sendo selecionados 36 municipios prioritdrios para a visita dos técnicos estaduais.
Ainda que o programa nio tenha contemplado todos os municipios com problemas
na gestao, tais achados reforcam a importincia da cooperacgio e do apoio técnico
entre estado e municipios para o fortalecimento da gestao municipal e do Suas.

Sobre a dinAmica deciséria das CIB, constatou-se a predominancia do érgao
gestor estadual na determinagao da agenda de reuniées, que conta com pouca
contribuigao dos Coegemas. De maneira geral, os diferentes setores da Secretaria
Estadual de Assisténcia Social, ou seu equivalente, enviam sugestao de matérias para
a Secretaria Executiva da CIB, que consolida essas informagoes e, apds aprovagao do
secretdrio, encaminha para os membros da instdncia colegiada, sem participacio do
Coegemas ou dos municipios. Em que pese a prevaléncia do governo estadual na
definigio da agenda, constatou-se que as pautas predominantes na agenda estadual
s30 as que integram a agenda nacional. A atuagao das CIB enquanto disseminadora
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de informagoes e dos temas discutidos na CIT, além de reconhecida pelos gestores
estaduais, ¢ valorizada pelos municipios. Conforme destaca uma gestora, “a pauta
¢ aberta nos informes, mas a discussio ji vem posta da CIT. Vamos 14 discutir
a nivel estadual e municipal o que foi discutido a nivel federal” (entrevista 21).

O fluxo de informagio tem permitido uma aproximagio entre as pautas das
instincias intergestores nacional e estadual, sendo recorrente a abordagem, nas
CIB, dos temas de pactuagio da CIT, como foi o caso observado, durante o ano
de 2016 ¢ 2017, do Programa Crianga Feliz. A andlise das atas permitiu identificar
a atuagio das CIB na implementagao deste programa, que foi alvo de discussio
intensa naquelas comissoes. No estado do Parand, por exemplo, ainda que o governo
estadual tenha anunciado a desisténcia de adesao ao programa em 2017, verificou-
-se um esforgo efetivo da CIB para um alinhamento voltado a sua implementagao
dado que os municipios continuavam, em larga medida, executando a agao.

Logo, no que se refere ao seu papel de produzir alinhamento, as CIB tém
sido efetivas na apropriagio de novas normas, bem como na disseminagao de
informacio, servindo de elo entre as decisdes nacionais e os municipios. Trata-se
de estratégia importante no processo de implementagio, garantindo que as infor-
magoes centrais da politica cheguem aos seus executores locais.*® Acompanhando
a CIB do Rio de Janeiro, Senna (2016) identificou que hd, naquele espago, uma
preocupagio de esclarecimento de dividas em relagao a aplicabilidade das normas
de atendimento e gesto, assim como de utilizagao de recursos federais buscando
uma uniformizagao do atendimento.

Dados semelhantes foram identificados nesta pesquisa. As CIB, nos diferen-
tes estados, tém cumprido o papel de um canal de transmissdo de informacio e
producio de formagao e de alinhamento. Constatou-se que as comissoes bipartites
operam ressoando as discussoes da CIT, ofertando capacitagdes e encontros, e dis-
ponibilizando informagdes por diversos meios. Tal atuagio é ilustrada pelo depoi-
mento de uma secretdria executiva da CIB informando que, em todas as reunioes
da comissao, hd secretdrios procurando informagoes e orientagdes. Querem saber,
em especial, no que e como podem gastar (entrevista 26). Ao atuarem como um
importante canal de informagao para os gestores, essas comissoes tém fortalecido
e qualificado a gestao “porque as pessoas chegam aqui sem saber o que é a politica,
sem saber como fazer funcionar” (entrevista 26). Diante da alta rotatividade dos
gestores ¢ das dificuldades de transi¢io no comando das secretarias, a atuagio das
CIB na qualificagio da gestao torna-se fundamental (entrevistas 26, 37 e 65).

33. Em algumas CIB, uma parte permanente da agenda é dedicada aos informes da CIT, com relatos sobre os temas
abordados e as principais deliberacoes. Em outras CIB, como é o caso de Rio Grande do Sul, disponibiliza-se o material
da CIT para os participantes de suas reunides.
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Quanto as relagdes intergovernamentais no interior das CIB, verificou-se
que nao seguem um tnico padrio. Em algumas CIB, as entrevistas apontam para
uma atuagio mais passiva dos municipios, resultando em uma relagao fortemente
assimétrica entre estados e municipios. Nesse caso, atividades informacionais pre-
dominam, e a dinAmica das reunides também ¢ marcada por cobrangas aos gestores
municipais. Em outras CIB, assiste-se a uma maior pressao do Coegemas sobre o
governo estadual, majoritariamente centrada em dois temas: o cofinanciamento
estadual e a regionaliza¢io dos servigos.

Outro aspecto relevante sobre as relagoes intergovernamentais diz respeito as
questoes politicas que atravessam as CIB. Ainda que haja um consenso na fala dos
diversos atores sobre a necessidade de questoes politicos partiddrias ndo influen-
ciar esse espago, alguns entrevistados destacam que a ingeréncia politica perpassa
a relagdo entre estados e municipios na gestdo da politica de assisténcia social e
em especial no que se refere a iniciativas que sio operadas a revelia das CIB. Sao
casos de programas proprios do governo estadual em que municipios nio seriam
contemplados por divergéncias partiddrias no cendrio politico estadual. As diver-
géncias politicas também podem influenciar na agio dos representantes municipais
na CIB: “muitos prefeitos ndo gostam de gestores com a¢3o mais reivindicativa
em face do secretdrio estadual, pois pode ficar mal com o governador” (entrevista
78); “para governar bem ¢ preciso ter relagoes com o governador” (entrevista 22).

Em que pese diferencas politicas, distintos compromissos com o Suas ou
desiguais capacidades administrativas das burocracias estaduais, a CIB ¢é reco-
nhecida como espago relevante de vocalizagio das demandas dos municipios e de
expressio do governo estadual: “o gestor estadual participa, presta conta, a CIB
incide no governo estadual” (entrevista 9); “o governo estadual vem e se expde, ¢ 0s
municipios ganham em informagao. Sempre hd ganhos. O municipio se apresenta,
discorda, ganham visibilidade, suas especificidades sao enxergadas” (entrevista 21).

As dinimicas observadas nas CIB ganham, contudo, moldagens diversas. Esta
pesquisa exploratdria sobre a atuagio das comissoes bipartites permitiu a identifi-
cagio de trés perfis relativamente distintos. Em um primeiro formato, a CIB que,
embora detenha uma agenda de deliberagoes, caracteriza-se pela énfase na producao
de alinhamento. Suas discussoes sao compostas, em grande parte, por um esfor¢o
de disseminacio, interpretagio e acompanhamento da execu¢io de normas gerais
que envolvem a implementacio da politica. Um exemplo foi dado pela CIB do Rio
Grande do Sul, cuja pauta, no periodo da pesquisa, se manteve em forte consonéncia
com as discussoes da CIT e com as normativas e orientacoes advindas da SNAS.
Durante o periodo analisado, constatou-se um esfor¢o de disseminar informagoes —
como no caso de cursos ofertados pela gestao federal ou prazos e requisitos para de
prestacio de contas dos recursos federais recebidos pelos municipios —, interpretar
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as normativas — como o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos ou
sobre a metodologia do Programa Crianca Feliz —, ou acompanhar a implementa-
¢a0 — como no caso dos debates em torno do cumprimento das metas do pacto de
aprimoramento dos municipios.

Em um segundo perfil de CIB, observou-se uma énfase em atividades de
formacio, com realizagao de capacitagoes, oficinas e atividades de apoio técnico
produzidas em parceria com o Coegemas e associadas as reunides das CIB. A CIB
da Bahia exemplificou este formato. Em que pese atuar com deliberagées, inclusive
em torno do cofinanciamento estadual aos Suas, e mobilizar esforcos em torno
do alinhamento de municipios e estado as normativas e as orientagdes técnicas
originadas no governo federal, verifica-se um investimento acentuado em agées de
formacio. As reunides da comissao bipartite no estado tém duragio de dois dias,
sendo o segundo integralmente dedicado a palestras, minicursos e reunioes indivi-
dualizadas de esclarecimento e orientagées. Esse perfil de atuagao pode explicar o
alto indice de participa¢do dos municipios nas reunioes. Segundo dados do Censo
Suas 2017, contra uma média nacional de 38%, em 2016, 77% dos municipios
baianos foram representados pelos seus gestores ou técnicos em, pelo menos, uma
reunido da CIB, reforcando a importincia dessa instincia como instrumento de
coordenagio da politica de assisténcia social no estado.

Um terceiro grupo atua de maneira mais enfdtica na producao de decisoes.
Embora esse perfil também inclua a atuagio em produgio de alinhamento e dis-
seminacio de informacio, ele se concentra na negociacio e na pactuagao, como
¢ o caso da CIB do estado do Parand. Nesses estados se observa uma prevaléncia
na agenda de pactuagdo, com temas para negociacio e deliberagiao em todas as
suas reunides. Ainda que essa tipologia seja incipiente, acredita-se que poderd ser
explorada em estudos futuros, auxiliando na compreensao da atuagao das CIB nos
diferentes estados e no seu impacto nas relagdes intergovernamentais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou analisar a experiéncia das instincias intergestores na dina-
mica recente de inflexdo das relagdes intergovernamentais na politica de assistén-
cia social sob o modelo do Suas. Com base na pesquisa de campo realizada, foi
possivel observar que a CIT e as CIB ganharam importante papel na organizacao
relacoes verticais e horizontais, favorecendo o intercAmbio federativo e a coorde-
nagio intergovernamental. A despeito de divergéncias no que se refere as agendas
prioritdrias da politica de assisténcia social e ou a seus contetidos especificos, as
comissoes intergestores tém atuado como espagos de negociagio e de decisao e
também como instincias de alinhamento, favorecendo formagio e qualificagio da
gestdo, circulacio de informagoes, harmonizagio de interpretagdes e nivelamento
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de expectativas em todo o territério nacional. Dessa forma, reduzem os custos
de implementagio da politica, favorecem a cooperagio e alteram a dindmica das
relagoes entre os atores governamentais de diferentes niveis de governo.

A andlise da experiéncia destas comissoes intergestores corrobora, assim, a tese
de que tais mecanismos institucionais e politicos de coordenagio foram relevantes
para alterar a dinAmica das relacoes intergovernamentais em favor da adogao de
uma politica nacional dotada de responsabilidades protetivas compartilhadas
e padroes minimos de oferta em um arranjo descentralizacio de gestao. Essas
instAncias intergestores integraram o esforco institucional de superar o legado de
fragmentagao e de baixa oferta de servicos ptblicos que caracterizava esta politica.

Cabe destacar que a participagao dos entes subnacionais no processo decisério
da politica foi crescente, em que pese a dominancia federal na configuracio da
agenda nacional e estadual. Enquanto a CIT ganhou espaco no processo delibe-
rativo da politica, construindo um padrio permanente de negociagoes em torno
de estratégias e metas nacionais e constituindo-se como uma efetiva comunidade
de intérpretes, as CIB distinguiram-se pela frequéncia de atividades de cunho nao
deliberativo. As comissoes intergestores estaduais viabilizaram a construcio de
compromissos de cunho nacional, a disseminagdo das regras do sistema tnico ¢ o
alinhamento politico dos atores-chave da implementacio distribuidos em todo o
pais, diferenciando-se as que mantém prevaléncia em atividades deciséria daquelas
que se concentram em agoes de natureza informacional e formativa.

Por fim, os dados da pesquisa apontam que o progressivo fortalecimento e a
dinamizagao das comissoes intergestoras acompanharam o processo de consolidagao
do Suas. A trajetéria das CIT e CIB respondeu 2 institucionalizagao de um projeto
nacional de politica publica de assisténcia social ancorado em um compromisso de
acesso universalizado e acompanhado de defini¢oes substantivas sobre a natureza
protetiva e resolutiva das ofertas e sobre as responsabilidades dos niveis de governo.

O fortalecimento de instrumentos de coordenacio nacional — e entre eles
das instAncias intergestoras — ganhou, nesta trajetoria, um papel expressivo, alte-
rando a dinimica das relagoes intergovernamentais em favor da consolidagao do
Suas, da ampliagio das ofertas e do aprimoramento das capacidades institucionais
da politica. A integragio dos entes subnacionais nas comissoes tripartites nao se
mostrou, contudo, convergente. Estados e municipios se integraram de forma
diversa no espago tripartite voltado a negocia¢do intergovernamental, a0 mesmo
tempo em que se observaram importantes variagoes no funcionamento das CIB e
nas possibilidades de articulagio e coordenagdo dos gestores puiblicos municipais
e estaduais. Sao aspectos que reforcam a necessidade de aprofundamento das
investigagoes sobre o tema.
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CAPITULO 10

A AGENDA DO SISTEMA NACIONAL DE EDUCACAO E SUAS
INSTANCIAS DE PACTUACAO: UMA ANALISE DAS PROPOSTAS

Elaine Cristina Licio
Pedro Pontes

1 INTRODUCAO

O quadro da politica educacional exemplifica alguns dos principais dilemas do
federalismo brasileiro na gestao das politicas sociais. O processo de descentraliza-
¢ao permitiu ao pais se aproximar da universalizagao da oferta na educagao basica
(Vazquez, 2014; Castro e Carvalho, 2013). Contudo, observa-se forte heteroge-
neidade quanto a capacidade dos entes em equalizarem a qualidade da oferta, o
que deriva também de diferencas quanto as capacidades fiscais e administrativas de
estados e municipios (Arretche, 2002; Ipea, 2015; Segatto e Abrucio, 2016). Esse
traco ¢ mais critico na politica educacional tendo em vista que as responsabilida-
des compartilhadas previstas em seu arranjo federativo favorecem a manutengao
ou o agravamento das desigualdades das politicas sociais no territério brasileiro,
comprometendo o alcance dos objetivos nacionais.

A auséncia de regulamentagio da cooperacio federativa apregoada pelo art.
23, pardgrafo tnico da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) ¢ apontada por
Aratijo (2010) como entrave para que se harmonizem os principios da autonomia
dos entes federados e equalizagao no acesso ao direito a educacio. Tal diagnéstico
tem levado diferentes atores do campo educacional a defesa da criagio de um
Sistema Nacional de Educac¢ao (SNE) para estabelecer uma nova pactuagao de
responsabilidades entre os entes federados (Saviani, 2008; Abicalil, 2013), com a
efetivagao de mecanismos que facilitem a coordenagio e a cooperagao para garantia
do direito a educacio (Cury, 2008; Dourado, 2013). Outros autores apontam para
a regulamentagio do SNE como possibilidade de melhorar a qualidade da politica
de educacio e reduzir desigualdades regionais, a partir da maior articulagao dos
sistemas de ensino dos trés niveis de governo (Almeida Junior, 2014).

Apesar disso, ainda que o SNE nio tenha sido oficialmente regulamentado,
o que se verifica nesse sentido ¢ uma amplia¢io da coordenagio federativa da po-
litica educacional, a partir dos anos 1990, com o surgimento de instrumentos de
coordenagio a cargo da Uniéo (Segatto e Abrucio, 2016; capitulo 3, de Abramo e
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Licio, neste volume). Entre eles, destacam-se: o Fundo de Manutencio e Desenvol-
vimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef), de 1996;
o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de Valorizacio
dos Profissionais da Educacio (Fundeb), de 2006, visando a equaliza¢io do gasto
por aluno entre as redes estaduais e municipais do ensino fundamental; a Lei de
Diretrizes e Bases (LDB), de 1996, atuando na organizacio da oferta da politica; os
Planos Nacionais de Educacao (PNEs), de 2001 e 2014; os mecanismos nacionais
de avaliagao, com vistas a definir metas e monitoramento da oferta da educacio
bdsica como o Sistema de Avaliacio da Educacio Bdsica (Saeb); o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagio, o Plano de Agoes Articuladas (PAR) e o Indice
de Desenvolvimento da Educacio Brasileira (Ideb), de 2007, como forma de am-
pliar a atuagio supletiva da Unido e a criagio de padroes minimos nacionais. Cabe
mencionar, ainda, a criagdo de instincias de pactuagio federativa — como é o caso
da Comissao Intergovernamental do Fundeb e do Comité do PAR — com vistas a
assegurar espagos para a negociacao federativa na implementagao de determinados
aspectos da politica. Comegam também a se delinear iniciativas bem-sucedidas de
coordenagao estadual, exemplificadas pelo caso paradigmadtico do estado do Ceard

(Segatto, 2015; Codes ez al., 2018).

Nio obstante, em que pesem os significativos avancos na coordenagio fede-
rativa, novos desafios se apresentam no Ambito da politica educacional. Pode-se
dizer que suas questoes centrais mudaram: a medida que a universalizagio do acesso
avancou significativamente, temas como a desigualdade no gasto por aluno e nos
indicadores educacionais, bem como a qualidade da oferta educacional, ganharam
forga (Castro, 2009; 2013). Ao mesmo tempo, precedentes importantes na con-
solidagio de sistemas de politicas publicas nas demais politicas sociais universais —
como os Sistemas Unicos de Satde (SUS) e de Assisténcia Social (Suas) — vém
influenciando o debate, oferecendo parAmetros e instrumentos de coordenagao
que podem ampliar a articulagio entre os entes federativos com vistas a oferta de
servicos descentralizados, parametrizados em uma politica nacional.

Vale ressaltar que, embora tenha se destacado recentemente em diversos
espacos de debate da politica educacional, a pauta do SNE nio ¢ novidade. Sua
discussdo esteve presente em momentos cruciais a defini¢do da organizagio da
politica educacional brasileira. Implicitamente, a delimitagao de um sistema
educacional nacional de organizagao sistémica é mencionada no Manifesto dos
pioneiros da educagio nova, na década de 1930. Durante o processo de formulagao
da atual LDB, apés a Constitui¢ao de 1988 (CF/1988), ganhou formulacio mais
explicita, sendo parte da proposta original construida na Camara dos Deputados.
Recentemente voltou 4 agenda a partir da sua inclusao no texto constitucional pela
EC n°59/2009, compondo tema central das trés tltimas Conferéncias Nacionais
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de Educagao (Conaes)' e sendo contemplada nas metas e estratégias do Plano
Nacional de Educacio aprovado em 2014.

Segundo o texto constitucional, as metas do PNE devem articular o SNE,
tendo em vista que o seu cumprimento s6 serd possivel mediante a colaboragio
dos entes federativos. Em outras palavras, entende-se que dificilmente qualquer
das metas poderd ser alcancada com o esfor¢o de apenas uma esfera de governo.

Este capitulo analisa o debate em torno da criagio de um SNE, tendo como
horizonte a regulamentagao do regime de colaboragao e da cooperagao federativa,
previstos no arts. 211 e 23, parégrafo unico, respectivamente, da Constituicio
de 1988. A andlise se baseia em material de natureza documental (regulamentos,
textos académicos, relatdrios técnicos e projetos de lei — PLs) e entrevistas com
gestores e conselheiros da educagio nos trés niveis de governo. Busca-se responder
as seguintes questoes de pesquisa: 7) como se delineou a pauta do SNE enquanto
proposta de uma nova forma de organizagao federativa da politica de educagio?
ii) qual o formato destinado ao SNE nos projetos de lei complementar (PLCs)
apresentados ap6s o PNE 20142 iii) quais as principais mudancas institucionais
propostas nestes projetos em relagio aos instrumentos de coordenacio vigentes,
em especial, quanto s instincias de pactuagio federativa? 7v) qual a percep¢io de
gestores implementadores da politica educacional sobre esse debate?

Na primeira parte, apresentamos uma reflexio sobre os marcos histdricos
e institucionais que vém informando o debate sobre o SNE, com o objetivo de
compreender as razdes que justificariam sua criagio. Na segunda parte, fazemos
uma reflexio sobre as relagoes intergovernamentais na trajetdria da politica de
educagio bdsica no p6s-1988. Em seguida, avaliamos os PLCs elaborados por
diversos atores da politica, apds a aprovagio do PNE em 2014, com foco no
desenho e nas atribui¢oes das respectivas instincias de pactuagao federativa. Por
fim, analisamos percep¢oes de implementadores da politica de educagao sobre a
pertinéncia dessa nova forma de organizagao federativa da politica de educagao.
Ao final, apresentamos nossas conclusoes.

2 MARCOS HISTORICOS E INSTITUCIONAIS SOBRE A CRIACAO DE UM
SISTEMA NACIONAL DE EDUCAGAO NO BRASIL

Junto com a educagao publica e gratuita, a ideia de um sistema nacional de educagio
aparece como uma das bandeiras do documento Manifesto dos pioneiros da educagdo
nova, elaborado em 1932 por um conjunto de especialistas e intelectuais de diversos

1. Os temas das trés ultimas Conaes foram: em 2010 — Construindo o sistema nacional articulado de educacéo: o
Plano Nacional de Educacdo, diretrizes e estratégias de acao; em 2014 — O PNE na articulagdo do sistema nacional
de educacdo: participagdo popular, cooperacdo federativa e regime de colaboracdo; e em 2018 — A consolidacdo do
Sistema Nacional de Educagdo (SNE) e o Plano Nacional de Educacdo (PNE): monitoramento, avaliacéo e proposicdo
de politicas para a garantia do direito a educagéo de qualidade social, publica, gratuita e laica.
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matizes ideoldgicos (Azevedo ez al., 2010 [1932]). O documento chamava aten¢ao
para algo que, ainda hoje, explica boa parte dos problemas da politica educacional:
as desigualdades regionais e a desarticulagao dos esforcos dos entes federativos para
se garantir educacio de qualidade em todo o territério nacional. Num contexto
onde, desde o Império, a oferta da educagio primdria era de responsabilidade das
provincias/estados — enquanto o governo central se ocupava do ensino superior —, 0
documento defendia a ideia de uma politica nacional, com execugao descentralizada
no nivel estadual. A esse respeito transcrevemos o seguinte trecho do texto original.

A Unido, na capital, e aos estados, nos seus respectivos territdrios, é que deve competir
a educagio em todos os graus, dentro dos principios gerais fixados na nova constituicio,
que deve conter, com a definicao de atribui¢oes e deveres, os fundamentos da educagio
nacional. Ao governo central, pelo Ministério da Educacio, caberd vigiar sobre a
obediéncia a esses principios, fazendo executar as orientagdes e os rumos gerais
da fungio educacional, estabelecidos na carta constitucional e em leis ordindrias,
socorrendo onde haja deficiéncia de meios, facilitando o intercAmbio pedagégico e
cultural dos Estados e intensificando por todas as formas as suas relacoes espirituais
(Azevedo et al., 2010 [1932]).

Em que pese a relevincia histérica do Manifesto na trajetéria da politica de
educagio, o arranjo federativo proposto nio se concretizou a época. Os governos
estaduais continuaram a executd-la sem uma coordenagio nacional significativa® e,
portanto, sem alterar a estrutura de desigualdades que motivou a elaboragio daquele
documento. Isso porque, com a reforma do Estado iniciada na década de 1930
(sob o comando do presidente Vargas) — que inclusive determinou a cria¢io do
Ministério da Educacio (e Satide Publica) —, apenas o governo federal se fortaleceu
administrativamente, sem que fossem adotadas medidas equalizadoras em nivel
nacional. E mesmo que se tenha avangado em diversos aspectos da descentraliza-
a0, até o regime militar nao houve uma evolugio mais significativa na atuagio
dos governos estaduais no campo das politicas publicas (Abrucio e Segatto, 2014).
Marcos nacionais importantes desse periodo foram a publica¢io da primeira LDB
em 1961 e a criagdo do saldrio-educacio® em 1962.

Observa-se durante o regime militar um movimento ainda timido de mu-
nicipalizagio do ensino, sobretudo nas regides mais pobres do pais, induzido
pelas transferéncias voluntdrias por parte da Unido e, ji na década de 1980, pela
vinculagao dos recursos do Fundo de Participagio dos Municipios com gastos em
educagio (Abrucio, 2010). Ademais, o tema da reforma da politica educacional
foi retomado por ocasiao da Assembleia Nacional Constituinte em 1987, nova-

2. A reforma educacional implementada & época, pelo entéo ministro Gustavo Capanema Filho, se limitou aos ensinos
secundario e superior.

3. 0 salrio-educagéo é uma contribuicdo social devida pelas empresas. Sua arrecadacao é de responsabilidade da
Unido e tem receita compartilhada com os demais entes federativos.
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mente com a bandeira da municipaliza¢io e, dessa vez, associado ao processo de
redemocratizacio, ap6s um longo periodo de centralismo autoritdrio. Abrucio e
Segatto (2014) pontuam que o papel dos governos estaduais foi entéo revisto, e os
municipios emergiram como principais implementadores das politicas puablicas.

O cendrio pré-CF/1988 era de descontentamento geral quanto aos frégeis
resultados da politica educacional. O relatério do Ipea sobre os vinte anos da
Constitui¢io de 1988 fornece um panorama da situacio precdria da educagao
brasileira de entéo:

transcorridos mais de 20 anos desde a promulgacio da CF/1967, a partir da qual ficou
estabelecida obrigatoriedade do ensino 2 faixa etdria de 7 a 14 anos, a escolaridade
média da populacio brasileira de 15 anos ou mais era de apenas 5,1 anos de estudos,
ou seja, bastante aquém do minimo de oito anos de estudos estabelecido constitucio-
nalmente (...). O Brasil era, portanto, um pais subescolarizado apesar da ripida, porém
desigual, expansio das oportunidades educativas nos decénios anteriores, em quadro
de acelerado crescimento demografico (Corbucci ez al., 2009, p. 19, grifo nosso).

Foi nessa conjuntura que a CF de 1988 definiu as responsabilidades dos
entes federativos na politica de educagao, a partir das diretrizes de universalizagao
do acesso e da descentralizacio da oferta, considerando seu respectivo legado de
atuacio.” Aos municipios, coube a educacio infantil e o ensino fundamental (art.
211, § 2°). O texto constitucional foi omisso em relagao ao papel dos estados
naquele momento.’> A Uniao ficou responsdvel por fornecer assisténcia técnica
e financeira aos sistemas de ensino dos demais entes federados para a oferta da
educagio obrigatéria (art. 211, § 1°). Segundo Abrucio e Segatto (2014), o com-
partilhamento de competéncias entre os entes subnacionais para oferta do ensino
fundamental — materializado na duplicidade de redes estaduais e municipais que
caracterizavam a politica a época — foi um dos fatores que fez com que a educagao
fosse a unica politica para a qual a CF previu um regime de colaboragio entre os
sistemas de ensino dos trés niveis de governo (art. 211).

2.1 0 SNE na tramitacdo da LDB (1988-1996)°

Apés a promulgacio da Constituigao, surgiu a primeira iniciativa parlamentar
para a constru¢do de uma nova LDB da educagio brasileira, visando adequar a
entao vigente (Lei n® 4.024/1961) aos novos preceitos constitucionais. O PL

4. Antes da CF/88 o ensino era oferecido pelos sistemas estaduais e do Distrito Federal, devendo a Uniéo atuar em
carater supletivo (art. 169, CF/67). Os municipios ndo tinham autonomia para manter sistemas proprios de ensino.
Aqueles que possuiam escolas, eram supervisionados pelos governos estaduais.

5. Somente com a Emenda Constitucional n® 14/1996, que instituiu o Fundef, é que aos estados foi atribuida a com-
peténcia de atuar especificamente nos ensinos fundamental e médio.

6. Essa secao foi elaborada a partir do material documental referente a tramitacao da LDB, obtido junto ao Arquivo
da Camara dos Deputados.
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n° 1.258/1988, de autoria do deputado Octdvio Elisio,” previu em seu art. 6° a
institui¢ao de um Sistema Nacional de Educacio responsével pela articulagao “das
redes federal, estadual, municipal e particular nos diferentes graus, modalidades
e tipos de educagdo”. Na justificativa, o autor vinculou um duplo desafio 4 nova
LDB: a universalizagao do acesso a educacio bdsica® e a construgao de um “sistema
nacional de educacio unificado que garantisse a todos os brasileiros uma educagao
com o mesmo padrio de qualidade” (p. 4.270, grifo dos autores).

Em junho de 1990, o relator do projeto da LDB, deputado Jorge Hage,
apresentou @ Comissao de Educagao parecer favordvel ao PL de Octévio Elisio,
com uma versao final do substitutivo que aglutinava propostas elaboradas durante
o processo de discussio nas comissoes e em audiéncias ptblicas com atores interes-
sados. Diferente do projeto original, que utilizava o termo redes para se referir ao
conjunto da oferta de cada nivel de governo, no substitutivo o SNE aparece como
articulador dos sistemas de ensino da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos
municipios e outras institui¢des publicas ou privadas (art. 8°), sendo a ele atribuido
o objetivo de garantir a universalizagao da educacio e seu padrio de qualidade em
todo o territério nacional (art. 92).

O substitutivo de Hage atribuia 2 Uniio a responsabilidade por prestar
assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios com vistas, dentre outras
finalidades, a “superacdo das desigualdades sociais e regionais, tanto em termos
quantitativos quanto qualitativos” (art. 12, § 2°). Destacava ainda o Conselho
Nacional de Educac¢ao (CNE) como coordenador nacional do SNE e o MEC

(Ministério da Educagao) como seu érgio executivo (art. 10).

Nessa proposta, aparece o conceito de educagao bdsica que seria incorporado
no texto final da LDB, englobando a educacio infantil, de 0 a 6 anos de idade,
o ensino fundamental, a partir dos 7 anos, e o ensino médio com duragao de
trés anos (art. 26). Os estados ficariam responsdveis pela oferta dos trés niveis da
educagio bdsica, enquanto aos municipios caberia a educagao infantil e o ensino
fundamental. Interessante constatar que nesse substitutivo os estados figuravam
como responsdveis nio sé pela sua prépria rede de ensino, mas também por sua
articula¢io com as redes federal e municipal em seu territério (art. 16). Na justi-
ficativa, o relator explicou que o objetivo dessas medidas seria impedir “interpre-
tagoes capciosas, a titulo de ‘municipalizagdo’, que pretendem eximir os estados
de qualquer responsabilidade com o ensino fundamental” (Brasil, 1988, p. 205).

7.0 texto afirmava em suas justificativas estar respaldado por estudo elaborado pela Associacdo Nacional de Pos-Gra-
duacéo e Pesquisa (Anped).

8. Embora tenha se referido a educacdo basica na justificativa ao PL, na sua redacdo, o autor trata apenas da educagao
fundamental, que dividiu em trés etapas: educacao anterior ao 12 grau, de 0 a 6 anos; educacao de 1°grau, dos 7 aos
14 anos; e educacédo de 2° grau, dos 15 aos 17 anos (art. 17).
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Outra diferenga importante do substitutivo em rela¢io ao PL de Octdvio
Elisio estava na possibilidade de criagio de sistemas municipais de ensino com
autonomia para gerir a propria rede. O primeiro PL determinava que os estabele-
cimentos municipais e particulares deviam ser supervisionados e fiscalizados pelos
estados (art. 9°). J4 o substitutivo admitia que os municipios possuissem sistema
préprio, ainda que condicionasse sua existéncia a autorizagao do respectivo érgao
normativo de coordenacio estadual (art. 14, § 19).

Nota-se também a busca por maior participagio no processo decisério da
politica. Nesse sentido, o substitutivo previa um érgao normativo coordenador para
cada sistema de ensino, integrado também por representantes externos ao poder
executivo de cada ente, cuja existéncia ¢ justificada pela necessidade de se alterar
a “tradi¢do do centralismo, da regulamentagao por atos do Executivo em todos os
niveis” (p. 205). Registra-se ainda alguma preocupagao de coordenacio intergo-
vernamental no funcionamento dessas instincias na medida em que representantes
federais integrariam os 6rgaos normativos de coordenagio nos estados e, da mesma
forma, representantes estaduais integrariam érgaos normativos municipais, quando
constituidos (art. 15).

O substitutivo ainda foi objeto de discussdes e modificagdes por outras
comissdes da Cimara até 1993, quando foi remetido ao Senado. Embora tenha
mantido boa parte do contetdo do substitutivo de Hage, na versao encaminhada
a0 Senado, o titulo referente ao SNE foi substituido pela organizagao da educagao
nacional (capitulo V).? Nio obstante, se ressaltava no art. 8° que a organiza¢io da
politica educacional deveria ter cardter sistémico.

De qualquer forma, a despeito do longo processo de tramitagao da proposta
de LDB na Camara dos Deputados, a recepgao do projeto pelo Senado trouxe mu-
dangas profundas na sua redagao. Construiu-se um capitulo comparativamente mais
enxuto quanto a organizacio da educacio nacional, restringindo-se o conceito de
“sistema’ a0 conjunto das instituigoes sob responsabilidade de cada nivel de governo.

Com a auséncia de um SNE regulamentado pela LDB, o que permaneceu
no texto aprovado — em termos de coordenagio federativa — foi a atribuicio da
responsabilidade pela coordenagao da politica nacional & Unido (art. 8, §1°). Os
estados passaram a priorizar a provisio do nivel médio, mantendo a atuagio no
fundamental (art. 10, VI), junto com os municipios, que também mantiveram a
competéncia privativa para oferta da educagao infantil. Para viabilizar esse arranjo
federativo, aos estados e municipios coube a defini¢do de formas de colaboragao

9. Saviani (2008) explica que a retirada do tema do SNE da proposta da LDB se deu por ndo contar, a época, com a
respectiva previsao constitucional. Assim, foi excluido o titulo Do Sistema Nacional de Educacdo, substituido na redagao
final por Da organizagdo da educagao nacional. No entanto, houve apenas mudanca de carater nominal: ndo foram
alteradas as provisdes dos artigos sob aquele titulo, de modo que fica caracterizada a organizacdo “sistémica” da
educacdo em nivel nacional.
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na oferta do ensino fundamental (art. 10, II). Vale registrar que, nessa versao final
da LDB, a responsabilidade do ente estadual enquanto coordenador dos sistemas
de ensino no seu territério foi materializada pela previsio, de maneira andloga a
da Uniio, da sua fungao supletiva e redistributiva em relacio aos sistemas muni-
cipais “de modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir
o padrao minimo de qualidade de ensino” (art. 75). Portanto, do ponto de vista
normativo, foi apenas a partir da LDB que os estados delimitaram seu espaco de
atuagio na politica de educacio no periodo pés-constitucional, tanto enquanto
gestores de escolas dos ensinos fundamental e médio, quanto como coordenadores
dos sistemas de ensino no seu territério.

No que tange a0 SNE, constatamos que ele esteve presente em momentos
importantes de reforma da politica educacional brasileira, sempre associado a
redugio da desigualdade e garantia da qualidade da educagao em todo o territdrio
nacional. E, também, com essa proposta, que a ideia do SNE ressurge no periodo
recente. Todavia, o que distingue o contexto atual é que muito j4 se avangou no
sentido da universalizacio da oferta, gragas, dentre outros fatores, a um conjunto
de instrumentos de coordenacao federativa mobilizados pela Uniao nas duas
tltimas décadas.

2.2 Coordenacao federativa e emergéncia da agenda do SNE
no periodo recente

Souza (2018) define coordenagio como a organizagio de atividades com o objetivo
de alcancar consenso entre individuos/organizacdes para o atingimento dos objetivos
de um grupo. Nessa perspectiva, coordenar demandaria um acordo prévio entre
os envolvidos para que haja o alinhamento dos objetivos comuns e a definicio de
estratégias para o seu alcance. As regras do jogo na politica de educagao, entendidas
como a distribui¢io de recursos e competéncias entre os entes federativos, nio fo-
ram totalmente “combinadas” no processo de elaboragio da CF/88 apresentando
adequagbes posteriores.

Resumidamente, argumentamos que a implementagao de um regime de co-
laboracio em termos federativos nao se viabilizou imediatamente a promulgacio
da CF/88. A Constitui¢do foi vaga na defini¢ao das responsabilidades dos entes,
permitindo lacunas na sua atuagao, jd que poderiam (ou nio) atuar em diversas
modalidades de ensino (Abrucio e Segatto, 2014). Ademais, embora o texto cons-
titucional tenha previsto a aplicagio minima na educagao de 25% da receita dos
impostos dos governos subnacionais e 18% das receitas da Unido, o fato de nio ter
especificado como se distribuiria essa aloca¢io em cada nivel de ensino, somado
a disparidade de arrecadagio entre os entes, conduziu a uma desigualdade entre
redes intra e interestaduais (Sumiya e Franzese, 2007).
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Foi apenas em 1996 que se introduziu, no texto da CF, uma diretriz clara a
respeito da reducio das desigualdades em matéria de educacio, ao determinar que
a Unido atuasse “de forma a garantir equalizacio de oportunidades educacionais e
padrio minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios” (art. 211, §1° da CF, grifo nosso)."
Foi nesse sentido também que se colocou a necessidade de que estados e muni-
cipios definissem, mutuamente, “formas de colaboracio, de modo a assegurar a
universalizagao do ensino obrigatério” (art. 214, § 4° da CF). A nosso ver, ambas
as medidas adotadas em 1996'" buscaram racionalizar a a¢do conjunta dos entes
federativos decorrente do arranjo constitucional original que previu o regime de
colaboragio, e abriram caminho para a coordenagao federativa da Uniao.

Na gestdo das politicas publicas, a coordenagio é operada por meio de instru-
mentos que visam aumentar o alinhamento (voluntdrio ou impositivo) de tarefas
e esforcos dos atores envolvidos, com vistas a garantir coeréncia, reduzir lacunas
e redundancias das a¢des (Bouckaert, 2010). Nesse sentido, argumentamos que,
embora a pauta do SNE tenha sido desarticulada no processo de tramitacio da
LDB, a Unido produziu, a partir de entio, instrumentos de coordenagao da poli-
tica, alguns construidos em bases mais negociadas na esfera do Legislativo, a partir
de projetos de lei ou emenda constitucional, e outros definidos internamente ao
MEC, por meio de portarias e decretos.

No primeiro caso, destacam-se a criacio do Fundef e do Fundeb, que dis-
ciplinaram o cofinanciamento da educagio bdsica e avangaram na equalizagao
do gasto por aluno no nivel intraestadual (Abrucio, 2010). Ainda que a Uniao
tenha desempenhado papel importante na formulacio e discussdo das regras de
funcionamento desses instrumentos, sua efetiva participagio financeira no finan-
ciamento da educagio bdsica tem sido limitada, mais no caso do Fundef do que
no caso do Fundeb.

Outro instrumento de coordenagio pactuado no dambito do Poder Legislati-
vo consiste no PNE, cuja duragio é decenal, foi aprovado em 2014 e formulado
a partir das discussoes e deliberagoes da Conae de 2010, da qual participaram
diversos atores da sociedade civil, do setor privado, e das trés esferas governamen-
tais. A funcio do PNE ¢ articular o SNE e definir metas nacionais e estratégias
de implementacio da politica para cada segmento educacional, servindo também
como pardmetro para a elaboracio dos respectivos planos estaduais e municipais

(art. 214 da CF de 1988).

10. Redagao dada pela EC n2 14, de 1996.
11. Mediante a EC n® 14/1996, que regulamentou o Fundef.
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No campo dos instrumentos definidos internamente ao MEC, como forma
de operacionalizar sua fungio supletiva, destaca-se o Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educagio (PDE), lancado em 2007, mediante o qual a Unido mobiliza
um conjunto de instrumentos de coordenagao que ampliaram sua atuagio junto
a educagio bdsica.'? Nesse contexto, estio as acoes vinculadas ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagao (FNDE) que retinem os recursos vinculados a
execugdo de programas especificos, repassados a estados e municipios pelo governo
federal (Cruz, 2011)." O PAR organiza esse processo em quatro dimensoes,'
mediante o condicionamento desse repasse a um conjunto de compromissos de me-
lhoria na gestao, na qualidade do ensino, no desempenho dos alunos etc. Aponta-se
ainda, dentre as agoes de responsabilidade exclusiva do MEC na educagao bdsica,
o fortalecimento do Saeb e a criagio do Ideb'® cujos resultados orientam as agdes
de apoio técnico e/ou financeiro do MEC aos estados e municipios.

Esse conjunto de instrumentos de coordenagio mobilizados mais recentemente
pela Unido permitiram melhorias nada despreziveis nos indicadores educacionais,
com aumento dos anos de estudo e da taxa de frequéncia liquida, especialmente
no que se refere as faixas etdrias mais jovens (Castro e Carvalho, 2013)."” No en-
tanto, além de lacunas referentes & qualidade, permanecem tragos de desigualdade
social e regional, com resultados educacionais bem abaixo da média nacional para
a populagio residente na zona rural, nas regiées Norte ¢ Nordeste e pertencentes
a extratos inferiores de renda. '®

E esse, portanto, o novo contexto em que se insere a discussio de um SNE
no pais, que reaparece no ambito da politica por ocasiao do langamento do PDE
em 2007. No documento de apresentacio da estratégia, o SNE ¢é aclamado como
forma de se implementar uma visao sistémica da politica de educagao, em con-
traposi¢o a disputa entre etapas, modalidades e niveis educacionais que resulta
na falta de coeréncia e na auséncia de articulagao entre os sistemas de ensino
(Brasil, s.d.). A constatagao subjacente é de que, embora o arranjo institucional
e financeiro construido a partir de 1996 para a educagao bésica — definido pela

12. Ver, a respeito disso, o capitulo 3, de Abramo e Licio, neste volume.

13. Segundo Cruz (2011), a politica de financiamento da educacao do FNDE se materializa em trés modalidades de
assisténcia financeira: direta (como o fornecimento de livro didatico), automatica (alimentacao e transporte escolar) e
voluntaria (ndo disponiveis para todos os governos subnacionais e direcionados segundo prioridades da gestdo MEC).
14. Regulamentado pelo Decreto n2 6.094/2007 e pela Lei n® 12.695/2012.

15. Gestao educacional; formacao de professores, dos profissionais de servico e apoio escolar; praticas pedagogicas e
de avaliagdo, e infraestrutura fisica e recursos pedagogicos.

16. O Ideb é composto pelo fluxo escolar e desempenho dos alunos no Saeb e na Prova Brasil.

17. Segundo Castro e Carvalho (2013), no periodo 1995-2009, houve um aumento do niimero médio de anos de estudo,
que passou de 5,5 para 7,5 anos (para o grupo com 15 anos ou mais). A taxa de frequéncia liquida ao ensino fundamental
(de 7 a 14 anos) foi a que mais se aproximou da universalizacdo no periodo analisado (variando de 85,4% para 98%).
18. Castro (2009) mostra que, em 2009, a escolaridade média da regido Sudeste era de oito anos, enquanto na regiéo
Nordeste era de apenas seis anos. A populacao rural estudava, em média, quatro anos a menos que a urbana — cuja
média era de 8,5 anos de estudo —, enquanto negros estudavam, em média, dois anos a menos que os brancos.
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descentralizagao da oferta e ampliagao do papel coordenador da Unido — tenha
trazido avangos significativos em termos de universalizacio da oferta, seu alcance
na equalizagao das oportunidades educacionais e garantia de um padrao nacional
minimo de qualidade foi insuficiente.

Uma das hipéteses explicativas para esse resultado tem a ver com a escassa
articulagao das agoes dos trés niveis de governo na educagio bésica e com a neces-
sidade de se equalizar o gasto por aluno. Alids, esse foi um dos argumentos que
determinaram, finalmente, a inclusio do SNE no texto constitucional a partir da
EC n® 59/2009, que versa sobre a ampliagdo dos recursos destinados a educagao
por meio da desvinculagio de receitas da Unido.'” Essa medida pretendeu viabilizar
a amplia¢do do ensino obrigatério para a faixa etdria dos 4 aos 17 anos, contem-
plando nio mais apenas o ensino fundamental, mas também a educacio infantil
e o ensino médio.

3 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA POLITICA DE EDUCACAO

Para avancar na compreensio das interagoes entre Unido, estados e municipios
na politica educacional, resgatamos o modelo interpretativo proposto por Wright
(1988), o qual relaciona a distribuicao de poderes entre os entes com o respectivo
padrio predominante de relagoes intergovernamentais. Analisando a histéria do
federalismo nos Estados Unidos, o autor encontrou trés padroes caracteristicos de
relagdes intergovernamentais que podem ser extrapolados para outros contextos
federativos. No primeiro, denominado autoridade independente (ou dual), os
niveis de governo® gozariam de total independéncia e autonomia, com distintas
responsabilidades, atribui¢des e dreas de atuagao. No segundo padrio, de autorida-
de centralizada, os entes subnacionais atuariam como agentes administrativos do
governo central. Finalmente, no terceiro padrio de relagoes intergovernamentais —
de autoridade interdependente (sobreposta) —, a gestao de determinadas politicas
seria compartilhada, envolvendo todos os niveis e privilegiando comportamentos
cooperativos, a partir da negociagio entre os entes federativos.”'

Em sintese, o modelo proposto por Wright (1988) mostra que, a depender
de como estao distribuidos os recursos de poder e competéncias entre os entes
federativos, as relagoes intergovernamentais podem ocorrer de maneira mais inde-
pendente, hierarquizada ou negociada. No caso das relagoes intergovernamentais

19. Na justificativa do substitutivo que incluiu o SNE na proposta original desta PEC, o relator deputado Rogério Marinho
afirma que a ampliagao do ensino obrigatdrio “deve ter implantacéo gradual, de forma que, ao lado da evolugdo demo-
grafica, recuperagdo dos recursos e pactuacdo federativa, possa ser garantido o direito a educacdo desde a pré-escola
até o ensino médio” (p. 12, grifo nosso).

20. Nos Estados Unidos, 0s governos locais geralmente ndo possuem autonomia, ficando subordinados aos governos estaduais.
21.Wright (1988) afirma que esse Ultimo seria mais comum contemporaneamente, visto que a complexidade de atuagdo
dos estados nacionais, frente a dimensdo cada vez mais transversal dos problemas enfrentados, tem imposto maior
interdependéncia e compartilhamento na atuagéo dos diversos niveis de governo.
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do terceiro tipo, seriam operados instrumentos de coordenagao das a¢des dos niveis
de governo envolvidos na gestao da politica.””

Analisando a trajetéria da politica de educagao brasileira sob essa dtica, en-
tendemos que um padrio de relagoes intergovernamentais mais préximo daquele
caracterizado como independente fundamentou o funcionamento da educagao
bésica até meados da década de 1990. Até entdo, havia um exercicio mais pleno
da autonomia dos entes federados, principalmente os estados e alguns municipios,
com baixa atuagio coordenadora do governo federal. Ainda que a CF/88 tenha
previsto o regime de colaboragao entre os trés entes, seria a criacio do Fundef e da
LDB, em 1996, que daria 2 Unido maior papel de coordenagio (Abrucio, 2005).

Wright (1988) explica que o padrio de relagoes intergovernamentais pode
ser alterado tanto por meio da redistribui¢io de poderes num jogo de soma-zero,
quanto pelo aumento do poder de apenas um dos niveis de governo, sem diminuir
o poder dos demais. Argumentamos que essa segunda via caracterizou a amplia-
¢ao da coordenagio federativa por parte da Unido na politica na tltima década.
Assim, ainda que os entes subnacionais gozem de maior autonomia na politica
de educagao do que nas demais politicas sociais universais, a Unido, em especial
a partir de 2006, tem ampliado sua acdo redistributiva (via Fundeb, de modo a
reduzir desigualdades) e principalmente sua agdo supletiva (via programas federais
gerenciados no 4mbito do FNDE), oferecendo assisténcia técnica e financeira aos
estados e municipios (Cruz, 2011). Especialmente na tltima década, vimos que
a Unido vem delineando um espago de atuacio em 4rea anteriormente dominada
pelos governos subnacionais, o que ampliou significativamente o aporte de recursos
federais para a educagao bdsica (Castro e Carvalho, 2013).%

Em trabalho recente, Agranoff e Radin (2015) atualizam o modelo proposto
por Wright (1988), pontuando que a interdependéncia nas relacoes intergover-
namentais tem ganhado ainda mais complexidade pela entrada massiva de outros
atores na gestao das poh’ticas sociais, como as organizagoes nao governamentais
(ONGs), associagdes profissionais e colegiados de gestores.

Disso resulta a ampliagio dos espacos decisérios, a configuragio de complexas
redes colaborativas e uma maior preocupacio com o monitoramento e a avaliagao
das politicas. De acordo com Agranoff e Radin (2015), a agao dos atores citados
restringem ainda mais os recursos de poder e a autonomia dos entes federativos.

22. Deve-se ressaltar, todavia, que a aplicacdo de modelos a realidades tdo complexas como as relagdes intergover-
namentais possui diversas limitacoes, razéo pela qual, mesmo no caso do federalismo norte-americano, para o qual o
modelo foi desenvolvido, o autor identificou apenas padrées predominantes, reconhecendo a possibilidade de coexis-
tirem relagdes de diversas naturezas num mesmo periodo. De fato, pode-se interpretar que os trés tipos de relaces
intergovernamentais descritas por Wright configuram tipos ideais, a medida que contribuem para a caracterizacdo da
realidade social sem esgotar descritivamente sua complexidade.

23. Essa leitura é corroborada pelo aumento do gasto percentual do produto interno bruto (PIB) de 4% para 5% em
educacdo apds 2005 (Castro, 2009), implicando sua maior importancia no campo das politicas sociais universais.
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As relagdes de negociago e troca permanecem, mas extrapolam as preocupagoes
relativas a responsabilidade por determinado programa e incluem informagées,
conhecimento, recursos e uma série de questoes legais.

A nosso ver, é justamente essa ampliaciao do conjunto de atores que afetam
a dinAmica das relagoes intergovernamentais que caracteriza a implementagio da
politica educacional no Brasil hoje. O processo de descentralizagio resultou no au-
mento da participagio dos municipios e do setor privado na educagio bésica — com
a respectiva retragao dos governos estaduais enquanto tradicionais implementadores
da politica.* Essa nova distribuicio de poderes em relagio a oferta desse nivel de
ensino tem implicado maior diversidade de interesses a serem considerados nos pro-
cessos decisérios. Exemplo disso é o fortalecimento de colegiados municipais (Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio — Undime) na interlocugio com o
MEC para implementagio das politicas, assim como a institucionalizagao do Férum
Nacional de Educacio (FNE), que desde 2010 tem sido responsdvel por monitorar
a execugio do PNE, bem como realizar as Conaes que viabilizam a participagao
popular na gestdo da politica.

E nesse contexto de ampliacio do conjunto de atores envolvidos na imple-
mentagio da educagio bdsica que analisamos as propostas de criacio do SNE.

4 PROPOSTAS DE CRIACAO DO SISTEMA NACIONAL DE EDUCACAO
POSTERIORES AO PNE: CONSENSOS E DISSENSOS

Esta segao trata de cinco propostas de sistema formuladas desde a aprovagiao do
PNE de 2014, na forma de projetos de lei complementar de iniciativa de diferentes
atores: parlamentares, gestores do poder executivo (MEC e Secretaria de Assuntos
Estratégicos — SAE) e da sociedade civil (FNE). Vale lembrar que a Lei do PNE, n®
13.005/2014, definiu em seu art. 13 que o SNE deveria ser instituido mediante lei
no prazo de dois anos. As propostas analisadas sio aquelas identificadas durante o
primeiro semestre de 2016, prazo estipulado para sua apresentagao.

Tais propostas buscam responder aos desafios contemporineos da politica
educacional, referidas a avancos ji consolidados no Ambito da coordenagio fede-
rativa, seja na politica educacional, seja em outras politicas. Pretende-se mapear os
pontos de consenso e dissenso entre as propostas analisadas, de modo a identificar
o que de fato se discute a respeito da criagio de um sistema nacional de educagio.

A primeira proposta consiste no PLC n® 413 de 2014, de autoria do de-
putado Sdguas Moraes (PT/MT), apresentado ao Congresso no contexto das
medidas relacionadas ao PNE 2014, com vistas a regulamentar o pardgrafo

24. Segundo o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), em 1995, os estados
eram responsaveis por 56,16% das matriculas do ensino fundamental, enquanto os municipios ficavam com 32,11%
e a rede particular com 11,63%. Em 2017, esses percentuais eram de 26,20%, 56,88% e 16,84%, respectivamente.
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unico do art. 23 da Constituigio, estabelecendo formas de cooperagio federativa
no campo da educagao® (Brasil, 2014b).

Paralelamente, surgiu a proposta da SAE* (Brasil, 2015¢), érgao vinculado &
Presidéncia da Republica, elaborada no conjunto de agoes referentes & campanha
“Pétria Educadora” e direcionada para a melhoria da educagio no segundo mandato
da presidente Dilma Roussef. Sendo a articulagdo federativa um dos quatro eixos
do “Pdtria Educadora”, o documento da SAE propée a regulamentagao dos arts.
23, pardgrafo unico, e 211 da CE conferindo “contetdo institucional concreto”
ao regime de colaboragao.

Trés meses ap6s a divulgagio do documento propositivo da SAE em julho
de 2015, o relator do projeto do deputado Sdguas Moraes na Comissao de Edu-
cagdo — deputado Glduber Braga (PSOL/R]J) — emitiu parecer com substitutivo
a proposta original (Brasil, 2017). Em seu voto, o relator afirma que provisoes
presentes na proposta da SAE, assim como documentos produzidos pela Secretaria
de Articulagio com os Sistemas de Ensino (Sase) do MEC, foram incorporados
durante a construgao do substitutivo.” Vale registrar que, como veremos ao longo
da anilise, esse substitutivo incorporou muito mais dispositivos do projeto da SAE

do que do projeto do deputado Siguas.

A quarta proposta foi elaborada pelo FNE, 6rgao voltado para a articulagao
do governo com a sociedade civil e responsdvel pela organizagao das Conaes (FNE,
2016). Na apresentacao do Documento propositivo para o debate ampliado, o FNE
afirma que o texto do projeto de lei complementar ¢ resultado de deliberagoes
construidas nas Conaes de 2010 e 2014. No documento apresentado em abril de
2016, propde-se a regulamentacio dos arts. 23 e 211 da Constitui¢o, apresentando
um esforco no sentido de concretizar o SNE de acordo com as metas do PNE de
2014 (art. 13 e estratégias 20.9 e 20.11 — Lei n° 13.005/2014).

Finalmente, a proposta de PLC do MEC, divulgada em maio de 2016 —ainda
sob o governo Dilma Rousseff — foi construida no 4mbito da Sase (Brasil, 2015b).
Esta secretaria foi criada em 2011 apds a discussao do SNE na Conae 2010, com
o intuito de articular os sistemas de ensino e elaborar a proposta de criagio do

25. A proposta do deputado Séguas Moraes foi apresentada menos de um més apés a aprovacdo do PNE pelo Con-
gresso Nacional e, possivelmente, ja estava sendo desenvolvida em paralelo a discussao do PL do PNE. Na justificativa,
ele menciona que na sua redacao foram consideradas contribuicdes da equipe da Sase/MEC, dos professores Carlos
Jamil Cury (PUC-MG), Luiz Dourado (UFGO), Romualdo Portela (USP) e Carlos Abicalil, ex-deputado federal (PT-MT).
26. Entre 2007 e 2015, a SAE atuou com status de ministério, tendo como objetivo auxiliar a Presidéncia da Republica
a propor medidas capazes de promover, a longo prazo, o desenvolvimento econdmico e social do pais.

27. 0 substitutivo do deputado Glauber foi revisto em 2017, tendo mudado poucos artigos do primeiro, apresentado
em 2015. Dentre as alteracbes propostas destacam-se mudancas, nas disposicoes transitorias, na forma de apuragao
do limite de gasto com pessoal em educacao.
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SNE.?® Cabe explicar que a proposta inicial da Sase ia muito além do projeto
de lei complementar apresentado, ao prever uma nova forma de organizagio da
educagao nacional a partir de alteracoes na LDB; da regulamentagao do art. 23
da CF; da adequacio das regras de financiamento e da adequacao dos sistemas
de ensino as novas regras nacionais (Brasil, 2015¢). Na prdtica, porém, além de
textos que buscaram construir consensos em torno do SNE, o que ficou como
contribui¢do da Sase ao debate foi uma proposta de PLC que nao chegou a ser
enviada a0 Congresso Nacional.

Vale registrar que foi apresentado, no final de 2017, pelo deputado Giuseppe
Vecci (PSDB), um novo PLC sobre o SNE, desenvolvido pelo Férum Nacional
dos Conselhos Estaduais de Educag¢io (Domingues Junior, 2018). Essa proposta,
inclusive, foi considerada na nova versio do substitutivo do deputado Glduber
Braga, apresentada no fim de 2017, e teve sua tramitagio apensada ao substitutivo
analisado pela pesquisa. Por esta razao, optamos por nao analisd-la nesta se¢ao.
No entanto, de modo a contemplar especificidades dessa proposta que refletem os
interesses dos conselhos estaduais de educagao, fazemos no texto algumas referéncias
aos seus contetidos mais relevantes para o debate.

Pontuamos ainda duas consideragoes sobre esta pesquisa. Em primeiro lugar,
nao se pretende fazer uma andlise exaustiva dos temas abordados nesses projetos,
que sdo muitos e, inclusive, tratam de instrumentos de coordenagio com regras
préprias e em vigor. Propomos analisar aqui os aspectos que entendemos mais
afetarem a atual configura¢io de autonomia dos trés niveis de governo na gestao
da educagio bisica, sinalizados por Abrucio (2010), dentre outros, como questoes
que devem orientar a formagao de um SNE, quais sejam: 7) a implementagao de
uma politica mais redistributiva de recursos para além do Fundeb; ii) o fortaleci-
mento dos féruns federativos horizontais (representativo dos secretdrios estaduais
(Conselho Nacional de Secretdrios de Educagao — Consed) e municipais (Undime);
e 7ii) criacdo de arenas verticais para negociagio de medidas de cunho federativo.”’

Nesse sentido concentramos a andlise dos projetos em dois contetidos espe-
cificos: os objetivos do SNE e as instancias de pactuagio federativa.

28. Em documento no qual explica o teor da proposta do MEC, uma ex-dirigente da Sase da a entender que a redagdo do
PLC ainda ndo estava finalizada porque tratava de assuntos sobre os quais ainda seria necessario negociar internamente
no MEC, tendo sido divulgada por causa do término prematuro da gest&o ocasionada pelo impeachment da presidente
Dilma e consequente troca de comando no ministério. A esse respeito, ver: Nogueira (2016).

29. Tal como as comissdes intergestores tripartite (CITs) e bipartite (CIB), que retinem representantes dos entes fe-
derativos para discutir a operacionalizacdo da politica nos sistemas Unicos de satide (SUS) e assisténcia social (Suas).
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4.1 Objetivos do SNE

O SNE ¢ definido, em todas as propostas analisadas, como um “sistema de sis-
temas” — de forma a articular sistemas estaduais, municipais e federal — ou seja,
sua construgio nao prevé a formagao de um “sistema tnico”. Nio obstante, como
veremos mais adiante, algumas das provisdes quanto a organizacio do SNE se asse-
melham 2 organiza¢io do SUS e do Suas, como a previsao da publicac¢io de normas
operacionais bdsicas (NOBs) e a instituicao de instincias de pactuagao federativa.

Todas as propostas pretendem regulamentar a cooperagao federativa em ma-
téria de educacio, prevista no art. 23, pardgrafo tinico da CE Discorrem também
sobre o regime de colaboragao, ainda que somente as propostas do FNE e da SAE
mencionem no seu caput regulamentar o art. 211, § 4° da CF, que expressa a neces-
sidade de defini¢ao de “formas de colabora¢io” entre os entes federativos de modo
a promover a universalizagio do ensino obrigatério. Também trazem maiores defi-
nigoes sobre o funcionamento de instrumentos de coordenagio j4 regulamentados
(como a Base Nacional Comum Curricular, agio supletiva dos entes, mecanismos
de avaliacdo etc). Igualmente, todos projetos instituem o custo aluno-qualidade
(CAQ), novo pardmetro para ampliar o escopo da fungio redistributiva da Uniao
que, embora previsto pela LDB (art. 4°, IX) e PNE (meta 20.6), ainda carece de
regulamentagio para ser implementado.

Os objetivos explicitados nas propostas convergem. De maneira geral enfatizam
a necessidade de reduzir desigualdades regionais, com a ampliagao da cooperagao
entre os entes e exercicio das fungoes redistributiva e supletiva por parte da Unido e
dos estados, assim como a valorizagao dos profissionais de educagio. Esses objetivos
sao enquadrados como aspectos estratégicos para a provisao de servicos ligados ao
direito universal 4 educagio de qualidade. Finalmente, todos os projetos mencionam
a necessidade de articular os niveis, as etapas e modalidades do ensino.

Em que pesem as similaridades de escopo em torno da atuagio conjunta
dos entes para garantir o direito 4 educagao, cada uma das propostas traz visoes
singulares sobre como operar o regime de colaboragio e a cooperagao federativa.
Parece haver uma expectativa de que, ao inserir a organizacio da politica educa-
cional dentro de uma légica de sistema, os entes teriam condigoes de efetivar o
objetivo comum de ampliacio da qualidade da educagao em todo o territério na-
cional — de maneira a extrapolar suas fungoes para além da gestao de suas préprias
redes. E a forma como fariam isso seria por meio do maior entrelagamento das
relagées intergovernamentais, na qual o atual modelo de gestao independente das
redes estaduais e municipais de ensino, e a coordenacio hierarquizada por parte
da Uniao, cederiam espago para uma articulagio mais negociada entre os entes.
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4.2 A criacdo de instancias de pactuacdo intergovernamental:
inovacao institucional?

Embora tenha havido avancos no periodo recente em termos de coordenagao fe-
derativa, considera-se que a autonomia dos governos subnacionais na politica de
educagdo é maior do que na satide e na assisténcia social, visto que cada sistema
de ensino tem permissdo para definir suas regras de funcionamento, limitando-se
a diretrizes gerais da LDB. Ademais, as grandes defini¢oes nacionais da politica de
educagao ocorrem no ambito do Poder Legislativo. Agoes importantes de coordena-
¢4o sdo definidas por lei, como o PNE (Lei n° 13.005/2014) e o préprio PAR (Lei
n° 12.695/2012), os quais versam sobre aspectos que, nas politicas implementadas
pelos sistemas tinicos, seriam objeto de pactuagio no 4mbito das respectivas CITs) —
a saber: defini¢io de metas de expansio da politica e desenho das estratégias de
intervengao para reduzir desigualdades.

O debate federativo na educagio — entendido como aquele entre os entes
constitutivos da Federagao (Unido, estados e municipios) — ocorre de maneira
informal e fragmentada, por ocasido da implementagio do Fundeb e das agoes
suplementares do MEC, e também nas comissoes de educagio da Cimara e do
Senado, com a coparticipagao de outros atores relevantes na politica (entidades
sindicais, representantes das redes privadas, sociedade civil etc.). H4 ainda impasses
que levam ao crescente pronunciamento do Judicidrio.*

Diferente da educacio, nos sistemas inicos — SUS e Suas — a operacionalizacio
da politica, assim como suas metas de expansio e definigao de padroes nacionais,
sa0 objeto de pactuagio em instincia composta por representantes dos trés entes
federativos, e publicadas na forma de NOBs e resolugoes das respectivas CITs,
as quais vinculam a atuacio dos entes que integram o respectivo sistema. Nesse
caso, a participagio do Legislativo ¢ menos frequente e afeta apenas os temas mais
estruturantes da politica, como a defini¢ao das responsabilidades dos trés niveis
de governo e destinagdo de novas fontes de financiamento.

Entre as medidas apresentadas nos cinco projetos, destacamos aquelas que
disciplinam a relagao entre os entes federativos. Uma inovagio importante, comum
a todos eles, consiste na constitui¢io de comissoes intergestores tripartite andlogas
as CITs do SUS e Suas. Remeter a estas instincias a pactuagio da operacionalizacio
da politica implica, em dltima andlise, uma mudanga relevante na forma de institu-
cionalizacio da sua coordenagao federativa, alterando o quadro de predominincia
da arena legislativa e da fragmentacio das relagdes intergovernamentais.

30. Como a divergéncia quanto a idade minima para ingressar no ensino fundamental inicialmente fixada pelo Conselho
Nacional de Educacdo, mas contestada judicialmente por vérios entes federativos. A questdo foi pacificada apenas em
agosto de 2018, mediante decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) na Acao Declaratoria de Constitucionalidade (ADC)
17 e na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 292 no sentido da manutencao da orientacao
definida pelo CNE. A esse respeito, ver: <https://is.gd/V45a2q>.
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Apesar disso, vale lembrar, a criacdo desse tipo de espagos para pactuagio
federativa nao constitui exatamente novidade na politica de educagao, que jd conta
com diversas comissoes integradas por representantes dos trés niveis de governo.
Destacam-se: a comissao intergovernamental do Fundeb;®' o comité estratégico
do PAR;* o Férum Permanente de Acompanhamento da Atualizacio Progressiva

do Valor do Piso Salarial;* e, finalmente, a Instancia Permanente de Negociacio
Federativa (IPNF).*

Enquanto as duas primeiras foram criadas por leis especificas, as demais nas-
ceram de portarias ministeriais em cumprimento a determinagoes da Lei do PNE.
De todas elas, a comissao do Fundeb ¢ a que produz decisdes mais substantivas,
relativas aos parimetros para divisio dos recursos entre os entes. O comité do PAR
tem atuagdo mais restrita, decidindo, no plano tdtico e operacional, sobre o formato
e o montante de recursos dos programas federais que visam reduzir desigualdades
entre os entes (Portaria MEC n° 29, de 12 de janeiro de 2017). Uma diferenga
entre essas duas primeiras instdncias ¢ relativa  sua composi¢ao. Enquanto no
Comité do Fundeb estados e municipios sio maioria, no Comité do PAR quem
domina é 0 MEC, o que é esperado, uma vez que os recursos federais alocados no
Fundeb sao secundérios e, no PAR, representam sua totalidade.®

Entretanto, mesmo que a comissao do Fundeb tenha uma composi¢ao mais
equilibrada dos entes federativos, suas discussdes se restringem aos critérios téc-
nicos de alocagao de recursos, diferentemente das CITs da satide e da assisténcia
social que podem discutir praticamente todas as iniciativas governamentais na
drea (Pallotti e Machado, 2014). Outra diferenca entre a comissao do Fundeb
e as tripartites da satde e assisténcia social consiste na auséncia de mecanismos
estruturados de processamento mais amplo das divergéncias e dos conflitos entre
esferas de governo.*

O escopo das instincias do Férum do Piso e da IPNE por sua vez, é mais
restrito, funcionando apenas como espaco de didlogo, sem produzir deliberagoes

31. Criada pela Lei ne 11.494, de 20 de junho de 2007, com a atribuicdo de definir o valor anual por aluno que servira
de parametro para valores da complementacéo financeira em virtude da funcdo distributiva da Unido, a partir de pon-
deragbes aplicaveis entre diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino.

32. Instituido pela Lei n° 12.695, de 25 de julho de 2012, como responsavel por definir, monitorar e revisar as acdes, 0s
programas e as atividades que serdo objeto de apoio técnico ou financeiro da Unido tendo em vista sua funcdo supletiva.
33. Criado pela Portaria n° 618, de 24 de junho de 2015, com o objetivo de coletar informacdes e acompanhar a
evolucdo do piso salarial dos profissionais da educacéo.

34. Criada pela Portaria do MEC n2 619, de 24 de junho de 2015, tem como objetivo fortalecer os mecanismos de
articulacdo entre os sistemas de ensino, por intermédio do desenvolvimento de agées conjuntas, para o alcance das
metas do PNE e a instituicdo do SNE.

35. A comisséo do Fundeb conta com onze representantes, sendo um do MEC e o restante dos demais niveis de go-
verno (cinco estaduais e cinco municipais). O comité do PAR também possui onze representantes, sendo nove do MEC
e apenas um de cada nivel de governo.

36.As CITs do SUS e Suas contam, por exemplo, com a formacéo de camaras técnicas ou grupos de trabalho que podem
processar divergéncias especificas entre os niveis de governo e visando alcangar o consenso.
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que vinculem a atuagao dos seus participantes. A responsabilidade do Férum do
Piso se restringe a produgio e disseminagao de informacoes acerca da remuneracio
dos profissionais de educacio, j4 que a decisao sobre o valor e reajuste do piso estao
definidos na sua lei de criagdo. Alids, uma singularidade desse férum ¢ que, além
da representagao paritdria dos trés niveis de governo, sua composi¢ao também
conta com representantes da Confederagiao Nacional dos Trabalhadores em Edu-
cagao (CNTE). A IPNE por sua vez, é composta apenas pelos entes federativos,
funcionando como espaco de negociagio, ainda que suas decisdes nao possuam
forca para vincular a atuagio dos entes.”’

Assim, embora a presenca de instancias de pactuacio nio seja uma novidade
em si na politica de educacio, a expectativa dos projetos ¢ de que, com a criagao
de uma espécie de CIT no 4mbito do SNE, a educagao passaria a contar com
um espaco efetivo de negociagao federativa para alcangar objetivos comuns, cujas
normas vinculassem a atuacio de todos os entes, institucionalizando uma via mais
negociada de coordenagio. E nesse sentido que a entendemos como novidade
institucional — pelo fato de que as decisoes dessa nova instdncia — tomadas com a
participagdo dos trés niveis de governo — vincularem a atuagao dos entes federados
na politica educacional.

Dessa forma, propomos analisar nao apenas a composi¢ao dessas instancias,
mas também as competéncias atribuidas a elas em cada um dos projetos considerados.
O objetivo ¢é verificar como os entes se mobilizaram para compartilhar o processo
decisério acerca de suas responsabilidades educacionais, e o que, de fato, teriam de
ceder de sua autonomia em prol da maior qualidade e redugao das desigualdades
educacionais, que seriam, ao fim e ao cabo, a razio maior dos esforcos de coorde-
nacio dos entes — ¢, em tdltima andlise, da prépria existéncia do SNE.

4.2.1 Composicdo das instancias de pactuacdo

Os PLCs analisados privilegiam instincias de pactuacio que, para efeitos admi-
nistrativos, se vinculam ao MEC. Todavia, hd variagoes na composicio dos atores
a serem representados nas comissoes e, inclusive, na sua denominagéo. Tanto o
projeto do deputado Sdguas quanto os projetos da SAE e o substitutivo do deputado
Glduber Braga reconhecem a comissao como #ripartite de pactuagao ou cooperagio
federativa. O projeto do FNE, por sua vez, se aproxima do que foi definido no
PNE (art. 7¢, § 52 da Lei n® 13.003/2014), denominando-a /nstincia Permanente

37. Nesse sentido, transcrevemos relato de uma antiga dirigente da Sase/MEC, sobre a necessidade de que essa
instancia seja criada por meio de lei complementar para que suas decisdes vinculem a atuacao dos entes federativos.
“Esta iniciativa importante [criacdo da instancia nacional mediante portaria), porém, é mais simbélica do que pratica,
pela fragilidade que representa este instrumento juridico — portaria — e infelizmente seria 0 mesmo se fosse um de-
creto presidencial ou até mesmo uma lei ordindria. SO havera sentido real para o funcionamento desta instancia se ela
estiver prevista e definida em lei complementar, para que suas deliberacdes sejam vinculantes e atinjam o conjunto de
sistemas de ensino” (Brasil, 2015c).
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de Negociagio Federativa. Essa diferenciagio de nomenclatura no é por acaso, e jd
antecipa uma distingao na composi¢ao das instincias. Os que atribuem a denomi-
nagao “tripartite” agregam representantes dos trés niveis de governo.”® Jd a instincia
proposta pelo FNE extrapola a representacio federativa e inclui representantes nao
governamentais,”® oriundos dos conselhos de educagio e do préprio FNE.

O fato de ter sido a tltima das propostas a ser publicizada deu a0 MEC a
prerrogativa de considerar as demais na sua elaborago. Talvez por isso tenha inovado
ao propor a cria¢do de nio uma, mas duas comissoes tripartites: uma de gestao
administrativa e financeira ¢ outra de gestio normativa.”’ Tal como na proposta
do FNE, a primeira também possuiria representantes nao governamentais.*' J4 a
comissdo normativa se estrutura a partir da representagao dos conselhos nacional,
estaduais e municipais de educagio.” E provével que, ao destacar uma instincia
tripartite de gestao normativa, o MEC tenha dialogado com os anseios por demarcar
o papel dos conselhos e da sociedade civil dentro do SNE.

O reconhecimento da legitimidade dos érgaos representativos dos secretdrios
municipais (Undime) e estaduais (Consed) de educagao para atuar em nome dos
respectivos coletivos é outro ponto em que os PLCs divergem. Tanto os PLCs do
deputado Sdguas Moraes quanto o substitutivo do deputado Glduber Braga nao
mencionam esses 6rgaos como interlocutores na organizagio do SNE. O projeto da
SAE, por sua vez, reconhece a utilidade ptblica da Undime e do Consed e admite
que municipios e estados decidam a respeito da sua legitimidade para representd-los
no SNE. Jd os projetos do FNE e do MEC reconhecem expressamente Undime
e Consed como responsdveis pela indicagao dos respectivos representantes na
comissio/instincia nacional.

Vale registrar que, até 2016, Undime e Consed eram os representantes dos
respectivos entes nas instncias de pactuagdo federativa da educagio (Comissao
Fundeb, Comité PAR, Férum Piso e InstAncia Permanente). Apenas recentemente

38. Cinco representantes para cada nivel de governo (Unido, estados, Distrito Federal e municipios — sendo no caso dos
governos subnacionais um representante para cada regido politico-administrativa do pafs).

39. Ou seja, além dos quinze representantes governamentais (equivalente aos cinco de cada um dos trés niveis de
governo que as comissdes tripartites dos demais projetos definem), a proposta do FNE incorpora mais cinco ndo go-
vernamentais, num total de vinte membros.

40. Dentre as quais se destacam: discutir e contribuir no processo de elaboracéo de diretrizes nacionais pelo CNE,
funcionando como insténcia nacional de consulta; desenvolver mecanismos de implementacao das diretrizes nacionais
nos sistemas de ensino; desenvolver mecanismos de fortalecimento dos conselhos de educacéo nos sistemas de ensino;
apresentar propostas para a elaboracéo de diretrizes complementares no ambito dos respectivos conselhos de educacao.
41.Todavia mantendo — indevidamente a nosso ver — a denominacéo de “tripartite”, uma vez que também possuiria
representantes de segmentos ndo governamentais (Unido, estados, municipios e sociedade civil).

42. Cinco membros de cada: do Conselho Nacional de Educacdo, do Forum Nacional dos Conselhos Estaduais de
Educacdo e da Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacéo.
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¢ que a Undime perdeu espago na nova composigao da Instdncia Permanente de
Negociagio Federativa.®

Enfim, no que diz respeito & composicio das instancias, verificamos que,
embora nio haja consenso nos projetos sobre a legitimidade do Consed e da
Undime como interlocutores do SNE, os trés niveis de governo possuem repre-
sentagao equivalente na composigao das instincias de pactuagao propostas pelos
PLCs, sendo que as propostas do FNE e MEC incorporam também atores nao
governamentais, a revelia do disposto pela Lei do PNE que, no art. 72, § 5°, defi-
niu a conformagio exclusiva dessa instAncia por entes federativos. A proposta do
FNE, ao definir a permanéncia de atores ndo governamentais no processo deci-
sério, parece responder & preocupagio de que a instdncia de pactuagio tripartite
representaria uma ameaga a autonomia dos sistemas de educagio e aos espagos de
participagio social na gestdo da politica. Alids, este também ¢ o entendimento do
PLC formulado pelo Férum dos Conselhos Estaduais de Educacio, apresentado
pelo deputado Giuseppe Vecci, que também inclui atores ndo governamentais na
respectiva instincia de pactuagio federativa, com destaque, para representantes
dos conselhos de educagao dos trés niveis de governo.*

Ademais, nio deixa de ser curioso o fato de o MEC ter recepcionado os re-
presentantes nio governamentais na composicio da instancia tripartite, visto que
enfraquece o fundamento da cooperacio federativa, previsto no pardgrafo tnico
do art. 23 da CF e utilizado para embasar os PLCs que visam instituir o SNE.®

O fato de os projetos do SNE abordarem e, inclusive, diferirem a respeito
dos atores que compoem a instincia de negociagao federativa — especialmente
quanto a pertinéncia ou nao da participacio dos setores nao governamentais — sao
ilustrativos da maior complexidade das relagoes intergovernamentais apontadas na
releitura de Agranoff e Radin (2015) acerca do modelo de autoridade sobreposta

43.Em 2016, a instancia permanente passou por uma reformulagao na representacéo dos municipios, de modo que,
das cinco cadeiras destinadas aos municipios, apenas duas ficaram com a Undime, sendo que as trés restantes foram
conferidas a entidades de prefeitos — Associacdo Brasileira de Municipios, Confederacdo Nacional de Municipios e Frente
Nacional de Prefeitos (Portaria MEC n® 1.547, de 28 de dezembro de 2016). Ouvimos de entrevistados que a Undime
sempre enfrentou um preconceito das entidades representativas dos prefeitos para tomar decisdes na educagdo, em
especial na comissao do Fundeb. Um dos motivos para tanto esta no fato de que a educagao corresponde a maior parte
do orcamento municipal (com maior folha de pagamento). A instancia também sofreu mudancas no escopo das suas
atribuices. No conjunto, houve um enfraquecimento geral da instancia (que ja era inoperante), com desqualificacdo
do seu objetivo que se desvinculou do SNE, além da menor participacdo da Undime.

44, A Instancia Nacional Permanente de Negociacao Federativa proposta pelo art. 12 do PLP n2 448/2017 é composta
por 36 membros: ministro da Educacéo e presidentes do Consed, da Undime, do CNE, do Forum Nacional de Con-
selhos Estaduais de Educacdo (FNCEE) e da Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educagao (UNCME) como
membros natos; cinco representantes do MEC; cinco das secretarias estaduais e distrital de Educacéo, indicados pelo
Consed; cinco representantes das secretarias municipais de Educacdo indicados pela Undime; cinco representantes
do Conselho Nacional de Educacao, indicados pelo CNE; cinco representantes dos conselhos estaduais e distrital de
Educacao, indicados pelo FNCEE; cinco representantes dos conselhos municipais de Educacao, indicados pela UNCME.
45, A esse respeito uma ex-dirigente da Sase explica que, de fato, o MEC discordava da inclusdo de representantes
ndo governamentais na comissao tripartite. Todavia, em que pese a divergéncia argumentativa, 0 MEC manteve esse
formato na sua versdo final do PLC.
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de Wright (1988), aspecto fundamental que a criagdo de um SNE hoje no Brasil
nao pode se furtar a enfrentar. Nesse sentido, argumentamos que a escolha da
composicio da instincia de pactuagao federativa do SNE nio ¢ trivial, pois, no
limite, implica ampliar ou restringir o atual escopo do poder decisério dos diversos
atores envolvidos na implementagao da politica.

4.2.2 Atribuicbes da instancia/comisséo nacional de pactuagdo

Nem todos os PLCs fortalecem a nova instincia/comissao tripartite criada no res-
pectivo PLC em relagio as similares pré-existentes. Apenas os projetos da SAE e o
substitutivo do deputado Glduber Braga determinam que as atribui¢oes do Comité
do PAR e da Comissio Intergovernamental do Fundeb sejam incorporadas pela
respectiva instincia/comissio tripartite. Todos os demais projetos se omitem em
relagao a esse ponto e, portanto, a nosso ver, mantém a fragmentagao dos espagos
de negociagao federativa da politica.

Ainda que se verifique uma certa regularidade nos temas tratados pelas ins-
tAncias/comissdes tripartites propostas, encontramos algumas distingdes no que
efetivamente serd negociado. Analisd-las permite captar o que cada projeto reconhece
como passivel de negociagio entre os responsdveis pela sua oferta, revelando os
limites que o novo contexto das relagdes intergovernamentais impoe a autonomia
dos entes na organizacio dos respectivos sistemas de ensino preconizada pela CF/88.

Se o horizonte constitucional do PNE é o da cooperagio e colaboragio fe-
derativa para alcance de metas que melhorem a politica educacional, é coerente se
apostar na pactuagao ou negociagio federativa enquanto estratégias que viabilizem
um maior entrelagamento entre os sistemas de ensino. E talvez por isso a pauta
do SNE seja tao atrativa. No entanto, negociar pressupde restringir o grau de
autonomia dos entes envolvidos, com vistas a alcangar um objetivo comum. E ¢é
o receio dessa perda de autonomia — ndo s6 por parte dos estados e municipios,
mas também por parte da Unido — que dificulta uma discussao mais substantiva
do formato que o SNE deva assumir.

H4 uma convergéncia dos PLCs nesse aspecto. Todos admitem que a instdncia/
comissdo deve pactuar, em algum nivel, a divisao de responsabilidades na gestao
da educacio bisica. Em todas as propostas, as deliberagoes da instdncia/comissao
devem acontecer por meio de normas operacionais bésicas (Sdguas, SNE, FNE e
MEC) ou normas de cooperagao (Glauber), com efeito vinculante a todos os entes
federativos, tal como ocorre nos sistemas tinicos.

Todos os projetos preveem ainda instincias equivalentes no Ambito estadual/
municipal com atribuigoes semelhantes as respectivas instincias nacionais. Os
projetos da SAE e o substitutivo do deputado Glduber Braga se destacam por
contemplar, além das comissoes/instincias estaduais, arranjos de regionalizacio
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(“polos regionais”) ao prever uma comissao do polo regional de educagao, no
Ambito local, vinculada administrativamente a secretaria estadual de educacio e
composta por representantes dos entes que a integram.

Finalmente, tendo em vista a necessidade de reduzir desigualdades e garantir
um padrio minimo de qualidade em todo o territério nacional, analisamos mais
detidamente como tais instancias tratam da implantagao do custo aluno-qualidade
e da acdo supletiva dos governos federal e estaduais.

A implementacio do CAQ* visa & redugio das desigualdades regionais, tendo
em vista que o piso do gasto por aluno seria nacional, elevando o atual patamar
garantido via Fundeb. Além disso, intensificaria o papel redistributivo da Uniao,
dando maior peso a esfera federal no financiamento da politica. Todos os PLCs
atribuem 2 respectiva instdncia ou comissao tripartite alguma responsabilidade
quanto ao CAQ. A defini¢io do montante a ser despendido pela Unido na res-
pectiva complementagio depende da defini¢ao da sua metodologia de célculo,
que o PNE j4 determinou ser de responsabilidade do MEC, acompanhado pela
Instincia Nacional de Pactuagio Federativa, FNE, CNE e comissées de educacio
do Senado e da Cimara (meta 20.8).

Em que pese a determinagao da Lei do PNE, os projetos diferem nesse as-
pecto. O projeto do deputado Sdguas Moraes reforca que cabe a Unido formular
uma proposta de metodologia de cdlculo, a ser pactuada na Instincia Nacional
Comissao Tripartite. Jd as propostas do deputado Glduber Braga e do FNE atri-
buem a defini¢ao da metodologia & respectiva instncia nacional em conjunto com
os demais atores elencados no PNE — sem, contudo, detalhar como essa decisio
conjunta seria operacionalizada e a que tipo de normativa ela seria veiculada. A
proposta da SAE atribui apenas a0 MEC a definicdo da metodologia do CAQ.
Na mesma linha, o projeto do MEC se limita a dizer que cabe & comissio pactuar
a implementagao do CAQ.¥

Em suma, enquanto alguns projetos (Sdguas, Glauber e FNE) permitem que
tanto os governos subnacionais quanto os atores nao governamentais influenciem
a defini¢do dos critérios para cofinanciamento federal via CAQ, outros (SAE e
MEC) mantém a prerrogativa federal nesse aspecto, tal como previsto pela Lei do
PNE. O que parece estar em jogo ¢ a autonomia da Unido em definir os critérios
que determinardo o montante de recursos préprios a serem transferidos aos entes

46. A instituicao do CAQ — entendido como o custo dos insumos necessarios para assegurar um padrao minimo de
oportunidades educacionais para o ensino fundamental — esta prevista no art. 74 da LDB (Lei n® 9.394/1996) como de
responsabilidade da Unido em colaboracdo com os demais entes. Ao definir as estratégias da meta 20, a Lei do PNE
(Lei n® 13.005/2014) ampliou esse dispositivo para contemplar toda a educacio basica (20.7) e incumbiu & Unido a
responsabilidade em complementar os recursos financeiros a todos os entes que nao conseguirem atingir o seu valor
do CAQ (estratégia 20.10).

47. A esse respeito vale registrar que até hoje o MEC ndo homologou o Parecer CNE/CEB ne 8/2010 que aprovou o CAQ.
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subnacionais para oferta da educacio bdsica, para além do que jd estd destinado ao
Fundeb e independentemente das a¢oes jd implementadas pelo FNDE.

J4 no que diz respeito 2 agio supletiva dos entes,* verificamos que os PLCs
distinguem, em alguma medida, as fungoes redistributiva e supletiva da Unido, enten-
dendo a primeira no campo das transferéncias obrigatérias e a segunda no campo da
assisténcia técnica e financeira. As agoes supletivas sdo tratadas, em todos os projetos,
como objeto de pactuagio das instAncias/comissoes. Ademais, dispdem que as pac-
tuagoes acerca desse assunto deverdo ser publicadas na forma de normas operacionais
bésicas (“normas para cooperagio” no projeto do deputado Glduber Braga).

H4, contudo, divergéncias a respeito dos aspectos da agdo supletiva a serem
tratados conjuntamente pelos entes no espago da instincia/comissio. Os projetos
do deputado Sdguas Moraes, da SAE, e do deputado Glduber Braga apresentam
um entendimento de que a pactuagdo deve alcangar a reparti¢io de recursos afetos
a agdo supletiva dos entes tripartite — remetendo a pactuagio dos recursos fede-
rais 4 instincia nacional/comissio tripartite e dos recursos estaduais a respectiva
instAncia/comissao bipartite. Os projetos do FNE e do MEC, por seu turno, sao
mais vagos e se limitam a dizer que a instincia/comissdo deverd expedir normas
orientadoras das agoes supletivas. Vale lembrar que, atualmente, o desenho dessas
agoes ¢ de responsabilidade exclusiva da Unido e do governo estadual no que se
refere aos recursos por estes aportados e, portanto, uma eventual pactuagio sobre
a reparti¢io dos recursos destinados a essa finalidade poderia implicar uma perda
objetiva na autonomia dos entes a quem a LDB impde essa atribuicio.

De maneira geral, as propostas analisadas refletem os interesses dos atores
por trds da sua elaborac¢io, cada qual se posicionando quanto a possivel perda da
autonomia em prol da maior articulagao entre os atores da politica.

A proposta do deputado Sdguas Moraes, talvez pelo seu ineditismo a época,
oscila entre o empoderamento dos entes federativos na condugio da politica por
meio de comissoes intergestores e a permanéncia da fragmentagio deciséria da
politica, ao permitir que instincias pré-existentes continuem a operar separada-
mente. As propostas que mais compartilham o processo decisério entre os entes
federativos sdo as da SAE — pensada por estudiosos do tema do federalismo na
educagio; e o substitutivo do deputado Glduber Braga (fortemente inspirada no
projeto SAE) — que encampou sua tramita¢do no dmbito do Legislativo. Ambas
restringem a composigio das respectivas comissoes tripartites aos entes federativos,
incorporam atribui¢oes de comissoes similares pré-existentes e propoem um rol
mais amplo de objetos a serem pactuados federativamente. A proposta do FNE,

48. Segundo o art. 75 da LDB, a funcdo supletiva e redistributiva da Unido e dos estados sera exercida de modo a
corrigir disparidades de acesso e garantir o padréo minimo de qualidade de ensino. Tal funcéo implica prestar assisténcia
técnica e financeira aos entes com maiores dificuldades de implementar os servicos educacionais de sua competéncia.
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por sua vez, inova ao incluir representantes nao governamentais na composigao da
respectiva instincia de pactuagao e, por meio desta, pleiteia participacio na defini-
¢ao da metodologia do CAQ (perspectiva também compartilhada pela iniciativa
desenvolvida pelos conselhos estaduais de educagao). Curiosamente, a proposta
do MEC ¢ a que menos privilegia a pactuacio federativa, pois ao contemplar as
reivindicagoes do FNE e dos conselhos de educagao para integrar representantes
nao governamentais na respectiva instdncia com papel normativo, mantém a
fragmentagao dos espacos de negociagdo federativa e preserva as prerrogativas da
Uniao na defini¢ao da metodologia do CAQ e na alocagao das agoes supletivas.

5 PERCEPCOES DE ATORES DA POLITICA EDUCACIONAL SOBRE UM SISTEMA
NACIONAL DE EDUCACAO

Esta segao aborda as percepgoes de atores relevantes no ambito da condugio da
politica educacional brasileira sobre a pauta do SNE. Nas entrevistas, verificamos
que — salvo em um ou outro caso de envolvimento pessoal na elaboragio de algum
dos PLCs analisados na se¢ao anterior — a maior parte dos interlocutores mostrou
conhecimento apenas superficial das redagdes propostas (ou mesmo da existéncia
de diversas propostas), razio pela qual optamos por explorar na ocasiio apenas as
percepgdes dos entrevistados sobre o tema, com énfase nas questoes afetas a rela-
¢Oes intergovernamentais e a coordenagio, cooperagio e colaboragio federativa.
O material empirico aqui utilizado se refere as entrevistas semiestruturadas com
atores-chave no Ambito da gestao da politica educacional.”’ A anilise desse material
teve como objetivo mapear os diagnésticos dos entrevistados sobre a coordenagio
federativa na politica educacional, bem como sobre a oportunidade e relevincia
da criacao do SNE.

Para diversos gestores e técnicos municipais e estaduais entrevistados,” a ine-
xisténcia de coordenacio entre os sistemas educacionais é avaliada negativamente.
A autonomia excessiva dos entes subnacionais é percebida como um problema, nio
apenas no sentido de produzir desigualdades significativas em gestao e resultados,
mas também por deixar lacunas em ofertas importantes da politica. De maneira geral,
os atores admitem a necessidade de maior participa¢io dos estados e da Uniao na
politica educacional, mas pleiteiam que deva haver processos decisérios pactuados.

49. A maior parte dos entrevistados é composta por secretarios municipais de educagdo que integravam, ou haviam
integrado em passado proximo, associagdes representativas de gestores da politica educacional. Também foram entre-
vistados membros de conselhos nacional, estaduais e municipais de educacdo. As entrevistas foram realizadas entre
2016 e 2018, com perguntas referentes a trajetria dos entrevistados, as suas experiéncias e as suas percepcdes quanto
a coordenacao, colaboracdo e cooperacdo federativa na politica educacional, bem como seu diagnéstico sobre esse
aspecto da politica. A questao do sistema foi abordada, tendo em vista seu possivel papel na superacdo de dilemas
no dmbito da coordenacdo e da cooperagao federativa. InformagGes sobre o conjunto dos entrevistados podem ser
consultadas no apéndice A deste volume.

50. Dado que ndo fizemos nenhum tipo de técnica formal de amostragem, nao cabe registrar a representatividade dos
argumentos junto aos gestores das diferentes esferas de governo; antes, nosso objetivo foi apreender a ldgica subjacente
aos argumentos pré e contra o SNE, a partir da anélise qualitativa das entrevistas.
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Assim, ¢ possivel dizer que a coordenagao com algum nivel de compartilhamento
do processo decisério é contraposta a uma politica educacional desarticulada.
Mas como se enquadra a pauta do SNE nesses diagndsticos e percepgoes sobre a
coordenagio e a cooperagao intergovernamental?

Foram identificados oito principais argumentos que vém sendo mobilizados
pelos gestores e conselheiros da educagio em torno da constituigao de um SNE.
Em favor do sistema nacional, destacam-se os argumentos que entendem o SNE
como uma estratégia institucional oportuna para enfrentar os problemas de: 7)
sobreposicao e fragmentagio de agbes que chegam as escolas; i7) necessidade de
implementacio das metas do PNE; 777) fortalecimento da gestdo da politica; e 7v)
aprimoramento de parimetros nacionais que tragam maior homogeneidade nos
resultados da politica.

Também sdo quatro os argumentos que predominam nas manifestacoes de
gestores e conselheiros contrérios 2 adogao do SNE. Neste grupo, destacam-se a
identificagio: 7) do risco a autonomia dos entes subnacionais na gestao da politica
educacional; 77) do risco de esvaziamento dos conselhos de educagao; i) da pre-
feréncia pela criagao de sistemas estaduais de educagio; e iv) do entendimento de
que os regramentos ¢ instrumentos de coordenagio em vigor seriam suficientes
para incentivar a mobilizagio e a cooperagio em prol da melhoria dos indicadores
de resultados na educagao brasileira.

5.1 Argumentos favoraveis a construcao do SNE

O primeiro argumento identificado como favordvel a construgao do SNE se relaciona
ao diagndstico da necessidade de regulagao do regime de colaboracio, entenden-
do ainda que a auséncia de agdo coordenada dos entes federativos produz efeitos
negativos. Este argumento estd associado ao diagnéstico de que hd sobreposicao
e fragmentagio nas acoes que chegam as escolas, tendo origens nas trés esferas de
governo, e em atores privados. A necessidade de enfrentar este quadro exigiria a
institui¢do de um didlogo federativo mais estreito, acompanhado de incentivos
a integragao e a cooperagio. Esta andlise, presente em falas de gestores federais,
estaduais e municipais, aponta para a necessidade de uma agio sistemdtica em prol
de maior articulagao de esforcos e recursos, fruto da auséncia de uma organiza-
¢ao colaborativa na politica educacional. O SNE engendraria, desta perspectiva,
maior integragdo: “o que temos sdo arranjos, sistemas desarticulados” (entrevista
n° 20). O estabelecimento de padroes minimos nacionais também justificaria
este esforo: a responsabilidade federativa estaria associada ao estabelecimento de
padrdes minimos de qualidade, respeitando as diferencas, mas, ao mesmo tempo,
priorizando o trabalho com quem estd abaixo do padrio minimo, pois “o olhar
universal cristaliza a desigualdade” (entrevista n°® 13).
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O SNE propiciaria ainda a regulamentagao da a¢ao supletiva dos estados e da
Uniio, eliminando acées contraditérias ou redundantes e fortalecendo a articula-
¢ao de metas, estratégias e recursos. A identificagio de excesso de padronizacio nos
programas do FNDE’! também engrossa este diagnéstico em prol do SNE. Na
percepgao dos entrevistados, os recursos do FNDE se ampliaram no periodo recente,
mas as agoes federais organizaram-se de forma excessivamente padronizadas, de dificil
adequacio as necessidades locais. Em que pese o amplo reconhecimento da impor-
tAncia das a¢des, seja em razio dos objetivos seja dos montantes repassados, para os
entrevistados, este padrao de relacdes intergovernamentais parece impactar de forma
diferente os municipios e as redes, a depender do porte e dos recursos mobilizados,
oscilando entre maior independéncia dos entes subnacionais com maior capacidade
institucional para organizar seus sistemas de ensino, e a maior submissao a programas
federais formatados nacionalmente e que funcionam mediante adesao, com pouco
espago para negociar sua adequagio as caracteristicas do territdrio.

O segundo argumento apresentado em favor da criagiao do SNE se relaciona
a necessidade de se garantir maior cooperagio para a realiza¢io das metas do PNE.
O SNE deveria existir, de acordo com percepgoes registradas por atores dos niveis
estadual e municipal de ensino, para que sejam melhor delimitadas as responsabi-
lidades pela execugio das metas do PNE, e mais integrados os esforcos e recursos
existentes. Com metas consideradas audaciosas, mas sem a regulamentagéo efetiva
das atribuicoes, cria-se um contexto em que, na opinido de um gestor estadual, as
metas do PNE nio pertencem a ninguém (entrevista n® 30). Dado que os niveis
de governo nio desempenham papéis claros para executd-los, em um quadro de
precariedade de recursos, “cada um faz o que quer” ou “o que pode” (entrevistas n°
45 e 14, respectivamente, dos secretdrios estadual e municipal de educagio), sem
que seja responsabilizado pelo descumprimento de metas. O SNE poderia enfrentar
esse problema orquestrando os sistemas existentes e organizando as responsabilida-
des quanto ao financiamento, a oferta e a qualidade. Desse modo, o SNE ¢ visto
como um instrumento essencial para a concretizagio do PNE, diagndstico que
reproduz a respectiva lei de criagio, na qual estd explicitado que o SNE deve ser
instituido “para efetivagio das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de
Educacao” (Brasil, 2014a, art. 13).

O terceiro argumento favordvel ao SNE diz respeito ao fortalecimento da
gestdo da politica educacional. Apresentado por entrevistados que atuaram na gestao
nacional e municipal, ele parte do diagnéstico de que a participagio sistemdtica de
representagoes estaduais e municipais nas constru¢des programdticas da politica
contribuiriam para o maior sucesso das iniciativas. O fortalecimento da gestao da

51. E por meio dos programas federais do FNDE, largamente financiados pela respectiva quota-parte no salario-educaco,
que o MEC influencia a educacéo basica, area de protagonismo dos estados e municipios.
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politica se daria também na regulamentagio adequada da agao supletiva da Unido e
dos estados, de modo a generalizar melhores prdticas administrativas para resolver
problemas cronicos como: a baixa circulagao de informagées; a auséncia de apoio
sistemdtico a gestao municipal e seu aprimoramento; a formagao/capacitagao dos
docentes e gestores.

Finalmente, o quarto argumento favordvel ao SNE se relaciona a criagio de
pardmetros nacionais. Nesse sentido, destaca-se a efetiva implementagio do custo
aluno-qualidade, que consistiria em um padrao nacional de financiamento da po-
litica educacional, citado por vérios entrevistados como uma motivagio primordial
para a construgdo do sistema,” algumas vezes associado a pauta do PNE. Alids,
o CAQ também pode ser relacionado tanto ao terceiro argumento (enquanto
iniciativa que regulamenta a agao supletiva e disciplina o financiamento) quanto
a0 segundo argumento (na medida em que determina responsabilidades quanto
ao financiamento para o cumprimento das metas do PNE). Enfim, a discussao
sobre o CAQ ¢é vista por alguns atores da gestio como prioridade, sendo o SNE
desejdvel enquanto possibilite sua implementacio.

Outra agenda transversal aos argumentos elencados anteriormente é a
reducio das desigualdades educacionais. Tanto a unificagao dos curriculos quanto a
implementa¢ao do CAQ seriam, na opinido de vérios entrevistados, instrumentais
para o efetivo combate as desigualdades entre as redes de ensino. Nesse sentido,
a0 buscar viabilizar a implementagio de parimetros nacionais, o SNE seria um
instrumento para a redugdo dessas desigualdades.

5.2 Argumentos contrarios a criacdo do SNE

Quatro principais argumentos mobilizam posi¢des contrdrias & criacio do SNE
entre os entrevistados. O primeiro se refere ao receio de que o SNE represente
um risco a autonomia dos entes subnacionais na gestao da politica educacional.
Os atores que expressam essa posi¢ao tém uma percep¢ao positiva da descentrali-
zagao, e consideram que a Unido cabe um papel idealmente limitado na politica
nacional, no que tange a educagio fundamental — a esta, deveria caber apenas
fornecer recursos para que estados e municipios administrem suas préprias redes.
A énfase na autonomia dos entes vem associada a minimizagao da relevincia dos
programas do MEC — o ministério da drea nio deveria ter tantas agdes préprias;
os municipios deveriam formular e implementar seus préprios programas; os re-
cursos oriundos do CAQ seriam uma ferramenta para que isso ocorra. Para alguns
gestores, a implementagao do CAQ seria desejdvel, em parte, porque enfraqueceria
0 MEC e, com maiores recursos, empoderaria os municipios em sua autonomia.

52.0 CAQ, questéo central na discussao do SNE, constitui pauta defendida tanto por atores que apresentam argumentos
favoraveis quanto por aqueles que apresentam argumentos contrarios ao SNE
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Assim, esse argumento identifica 0 SNE como um indesejével direcionamento no
sentido da centralizagao: “o que deu certo no Brasil foram experiéncias municipais”
(entrevista 27). Para esse conjunto de entrevistados, com mais recursos, caberia aos
municipios e estados a responsabilidade por dar solugdes concretas aos problemas
encontrados em suas redes.

O segundo argumento reflete um temor de que a criagio de comissoes tri-
partites possa esvaziar os conselhos que, na educagao, tm fun¢ao normatizadora.
Esta posi¢ao expressa uma reagao ao previsto na Lei do PNE no sentido de que tal
comissao seja integrada exclusivamente por representantes da Uniao, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios. Nesse argumento, identifica-se o risco de
que essas comissoes englobem atribui¢oes atualmente cumpridas pelos conselhos
nacional e estaduais.

O terceiro argumento se assenta na avaliagio positiva de experiéncias de
coordenagdo operadas por governos estaduais, muito especificamente, no estado
do Ceard. A proposta do SNE poderia “engessar a relacio entre estados e mu-
nicipios”, além de ndo encontrar “aderéncia aos sistemas de ensino” (entrevista
11). O sucesso dessas experiéncias demonstraria que os estados estariam melhor
equipados para criarem mecanismos efetivos de coordenagio com os municipios.
Mais préximos destes e das realidades encontradas nos territérios, a coordenacio
pelo ente estadual ¢é justificada pelo fato de que esses sistemas s3o mais concretos
que o sistema nacional. Contudo, cabe observar que também hd entrevistados que
atuam ou atuaram na gestao estadual do Ceard e aderem ao propésito do SNE sob
o argumento da necessidade de institucionalizar a experiéncia da coordenacio.

Finalmente, um quarto argumento identificado em oposicio a criagio do SNE,
diz respeito ao diagndstico de que j4 existem regramentos e instituigdes suficientes
para a delimitagdo de instrumentos de coordenagio das agoes em educagao. Virios
gestores federais, estaduais e municipais entrevistados entendem que a educagio
brasileira ji opera como um sistema regulado nacionalmente, organizado por
diretrizes nacionais como a LDB, o PNE e a Base Nacional Comum Curricular,
acompanhado por um sistema nacional de avaliagao de indicadores de desempenho,
e baseado em um modelo estdvel de financiamento regulado pelo Fundeb e pelo
FNDE. Apontam também que, mais recentemente, o PAR organizou as transferén-
cias voluntdrias feitas pelo MEC e permitiu sua maior efetividade junto aos sistemas
de ensino dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. Nessa perspectiva,
as propostas sobre a criagio de um SNE representariam esforgos redundantes ou
mesmo potencialmente negativos, podendo alterar arranjos e préticas efetivos jd
estabelecidos. O argumento estd atrelado ainda a um diagnéstico otimista quanto
a efetividade do exercicio dos papéis supletivo e redistributivo da Uniao chegando
diretamente as escolas, com a provisao de padroes e insumos.
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Embora nao entendam que o SNE seja o caminho para resolver os problemas
da politica educacional, os proponentes dos argumentos contrdrios ao sistema nao
defendem necessariamente a manutenc¢io do status quo. Uma alternativa seria a
implementacio do custo aluno-qualidade. Curiosamente, o CAQ aparece, também
aqui, como uma pauta essencial na visao dos gestores da drea educacional (prin-
cipalmente para gestores estaduais e municipais). A diferenga é que aqui ¢ visto
como instrumento para fortalecer os entes subnacionais na gestao descentralizada
das préprias redes, enquanto no 4mbito dos argumentos pr6-SNE, o CAQ é visto
como meio para legitimar a coordenacio da Uniao no 4mbito da educagio bdsica.

6 CONCLUSAO

Tema recorrente em processos de reformas educacionais, o SNE foi incorporado
a0 texto constitucional apenas recentemente, diante da necessidade de se ampliar
a oferta educacional para além do ensino fundamental — incluindo a educacio
infantil e o ensino médio —, melhorar a qualidade da educagio e equalizar as opor-
tunidades educacionais. Embora a ampliagao dos instrumentos de coordenagio
federativa, do financiamento e dos niveis de ensino obrigatério nos tltimos anos
tenha produzido impacto relevante na melhoria dos resultados educacionais, per-
manece em debate a possibilidade de promover a atuagao mais colaborativa entre
os entes, de modo a viabilizar o alcance das metas do PNE. E nesse sentido que o
SNE aparece como estratégia de materializagio do arranjo cooperativo decorrente
do compartilhamento de responsabilidades, que imp6e um padrao negociado de
relagdes intergovernamentais para o funcionamento da politica.

Diversas propostas deram forma e contetido ao SNE. Para além dos seus
objetivos mais genéricos, a principal novidade dos PLCs analisados consiste no
fortalecimento dos espacos de negociacio entre os entes federativos para tratar da
implementacio da politica. As instAncias/comissoes tripartites — e a vinculagdo da
atuacdo dos entes as respectivas pactuagdes — aparecem como o Uinico instrumento
de coordenagao federativa realmente novo na conformagao do SNE. Todos os
demais j4 estdo previstos em leis especificas.

Se a criagdo das instAncias/comissoes tripartites é um dos principais consensos
dos PLCs, encontramos divergéncias significativas quanto 2 composicio desses es-
pacos e escopo de suas atribui¢des. Essas divergéncias sao reflexos, a nosso ver, dos
interesses dos maltiplos atores envolvidos no funcionamento da politica, alguns dos
quais se mobilizaram para elaborar as propostas analisadas (MEC, sociedade civil,
conselhos, parlamentares etc.). Alids, chama atengio a auséncia de propostas de
criagio do SNE formuladas por Undime e Consed — ou até mesmo seu envolvimento
mais ativo nos PLCs considerados — inclusive porque alguns deles desconsideram
a legitimidade dessas entidades para atuar em prol dos seus representados.
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A principal divergéncia quanto a composicio das instancias/comissoes estd
na participagio de atores nio governamentais em espago privilegiado de pactua-
cao federativa, refletindo o temor da sociedade civil e dos conselhos de educacio
em perder espago na conducio da politica caso se fortaleca o viés federativo da
sua coordenagdo. Quanto as respectivas atribuicoes, as divergéncias incidem em
questdes de financiamento como a responsabilidade pela definicao da metodologia
de apuragao do CAQ, e pela reparticio de recursos destinados a agio supletiva da
Uniao e dos governos estaduais. Ambos os pontos estdo diretamente relacionados
a perda parcial da autonomia de algum dos trés niveis de governo em favor de
uma instancia/comissao que produza pactuagdes vinculantes da atuagao dos entes
na condugio da politica.

Na pesquisa de campo e nas entrevistas, constatamos a baixa apropriagao,
por atores estratégicos da gestao da politica de educagio, da redagao dos PLCs. Em
geral, a visio dos entrevistados se baseia na prépria percep¢io sobre o funciona-
mento da politica e seus sistemas. Os argumentos a favor da sua criagio giram em
torno do tema da desigualdade, mas, sobretudo, de problemas de implementagao
da politica educacional — como a fragmentacio, lacuna e sobreposi¢io das agoes
dos entes federativos; necessidade de colaboragio para alcangar metas do PNE;
necessidade de aperfeicoamento da gestao; e necessidade de definigao de parimetros
nacionais para a politica.

A percepgao de que os atuais instrumentos de coordenagio sio suficientes
para articulagio dos sistemas de ensino foi apontada por alguns entrevistados como
argumento contra o SNE. Hd também o receio de que o SNE implique a perda
da autonomia por parte dos governos subnacionais, da Unido e dos conselhos de
educacio. Essa preocupacio, pelo que pudemos observar, procede. De fato, vimos
que as propostas analisadas afetam, em alguma medida, a distribuigao de recursos
de poder entre os entes e, portanto, restringem ou ampliam autonomias de alguns
em relagio aos demais.

Nesse sentido, para que a pauta do SNE tenha maior aderéncia, seus propo-
nentes devem aprofundar o debate. Verificamos que muitos dos problemas que se
pretende resolver por meio do SNE podem ser enfrentados por instrumentos de
coordenacio federativa existentes, como o Fundeb, a LDB, o PAR, os comités do
PAR e do Fundeb, o Ideb, dentre outros. Mesmo a principal inova¢o trazida pelos
PLCs — a saber, a institui¢do de comissoes intergestores — nao é propriamente uma
novidade, dado que jd existem comissdes de pactuagio para programas e temas
especificos na politica educacional. Decerto, a construgio de uma comissao com
maior nimero de atribui¢oes, com discussées mais abrangentes sobre a politica
envolvendo gestores das trés esferas de governo e com efeito vinculante de sua
atuagio, certamente serd um avango; no entanto, é necessario ter em vista que: 7) a
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experiéncia das comissoes tripartites nas demais dreas de politicas sociais mostra que
a Unido possui, nesses espagos, considerdvel capacidade de estabelecer as agendas
da politica (Palotti e Machado, 2014) — dando materialidade & preocupagao de
que o SNE pode diminuir a autonomia dos entes subnacionais; e 77) as politicas
sociais com sistemas tinicos e comissoes tripartites ainda nao resolveram a contento
seus problemas de coordenacio, sendo a definicio papel dos governos estaduais
um ponto particularmente controverso.

A partir da andlise das propostas e percep¢oes dos implementadores da po-
litica, verificamos que a agenda instituinte do SNE permanece incerta. Embora
haja consenso em relagao a4 ampliagio dos espagos para negociagio e vinculagio
da atuagio dos entes quanto a estas pactuagoes, nao estd tao claro que elas devam
se restringir aos atores federativos, tendo em vista o peso da atuagio do setor
privado, dos conselhos e de outras organizagdes ndo governamentais na oferta da
politica. Ademais, ndo parece estar claro para os atores o que ganham ao abrir mio
de parte da sua atual autonomia na gestio da politica. Enquanto nio se superam
esses impasses, segue o persistente desafio de produzir a cooperagio efetiva entre os
entes para garantir o direito a educago para todos e em todo o territério nacional.
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CAPITULO 11

COORDENACAO DO BOLSA FAMILIA NOS SISTEMAS
DE POLITICAS PUBLICAS: UMA ANALISE SOBRE 0S
INSTRUMENTOS MOBILIZADOS'

Elaine Cristina Licio

1 INTRODUCAO

Além do impacto imediato sobre a redu¢io da extrema pobreza monetdria, em
virtude do beneficio financeiro, o Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ reconhecido
como um programa capaz de ampliar o acesso do seu publico aos direitos sociais,
reduzir a respectiva desnutrigio e mortalidade infantil (Rasella ez a/., 2013), além
de ampliar a permanéncia na escola (Brauw ez /., 2010). Para alcancar esses re-
sultados, articula os sistemas descentralizados dessas politicas — Sistema Unico de
Sadde (SUS) e Sistema Nacional de Educacio (SNE)? —, condicionando a trans-
feréncia de renda as familias pobres ao respectivo acesso a satide materno infantil
e a0 ensino bésico. Outra articulagio importante para o PBF ocorre no ambito do
Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas), responsdvel tanto pela execugio local das
agoes de cadastramento necessdrias 2 operacionalizagio da transferéncia de renda,
quanto pela oferta do servico de acompanhamento familiar destinado as familias
em situagdo de descumprimento de alguma das condicionalidades.

E sobre a interface do PBF com as politicas de satde, educagao e assisténcia
social que trata este texto, abordando as dimensées intergovernamental e interse-
torial das estratégias de coordenagao adotadas. A atuagao conjunta de diferentes
atores com objetivos comuns — seja na perspectiva da intersetorialidade, seja na
perspectiva das relagoes intergovernamentais — tem sido defendida como forma de
integrar agoes que buscam resolver problemas complexos, minimizar sobreposigoes
e lacunas e alcancar a eficiéncia, a eficicia e a efetividade das politicas publicas

1. Uma primeira versao deste trabalho foi desenvolvida enquanto pesquisadora visitante no Centro de Estudos da
Metropole, dos Centros de Pesquisa, Inovacdo e Difusdo da Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo
(CEM/CEPID/Fapesp), sob orientagdo da professora doutora Renata Bichir. Este capitulo consiste em uma atualizagdo do
Texto para Discussao n¢2.451, Coordenacéo do Programa Bolsa Familia nos Sistemas de Politicas Publicas, disponivel
em: <https:/bit.ly/2Ne9jft>.

2. Embora previsto pela Emenda Constitucional (EC) ne 59/2009, o SNE ainda néo foi regulamentado. Contudo, para
fins deste texto, é assim que nos referimos ao conjunto de sistemas (federal, distrital, estaduais e municipais) que
conduzem a politica de educacdo no Brasil.
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(Moreno, 2007; Alexander, 1993). E é sob esse pressuposto que o desenho do PBF
se assenta: articular atores de diferentes niveis de governo e politicas sociais que
atuam sobre as muitas dimensées da pobreza. Cada uma dessas politicas possui
trajetdria e arranjos federativos préprios e mobiliza diferentes instrumentos de
coordenagio, para garantir o acesso desse publico aos respectivos servigos.

Ainda que possua uma interface importante com os sistemas descentralizados
dessas trés politicas, o PBF nao estd formalmente inserido em nenhum deles, em
que pese, no caso da assisténcia social, a relagao com o programa ser mais orginica
(Colin, Fernandes e Gonelli, 2013; Bichir, 2016). Tais sistemas operam politicas
nacionais universais, que materializam direitos sociais e se estruturam sob a l6gica
do cofinanciamento, da atribuigao de responsabilidades especificas a cada nivel
de governo, da defini¢io de regras nacionais para execugio local e — no caso de
saude e assisténcia social — da participagdo dos trés entes no seu processo decisério.
Nesse modelo, os entes subnacionais possuem maiores possibilidades de exercer
sua autonomia e contribuir para a concepgao e a operacionalizagio da politica.
J4 o PBF nao pode, na prética, ser exigido como direito — ainda que tenha ampla
cobertura —, sendo executado a partir de estimativas baseadas no censo popula-
cional e sujeito a limites orcamentarios. Sua operagao ¢é centralizada 4 medida que
o beneficio federal ¢ pago diretamente a familia, sem intermediagoes substantivas
dos governos subnacionais — que também nao participam do processo decisério
sobre seu desenho e sua cobertura (Arretche, 2012; Franzese e Abrucio, 2013). Vale
registrar ainda que, conquanto os estados nao possuam um papel de destaque na
gestao do programa (Fenwick, 2009), os municipios figuram como seus principais
executores, tanto das agdes de cadastramento quanto da oferta dos servigos objeto
das condicionalidades.

Mesmo que o PBF nao constitua um direito em si, como os servicos ofer-
tados pelas politicas por ele articuladas, sua cobertura é igualmente expressiva.
Ademais, a operagao do programa também difere da operagao dos sistemas de
politicas ptblicas. Para que, enquanto programa centralizado, consiga influenciar a
oferta dos servigos providos pelo nivel municipal, é necessdrio que o PBF se insira
como objeto dessas politicas e construa um olhar diferenciado sobre seu publico-
-alvo no acompanhamento da frequéncia escolar, da vacinagao, do pré-natal e da
nutri¢do maternoinfantil, bem como na oferta do servico de acompanhamento
familiar. Nesse sentido, torna-se relevante analisar o esfor¢o do governo federal —
por intermédio do entdo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)? e da
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), responsével pelo PBF —
para mobilizar a¢ées de coordenagio federativa e intersetorial e fazer com que,
além do beneficio, os servicos municipais das trés politicas — coordenadas pelo

3. Atualmente denominado Ministério da Cidadania.
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Ministério da Satde (MS), pelo Ministério da Educa¢ao (MEC) e pela Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS) do MDS — cheguem as familias do PBF

em todo o pais.

Compreender como a dimensao das condicionalidades do Bolsa Familia
tem articulado a oferta do beneficio com a garantia de acesso aos direitos sociais
bésicos permite o aprendizado sobre os esforcos de coordenagio entre os sistemas
de satde, educagio e assisténcia social nas trés esferas de governo. Embora este
estudo aborde aspectos da intersetorialidade promovida no processo de coordena-
4o a partir da Senarc, nosso foco estd nas agdes de coordenacio realizadas pelos
sistemas descentralizados das politicas de satde, educacio e assisténcia social,
para garantir atendimento do publico do PBF na oferta de seus servigos. A andlise
se baseia em levantamento bibliogrifico, pesquisas, dados sobre o acompanha-
mento de condicionalidades e documentos relativos a0 PBE, atas das comissoes
intergestores tripartite (CITs), do SUS e do Suas, bem como em entrevistas com
burocratas de médio escalao do governo federal que atuam no PBF e nas demais
politicas articuladas. O recorte temporal engloba a trajetéria do programa desde
sua criacio, em 2003, até 2016.

O texto é composto de cinco se¢des, incluindo-se esta introdugao. Na segunda
se¢do, abordamos a coordenacio federativa e intersetorial de politicas de combate a
pobreza, com destaque para os instrumentos comumente utilizados para este fim.
Na terceira se¢io, apresentamos o desenho e a concepgao das condicionalidades
do Bolsa Familia, os instrumentos e as estruturas de coordenacio adotadas, bem
como os principais resultados do acesso das familias aos servigos abrangidos nesse
processo. Na quarta se¢do, analisamos instrumentos mobilizados no interior de cada
sistema, assim como as respectivas mudangas no seu funcionamento para atender
a esse ptblico. Por fim, apresentamos as principais consideragdes finais do estudo.

2 COORDENACAO FEDERATIVA E INTERSETORIAL PARA ENFRENTAMENTO
DA POBREZA

O enfrentamento de problemas complexos — causados por mdltiplas dimensées,
como a pobreza, que abrange outras caréncias além da insuficiéncia de renda —
pressupde uma atuagio integrada entre os setores de politicas publicas que ofe-
recem meios para sua superagao (Cunill-Grau, 2016). No entanto, para além
da necessidade do tratamento intersetorial que as politicas relacionadas ao tema
da pobreza devam passar, destacamos a argumenta¢io de Moreno (2007) de
que ¢é necessdrio incluir a perspectiva intergovernamental no seu enfrentamento.
O autor defende a atividade de coordenacio das acoes dos atores envolvidos como
meio para lidar com essa dupla perspectiva (intersetorial e intergovernamental),
a qual atribui cardter determinante da viabilidade das politicas que enfrentem
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questoes complexas, sobretudo em sistemas federativos, nos quais o processo de
implementacio se compée de relagoes intergovernamentais entre entes com dife-
rentes responsabilidades, interesses e capacidades de produgao de politicas piblicas.

A questdo da coordenagio adquire, portanto, maior relevancia quando, no
desenvolvimento das agoes, além de acomodar agoes de diferentes politicas, inter-
vém um maior niimero de atores pertencentes a diferentes Ambitos jurisdicionais
com palpdveis diferencas em sua capacidade de gestao. Moreno (2007) pontua
ainda que a coordenacio, por si s6, nio resolve a falta de compartilhamento de
interesses, a incompatibilidade de objetivos ou a inexisténcia de capacidades ou
de recursos, mas pode contribuir para uma forma de governar mais eficiente, me-
diante a apropriada relagio entre os distintos elementos necessdrios a produgao de
determinado resultado. Assim, a coordenagio seria uma varidvel que explicaria,
em boa parte, a existéncia de trajetdrias e resultados diferenciados na gestao de
diversas politicas sociais. De fato, como veremos mais adiante, os resultados do
acompanhamento do acesso dos beneficidrios do PBF aos servigos sio bem dife-
rentes para cada politica articulada.

O estudo de Alexander (1993) traz subsidios para se pensar a coordenagio
de politicas que envolvem a interagdo entre atores de diferentes setores e niveis de
governo. O autor trata da teoria e da prdtica da coordenagio interorganizacional
como necessdrias quando se planejam agoes e decisoes que envolvem multiplos
atores nao hierarquicamente subordinados, definindo a coordenagio como ativida-
de deliberada, realizada por uma organizagio ou um sistema interorganizacional,
com o objetivo de “concertar” as decisoes e as agoes de suas organizagoes consti-
tuintes. Esse movimento pressupoe a definicio de estratégias (de coordenagao),
compreendidas como uma ampla gama de comportamentos e relacionamentos que
podem variar do geral e abstrato — como a cooperacio, a barganha, a negociagao
e a competi¢io — ao concreto e especifico — a exemplo do controle por meio de
leis, mandatos e contratos.

Naio raramente, as pessoas em situagao de pobreza residem e transitam em
dreas de pouco adensamento dos servigos publicos e possuem maior dificuldade
de acesso a estes por desinformagao ou até por restri¢des de mobilidade (ausén-
cia ou alto custo do transporte publico, residéncia em local de dificil acesso etc.).
O Bolsa Familia busca justamente integrar a oferta de servigos universais de satde,
educacio e assisténcia social, com foco especial no seu publico-alvo, considerando
as respectivas dificuldades estruturais para acessar estes servicos por meio da oferta
regular. Essas politicas sao operadas de maneira independente, sendo formuladas e
cofinanciadas pelos trés niveis de governo, mas executadas pelos municipios, a partir
de pactos, protocolos, agdes de capacitago, sistemas de informagao e procedimen-
tos definidos nacionalmente, e contam com uma concepgao minimamente comum
quanto ao propdsito das condicionalidades em relagao aos seus objetivos setoriais.
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Além de pagar os beneficios por meio da Caixa Econémica Federal (Caixa), boa
parte da responsabilidade da Senarc, responsavel pela gestao do PBE consiste na
coordenagio intersetorial e intergovernamental para que os municipios mantenham
a execugdo das atividades de cadastramento, oferta de servigos, em larga escala,
e monitoramento do acesso do ptblico do PBF a estes mesmos servicos. Nestes
termos, a gestdo do programa conforma um sistema interorganizacional composto
por diversos atores, cujas decisoes e agoes devem passar por um processo de ajuste
mutuo para alcancarem os objetivos do programa no enfrentamento da pobreza.

Dado que cada ator tem fungao especifica nesse processo de gestio das con-
dicionalidades, a estratégia de coordenacio que a ampara deve ser a de cooperagio,
para alcancar uma maior efetividade dos seus resultados. Cabe registrar, todavia,
que ndo ¢ necessariamente por altruismo que atores de diferentes setores e niveis
de governo aceitam articular suas iniciativas e cooperar em prol de um objetivo
comum. Essa motivacio, via de regra, decorre de incentivos como a determinacio
legal ou a percepgao de que as agdes coordenadas trarao ganhos individuais maiores
do que as a¢des isoladas. Além disso, essa coordenagdo nio surge espontaneamente.
Ela s6 funciona se estiver sob responsabilidade de um ator com capacidade, legi-
timidade, motivagdes e instrumentos adequados para conduzi-la.

Para Licio (2012), embora a necessidade de integracio de diversos setores e niveis
de governo esteja, desde o inicio, presente no espirito da norma que criou o PBF em
2003, a preocupagao efetiva com esses atores sé passou a ser objeto mais especfﬁco
de intervencio federal, sob o aspecto intergovernamental, a partir de 2005, com o
detalhamento das responsabilidades de estados e municipios quanto ao funcionamento
do programa e a destinagdo de recursos federais para apoio a sua gestao descentra-
lizada. Sob o aspecto intersetorial, as estratégias de coordenagio com foco na oferta
dos servicos aos beneficidrios comegaram a ser desenvolvidas naquele ano, a partir da
estruturagdo dos processos de acompanhamento das condicionalidades no ambito do
PBF e, posteriormente, no interior de cada sistema articulado. Em ambos os casos,
as medidas adotadas no sentido de aproveitar as estruturas em funcionamento das
politicas de satide, educagio e assisténcia social responderam a necessidade de viabilizar
rapidamente a expansio nacional do programa, que tinha como meta alcangar 11,1
milhées das familias até 2006 (Licio, 2012).

O pressuposto, enfim, por trds da coordenacio do PBF é que multiplos atores,
de distintos setores (satide, educagio e assisténcia social) e niveis de governo (Uniao,
estados e municipios), compartilhem o objetivo de enfrentamento da pobreza, por
meio de acoes voltadas as vulnerabilidades das familias nessa condicio. Para tanto,
sio definidos instrumentos de coordenagio no Ambito dos trés sistemas de politicas
sociais responséveis pelos servicos abrangidos no processo das condicionalidades.
Dependendo de como estd, de fato, organizado no nivel municipal, a ideia é que
o acompanhamento dos servigos relativos as condicionalidades do PBF funcione
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como detector de pessoas em situagao de pobreza eventualmente nio alcancadas
pelos servigos sociais universais e, consequentemente, permita que o poder pablico
garanta a integralidade da sua oferta.

2.1 Instrumentos de coordenacdo para promover a implementacao local de
politicas nacionais

A dimensao federativa da implementagio de politicas nacionais no Brasil tem como
cendrio as lacunas nas defini¢oes constitucionais acerca das competéncias de cada
nivel de governo, tendo em vista que a Constituigao Federal de 1988 (CF/1988)
prevé a cooperacio federativa tanto na oferta das politicas sociais universais quanto
no enfrentamento da pobreza (art. 23, II, V e X). Nesse sentido, Franzese e Abrucio
(2013) avaliam que a CF/1988 criou um modelo de distribui¢io de competéncias
que, apesar de propor compartilhamento de responsabilidades, nao indica quais
formas devem ser utilizadas para levar essa cooperagio a efeito. Ou seja, nao definiu
claramente qual funcio cabe a cada esfera de governo na promocao de politicas
publicas, criando para o federalismo brasileiro problemas de responsabilizagio e
superposi¢ao de agdes, com impactos decorrentes tanto da autonomia dos entes
federativos — capazes de sustentar opgoes préprias de politicas publicas — quanto
da sua interdependéncia — o que provoca dilemas de decisao conjunta ou uma
“paralisia deciséria”, tendo em vista as oportunidades de veto que os atores possuem
ao longo do processo de formulagio e implementagao.

Marta Arretche (2012), por sua vez, argumenta que a Unio até conta com
recursos institucionais para coordenar as a¢oes dos governos subnacionais em torno
dos objetivos nacionais comuns. No entanto, para obter cooperagio e alcangar
maior efetividade de uma politica nacional, a autora avalia ser necessirio que a
Unio incorpore os interesses dos governos subnacionais e mobilize incentivos e
outros mecanismos para que implementem determinado programa nacional. No
caso do PBE a necessdria cooperagio federativa para enfrentamento da pobreza
implica mobilizar mecanismos de coordenagido, que buscam promover mudangas
na oferta das politicas de satde, educagio e assisténcia social, com um direciona-
mento mais efetivo a parcela mais desfavorecida da populagio.

Entendemos como instrumentos de coordenagio os distintos dispositivos opera-
cionais identificados por Alexander (1993), voltados a viabilizagio das relagoes entre
os niveis de governo, agéncias e politicas publicas, que buscam implementar projetos
comuns. Dois dos tipos destacados pelo autor se aplicam ao caso analisado: 7) as
estruturas de coordenagio, redes informais, grupos de trabalho, instincias decisérias
constituidas para promover e organizar relagdes intergovernamentais horizontais e
verticais, 6rgaos especificos de coordenacio; e i7) as ferramentas de coordenagdo, reunioes
e comunicagoes informais; planejamento conjunto; e aprovacio e controle de planos
de intervencio, contratos, estatutos e regulamentacoes. Enquanto as “estruturas”
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caracterizam o tipo de relagio e espacos de interagio entre os atores na condugio de
suas acoes, as ‘ferramentas” constituem os meios acordados entre esses atores sobre a
forma mais adequada para se alcangarem objetivos comuns — sob o aspecto da in-
tersetorialidade — ou implementar uma politica — sob o aspecto intergovernamental.
Ambos podem variar em graus de autonomia — mais limitados ou com grande poder
de persuasio — e formalizagao, podendo, inclusive, serem informais. Alids, sob esse
aspecto, cabe pontuar que, dado o rico conjunto de agoes informais e percepcoes
dos agentes publicos envolvidos nas relagoes entre burocracias de diferentes niveis
de governo, os instrumentos informais de coordenagao podem ser tao ou mais
importantes que os formais.

Nuria Cunill-Grau (2016) e Franzese e Abrucio (2013) tratam de aspectos dos
sistemas de politicas publicas que podem ser interpretados como estruturas de coorde-
nagdo. A primeira autora aponta a necessidade de construgio de arranjos comuns de
governanga; espagos ou instincias em que os setores envolvidos possam, pelo menos,
expressar seus interesses e resolver suas diferengas ou conflitos. No caso em que estas
acoes dependam de niveis locais de governo, recomenda a autora, cabe destinar canais
bidirecionais (dispositivos de governanga comum entre niveis de governo) que permitam
a pactuagdo entre os entes, favorecendo a abordagem integral dos problemas. Embora
ndo considere que a mera existéncia dessas instAncias garanta a integracdo, ela avalia que
a coopera¢io alcangada por meio do didlogo se mostraria mais eficaz que a alcangada por
meio da autoridade. Franzese e Abrucio (2013) também reconhecem a importincia das
instAncias de articulagao de atores. Avaliam que as CITs — que retinem representantes
dos trés niveis de governo — constituem importante legado institucional da politica de
satide para o funcionamento da Federacio brasileira. Essa inovagao do SUS, durante a
década de 1990, trouxe uma nova forma de negociagio intergovernamental, replicada
posteriormente pela politica de assisténcia social. Para os autores, estes espagos de nego-
ciagdo constituem arenas de pactuagio e disputa politica, em que cada ente vai utilizar os
recursos de que dispde para obter os melhores resultados para si. Para tanto, o governo
federal costuma utilizar seu poder de emissio de regulamentos gerais e de financiamento,
enquanto os governos subnacionais — em especial, os municipios — contam com seu
poder de implementagio (execugdo) das politicas sociais.

O trabalho de Vazquez (2014), por sua vez, se aproxima do conceito das fer-
ramentas destacadas por Alexander (1993), como forma de influenciar interesses
e induzir comportamentos dos entes subnacionais sob o aspecto financeiro. Nesse
sentido, identifica os diferentes instrumentos utilizados pela Unido para promover a
expansao dos servigos de educagio e satide, a partir da segunda metade da década de
1990, no sentido da universalizagio da oferta. Sua andlise considerou o conjunto de
regras e incentivos que visaram estabelecer padroes nacionais de atuagao dos municipios
brasileiros na execugio local da politica, tendo identificado trés principais instrumentos
financeiros utilizados desde entdo: ) a vinculagao de receitas e a imposicao de limites
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minimos de gasto por nivel de governo;* i7) a constitui¢io de fundos especificos para
o financiamento da politica (arts. 60 e 74 da CF/1988); e iii) as transferéncias condi-
cionadas a oferta de programas — reguladas em leis ordindrias e portarias ministeriais.

No caso em tela, o autor considera que a vinculagao de receitas e a imposi¢ao
de limites minimos de gasto por nivel de governo miraram o direcionamento dos
recursos descentralizados para as politicas definidas como prioritdrias. Jd a exigéncia
de contrapartidas para o recebimento de repasses federais, por meio de regras asso-
ciadas 2 oferta da politica, conferiu cardter automdtico e continuo aos repasses no
caso de cumprimento das exigéncias. Com esses instrumentos, o governo central
esperava que as condi¢des impostas para os repasses afetassem as decisoes alocativas
e restringissem a autonomia orcamentdria dos municipios. Em seu conjunto, tais
instrumentos buscaram refletir o esforgo local para alcance de objetivos nacionais
em dreas definidas constitucionalmente como de competéncia compartilhada. No
fim das contas, o autor avalia que estes instrumentos foram capazes de efetivamen-
te reduzir as desigualdades nos recursos disponiveis e nas condigoes de oferta dos
servicos de satide e educagio pelos estados e municipios (Vazquez, 2014).

Sandra Gomes (2010) traz novos elementos ao debate, apontando outros
subsidios conceituais relevantes para o esclarecimento da performance na execugao
descentralizada de politicas publicas. Além do desenho institucional da politica — que
abrange as ferramentas levantadas por Alexander (1993) — e, mais precisamente, do
aspecto fiscal, tratado por Vazquez (2014), a autora destaca a importincia da capacida-
de administrativa — em termos de pessoal, estrutura e procedimentos administrativos
eficientes — e do papel da lideranga politica, dado o poder de convencimento dos
dirigentes publicos para conduzirem reformas e garantirem apoio de atores-chave,
para conferir legitimidade a determinadas acoes. As contribui¢cdes de Gomes (2010)
permitem situar o contexto em que se desenvolveram os processos de acompanha-
mento das condicionalidades do PBE A prioridade politica conferida ao programa
pelos presidentes da Republica desde sua criagao (Lula, entre 2003 ¢ 2010, e Dilma,
a partir de 2011) explica, em boa parte, a importincia que o tema assumiu no 4m-
bito dos servigos de educagio, satde e assisténcia social, o que facilitou a articulacio
intersetorial promovida pelo MDS com os sistemas de satde e educagio, sobretudo
no nivel federal. Ademais, Ambrozio ¢ Andrade (2016) consideram que tio ou
mais importante que o engajamento presidencial foi o envolvimento da burocracia
de médio escaldo para a construgdo da intersetorialidade no Executivo federal, por
meio daqueles implicados no programa e suas condicionalidades.’

4. De 15% das receitas municipais e 12% das receitas estaduais para a sadde (art. 77 da CF/1988) e de 25% das
receitas estaduais e municipais para a educagdo (art. 212 da CF/1988).

5. Os autores pontuam que a relagdo entre especialistas em politicas publicas e gestdo governamental (carreira hori-
zontal do governo federal) representou importante teia intersetorial na construcao da concepcdo e dos instrumentos
relacionados ao processo das condicionalidades.
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J4 a questao da capacidade administrativa para oferta dos servigos pode ser
compreendida a partir do nivel de institucionalizagao dessas politicas, partindo do
pressuposto de que quanto maior o amadurecimento dos instrumentos de coor-
denacio federativa que induziram a expansio nacional dos respectivos servicos no
sentido da universalizacdo, maior a capacidade do sistema em operar a oferta e o
monitoramento do acesso do pablico do PBE A nosso ver, esse aspecto favoreceu as
politicas de satide e educagio em detrimento da assisténcia social. As duas primeiras
consolidaram arranjos federativos enquanto politicas publicas e estruturaram sua oferta
muitos anos antes do Suas, criado apenas em 2005 (Jaccoud, Licio e Leandro, 2017).

As reflexées de Alexander (1993), e demais autores referenciados, informam a
matriz conceitual desta andlise sobre como os sistemas das trés politicas articuladas
pelo PBEF se estruturaram em termos de coordenagio federativa e como isso afetou o
funcionamento da politica quanto ao publico em situagio de pobreza. Adotaremos a
terminologia das estruturas de coordenagio como formas organizacionais que visam
transformar relagées nio coordenadas em sistemas integrados, tais como as instincias
de coordenagio intergovernamental e intersetorial e as redes de gestores envolvidos
nos processos das condicionalidades (Franzese e Abrucio, 2013; Cunill-Grau, 2016).
As ferramentas de coordenagio, por sua vez, serdo concebidas como elementos da
acdo organizacional que ativam a coordenagio, fornecendo subsidios (sistemas de
informagao), limites e possibilidades (regulamentos, pactos e contratos) para atuagio
dos entes, bem como incentivos institucionais ou financeiros (Vazquez, 2014) capa-
zes de influenciar os interesses dos entes subnacionais na implementacio de politicas
nacionais (Arretche, 2012).

3 CONCEPCAOQ, INSTRUMENTOS E RESULTADOS DAS CONDICIONALIDADES

De acordo com o desenho do PBF, todas as familias beneficidrias devem ser
acompanhadas pelas dreas de saide e educacio, bem como pela assisténcia social
no 4mbito das condicionalidades, em uma perspectiva de reforcar o acesso a essas
politicas universais. Na educagio, criancas ¢ adolescentes devem ter a frequéncia
escolar verificada bimestralmente.® Na sadde, criangas de 0 a 6 anos devem ter o
calenddrio vacinal, o peso e a altura acompanhados, bem como as gestantes devem
fazer o pré-natal. Cabe a assisténcia social, por sua vez, priorizar os beneficidrios
em situagio de descumprimento das condicionalidades de satide ou educagio
nos servicos de acompanhamento familiar, obrigatérios no caso das familias com
suspensio do beneficio por esse motivo.

A concepgio das condicionalidades como reforgo do acesso a direitos, e nao
como instrumento de punigio das familias, nao estava clara no desenho inicial do
programa, nem para o MDS e muito menos para seus parceiros. Conforme apurou

6. De modo a alcancar, no minimo, 85% para criangas entre 6 e 15 anos e 75% para adolescentes de 16 e 17 anos.
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Licio (2012), essa concepgio foi elaborada progressivamente, junto com politicas
articuladas, de modo a conferir um sentido mais construtivo e integrador. Agatte
e Antunes (2014) explicam que, originalmente, as condicionalidades buscavam
induzir o comportamento das familias, por meio da associagao entre o beneficio e
as decisoes quanto a manutengio de seus integrantes na escola e ao acesso a satde,
trazendo um aspecto punitivo ao descumprimento. Posteriormente, introduziu-se
a compreensdo de que as condicionalidades funcionariam como indicativo de vul-
nerabilidade social, impondo ao poder publico a responsabilidade de garantir que
os servigos chegassem até as familias em situagio de pobreza e que estas tivessem
condigoes de acessd-los. Nessa nova perspectiva, o acompanhamento das condicio-
nalidades reorienta a atuagio do poder publico para a promogio da inclusao dessas
familias, devendo identificar os motivos do descumprimento, de modo a subsidiar
a implementagao de acoes de acompanhamento daquelas em situagio de maior
vulnerabilidade (Agatte e Antunes, 2014).

O processo de amadurecimento conjunto dos propésitos em torno das con-
dicionalidades foi, inclusive, o mote da criagio de uma estrutura de coordenacio
especifica — nos termos de Alexander (1993) —, de forma a alinhar as expectativas
e as possibilidades de cada um dos atores diretamente interessados. O Férum
Intersetorial e Intergovernamental de Gestao das Condicionalidades esteve ativo
entre 2007 ¢ 2011.7 Segundo Cunha e Cimara (2008), esta instdncia — integrada
por representantes do MDS, do MEC, do MS e das entidades de representacio
de estados e municipios nas trés dreas® — foi criada a partir da constatagio da in-
suficiéncia da negociagio intergovernamental no 4mbito de cada politica setorial,
para construcio de consensos intersetoriais no PBE

De fato, sua contribui¢io mais relevante foi a construgao do entendimento
comum sobre a defini¢do, os fundamentos e os objetivos das condicionalidades
do PBF no 4mbito das trés politicas. Todavia, segundo Licio (2012), esse férum
nao conseguiu avancar na discussio de aspectos mais operacionais das condicio-
nalidades, de modo que a auséncia de regularidade das reuniées — bem como os
constrangimentos por parte dos representantes das politicas articuladas, que se
sentiam “cobrados” pelo PBF — foi aos poucos desmobilizando os atores.’

Para além das condicionalidades, a gestao do PBF como um todo é tratada em
duas outras estruturas de coordenagio. Na primeira, a CI'T/Suas, a inser¢io do tema
do PBF ¢ superficial e ocorre no sentido mais de informar e tirar ddvidas do que

7. As primeiras reunices do forum ocorreram a partir de 2007, em carater informal, sendo oficializado por meio da
Portaria Interministerial MDS/MEC/MS n2 2, de 16 de setembro de 2009.

8. Na assisténcia social: Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social (Congemas) e Forum dos Secretarios
Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas). Na satde: Conselho Nacional de Secretarios de Saude (Conass) e Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saude (Conasems). Na educacdo: Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacao (Undime) e Conselho Nacional de Secretérios de Educacdo (Consed).

9. Embora n&o tenha sido formalmente extinto, a Gltima reunido do forum ocorreu em 2011.
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de pactuar aspectos relevantes do seu desenho (Licio, 2012). A outra estrutura, de
cardter informal, consiste na rede de gestores'® municipais e estaduais responsaveis
pelo programa nos trés niveis de governo, a qual ¢ mobilizada periodicamente por
meio de capacitagoes, informes eletrdnicos semanais,'' encontros temdticos e outras
formas de comunicac¢do, com o objetivo de atualizd-los sobre as novidades na sua
gestao, tirar duvidas e receber feedbacks sobre a implementacio local das diretrizes
nacionais. Essas agoes informais de mobilizagao integram o rol de ferramentas de
coordenagio do PBE, aspecto que exploramos a seguir.

3.1 Ferramentas de coordenacao mobilizadas pelo PBF

Para efetivar a dimensdo das condicionalidades, a coordenagao do PBF teve de operar
para além da relagio com os ministérios responsdveis pelos servigos envolvidos e
adentrar seus sistemas descentralizados de oferta. Resgatamos aqui os instrumentos
adotados para fazer convergir a agao local para o alcance das metas nacionais do
programa no interior de cada politica. Nesse sentido, para além da estrutura de
coordenagio representada pelo Férum Intersetorial e Intergovernamental de Gestao
das Condicionalidades, e da eventual abordagem do PBF pela CIT/Suas, identifi-
camos quatro ferramentas de coordena¢io mobilizadas pelo MDS para articular a
oferta dos servigos de satide, educagio e assisténcia social ao ptiblico do programa;
quais sejam, o Plano Plurianual (PPA), o Cadastro Unico para Programas Sociais
(Cadastro Unico), o Indice de Gestao Descentralizada (IGD-PBE) e o Sistema de
Condicionalidades (Sicon).

A gestao das condicionalidades é contemplada nos objetivos, nas metas, nos
indicadores e nas agoes previstos em uma das principais ferramentas de planejamento
federal — o Plano Plurianual do governo federal (PPA 2016-2019)."* Os indica-
dores de acompanhamento do acesso das familias assistidas pelo PBF aos servigos
de educagio e assisténcia social compoem tanto o programa do PPA dedicado ao
PBF" quanto os programas setoriais responsdveis por estes servicos.'* O acompa-
nhamento das condicionalidades de satide aparece no programa do PBF"” ¢ em

10. Embora a rede funcione informalmente, os gestores do PBF sdo oficialmente indicados pelos prefeitos/governadores
por ocasido da assinatura do termo de adesdo ao programa. Um dos compromissos assumidos pelos entes federados é
de justamente manter os dados desse gestor atualizados para fins de comunicagéo sobre a gestdo do PBF.

11. 0 MDS disponibiliza, periodicamente, a gestores e técnicos do PBF, informe eletronico com as principais novidades
do programa desde 2006. Disponivel em: <https:/bit.ly/2FuYkMV>.

12. Instrumento de planejamento governamental que define diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada, com
o proposito de viabilizar a implementacéo e a gestéo das politicas publicas (art. 2° da Lei n® 13.249/2016).

13. Programa: 2019 — Inclusao social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e da articulacdo de politicas
sociais — objetivo 374.

14. Programa: 2080 — Educacdo de qualidade para todos — objetivo 1007; e Programa: 2037 — Consolidacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) — Objetivo 370. Embora o PBF esteja no PPA federal desde 2004, a discriminacio
das acdes relativas ao acompanhamento das condicionalidades no dmbito dos programas setoriais ¢ uma novidade
do PPA mais recente (2016-2019).

15. No qual o MS é apontado como responsavel pela consecucdo de uma das metas do objetivo 374.
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outro relativo ao tema da seguran¢a alimentar.'® Embora a inclusio da gestao das
condicionalidades nos programas setoriais do PPA nao produza efeitos imediatos
em termos de coordenacio intergovernamental, alguns entrevistados — da satide e
do MDS — a consideram importante para legitimar suas agoes, visto que garante
ao PBF um espaco na agenda de prioridades das politicas articuladas.

A segunda ferramenta consiste no Cadastro Unico, instrumento de iden-
tificagdo e caracterizagio socioecondmica das familias brasileiras de baixa renda,
criado para dar suporte a gestio do PBE, mas que hoje é usado por dezenas de
outras iniciativas dos trés niveis de governo. O Cadastro Unico estruturou-se a
partir da descentralizagio de sua execugdo, mediante adesio formal de estados e
municipios, que assumiram compromissos especificos para sua implementagio
(Direito et al., 2016). Sua principal relevincia na gestio das condicionalidades
consiste no fornecimento das informacées relativas a escola e 4 unidade de satide
frequentadas pelos membros das familias do PBE

Uma terceira ferramenta consiste no IGD-PBE criado, em 2006, como meio
de promogio da articulagio federativa e intersetorial na gestao local do programa, na
forma de um incentivo financeiro. Seu objetivo é promover a cooperacio dos entes
na implementagio das diretrizes nacionais do programa (Licio, 2012). Orientado pela
contratualizagio de resultados, este indicador mensura e remunera o desempenho
municipal e estadual nas atividades de cadastramento e acompanhamento das condi-
cionalidades. Em vez de transferir recursos antes da execu¢io de tarefas especificas — tal
como a modalidade convenial tradicionalmente utilizada em programas intergover-
namentais —, o repasse do IGD-PBF ¢é feito do Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS) aos respectivos fundos estaduais e municipais, apds o alcance de resultados
previamente definidos. Tais recursos devem ser aplicados em quaisquer atividades de
gestdao do PBF — seja em cardter de custeio ou investimento, seja nas dreas de saude,
educacio ou assisténcia social. A engenhosidade por trds do incentivo financeiro
consiste na necessidade de sintonia da atuagio da assisténcia social — responsdvel pelas
atividades de cadastramento e acompanhamento familiar — com as dreas de satide e
educacio — encarregadas do acompanhamento das condicionalidades — no nivel local.
Exemplo disso ¢ o fato de que a localizagio das familias do PBF no publico-alvo para
acompanhamento das condicionalidades da satide ¢ educacio depende da qualidade
do cadastramento realizado pela assisténcia social. Dessa forma, o IGD-PBF assegura
que o ente federativo tenha um padrio de desempenho minimo desejavel, com a¢oes
contempladas no campo das trés politicas articuladas (Cireno, 2016).

Outra ferramenta fundamental na coordenacio do PBF é o Sistema de Condi-
cionalidades, desenvolvido e mantido pelo MDS, responsavel pela alimentagao das
informacoes sobre o acompanhamento das condicionalidades, também utilizadas

16. Programa: 2069 — Seguranca alimentar e nutricional — objetivo 615, sob responsabilidade do MDS.
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para célculo do IGD-PBE Criado em 2008, o Sicon integra as informagoes do PBF
e das trés politicas articuladas, mediante a interoperabilidade entre os respectivos
sistemas de informagio (Cadastro Unico, Sistema Presenca de Acompanhamento
da Frequéncia Escolar do PBF e Sistema de Gestao do PBF na Saudde, respecti-
vamente). Essa ferramenta nao s6 identifica as familias a serem acompanhadas,
mas também recebe de volta e consolida os resultados desse acompanhamento,
de modo a mensurar a cobertura dos servigos para o publico atendido pelo PBE"

O Sicon disponibiliza informagoes individualizadas e territorializadas, inclusive
a respeito dos motivos do descumprimento das condicionalidades, constituindo
importante instrumento de trabalho para os gestores municipais das trés politicas,
em especial na drea de assisténcia social, que, conforme veremos mais adiante,
nao possui sistema de informagio préprio para acompanhar a oferta do servico
de acompanhamento familiar ao publico do PBE Nele, os gestores podem realizar
consultas sobre o histérico de condicionalidades das familias, obter relatérios e listas
de familias em situagdo de descumprimento, registrar decisoes sobre os recursos dos
beneficidrios que discordarem dos efeitos decorrentes do descumprimento, acom-
panhar familias nessa situagio e, inclusive, suspender os efeitos do descumprimento
sobre seus beneficios.

E enfim, a partir das ferramentas de coordenagio mobilizadas pelo PBF na
forma de planejamento (PPA), sistemas de informagao (Cadastro Unico e Sicon)
e incentivo financeiro para apoio a gestio descentralizada (IGD-PBF) — algumas
mais efetivas que outras —, que a dimenséo das condicionalidades demanda que o
publico do PBF seja considerado prioritdrio no ambito dos servigos envolvidos,
bem como tenha seu respectivo atendimento registrado de forma individualizada.

3.2 Resultados do acompanhamento das familias do PBF nos servicos de
saude, educacdo e assisténcia social
Analisar de que maneira os sistemas descentralizados da saide, educagao e assis-
téncia social estdo se estruturando, do ponto de vista federativo, para responder
aos desafios impostos pela agenda do PBF e como isso se reflete em mudangas no
seu funcionamento quanto ao puiblico do programa implica ainda conhecer seus
respectivos resultados na gestao das condicionalidades.

17. Resumidamente, a partir das informac6es das familias que constam no Cadastro Unico e do sistema de pagamentos
do Bolsa Familia, o Sicon gera o publico com perfil para acompanhamento das condicionalidades. Em seguida, o MDS
envia para o MEC e para 0 MS as listas com o respectivo publico a ser acompanhado, os quais, por sua vez disponibilizam
as informacdes aos municipios. Este envio ocorre por meio de sistemas de informacéo criados especificamente para
este fim. Com base nestas listas, organizadas territorialmente, os municipios realizam o acompanhamento e coletam
os resultados da frequéncia escolar e do atendimento em satide, bem como os registram nos respectivos sistemas, que,
por fim, devolvem as informacdes ao Sicon. De posse dessas informacdes, esse sistema processa a repercussao das
informacdes sobre o descumprimento das condicionalidades no pagamento do beneficio do PBF (adverténcia, blogueio,
suspensao ou cancelamento do beneficio), gerando, por sua vez, o publico-alvo para acompanhamento socioassistencial.
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Para identificar o resultado da cobertura dos servigos direcionados ao piblico
do PBE adotamos como indicador o niimero de criangas/adolescentes/familias que
os municipios informaram haver sido efetivamente acompanhado nos sistemas
de informagoes pertinentes.'® O grifico 1 mostra diferentes resultados da oferta e
do acompanhamento dos servigos que integram o processo das condicionalidades
(frequéncia escolar de criangas de 6 a 17 anos na educa¢io; acompanhamento
nutricional de gestantes, nutrizes e criangas até 6 anos e vacinag¢do infantil,
na saude; e acompanhamento familiar socioassistencial, na assisténcia social).
O melhor desempenho ¢ o da drea de educa¢io, que alcanca entre 80% e 90% do seu
publico-alvo, seguida pela satide, que tem alcan¢ado cerca de 75% das familias do
PBE A performance mais timida, e cuja mensuragao comegou mais recentemente, ¢
a da assisténcia social, com menos de 20% da sua meta de oferta/acompanhamento.

GRAFICO 1
Evolucdo do acompanhamento da oferta e acesso do ptiblico do PBF pelos servicos
de educacao, satde e assisténcia social (2005-2016)

(Em %)
100 —
90 —
80
70 —|
60 —|
50 —|
40
30
20 —
P SIS ST X
10 —
0 \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Educagao Educagao Satde Assisténcia social
=== (criancas de == (jovens de —\— (familias) -+ (familias com suspenséo
6 a 15 anos) 16 e 17 anos) do beneficio)

Fonte: Senarc/MDS.

Elaboracdo da autora.

Obs.: As informagdes da drea de educacdo e assisténcia social correspondem ao més de novembro de cada ano. No caso da
salde, os dados sdo sempre do segundo semestre de cada ano.

18. Vale lembrar que esses resultados das condicionalidades compdem o indicador sintético do IGD-PBF, juntamente
com o resultado na gestao do Cadastro Unico (atualizagdo cadastral). Pelo fato de reunir informacdes além das
condicionalidades, preferimos ndo usar, na analise, o indicador sintético do IGD, mas desmembrar os indicadores
de condicionalidades, de forma a obter um olhar particular sobre o fenémeno.
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Esses resultados revelam diferentes niveis de apropriacio das incumbéncias
colocadas pelo PBF as politicas universais quanto ao publico em situacio de po-
breza e, em certa medida, refletem nio sé diferentes niveis de organizagio prévia
da respectiva oferta, mas também a cronologia do esforco de estruturagao da ar-
ticulacio intersetorial do PBE. Conforme veremos adiante, até 2010, este eforco
ficou concentrado na 4rea de educacio, tendo posteriormente focado a drea de
satide (2011-2012) e, apenas em 2013, priorizado o servi¢o de acompanhamento
familiar da assisténcia social.

Vale registrar nosso entendimento de que os instrumentos de coordenagio
federativa por trds dos processos conformadores de tais resultados sao apenas parte
do seu conjunto de determinantes, sendo também influenciados pelas capacida-
des estatais do nivel municipal e pelo respectivo arranjo institucional para oferta
e monitoramento do servigo. Nesse sentido, Bichir, Canato e Stephanelli (2017)
avaliam que, dada a necessidade de interpretacio e negociacio dos implementado-
res, a dimensao cognitiva seria essencial na andlise, pois, sem compartilhamento
de valores e ideias sobre problemas e solugées, seria dificil interferir na gestao local
com instrumentos federais apenas. Ou seja, embora melhores resultados sugiram
que a coordenagio do PBF nos sistemas esteja produzindo maior integragao entre as
politicas, essa correlagao nio é tao direta, porque depende de como estao organizadas
as relagoes intergovernamentais e as capacidades institucionais da gestao municipal.

Nessa linha, Aratjo ez al. (2015) ponderam que diferencas entre os municipios —
como a acentuada assimetria de recursos por habitante, bem como o fato de a
descentralizagio fiscal favorecer municipios menores e de a demanda por politicas
publicas se concentrar nos grandes centros urbanos — devem ser consideradas para
compreender o papel definidor da gestao municipal no éxito das politicas publicas.
Estes autores avaliam que, embora a implementagio inicial do programa em uma
estrutura de gestao previamente existente — no Ambito da satde e da educagio — e
construida simultaneamente, no caso da assisténcia social —, o tenha viabilizado
rapidamente, existiria uma incompatibilidade entre o cardter focalizado do pro-
grama e a universalidade “pressuposta” das politicas por ele articuladas, uma vez
que, na prética, o que ocorre ¢ uma insuficiéncia desses servicos, resultando no
atendimento a apenas parte da populagao. Na verdade, ainda que desde o inicio o
PBF tenha deixado clara sua perspectiva em relagio a equidade, em decorréncia da
expressiva cobertura do programa, os autores verificaram, num primeiro momento,
uma espécie de “choque” de principios e mesmo de logisticas para separar o ptblico
do PBF do publico mais amplo. Essa focaliza¢ao na universalidade estabeleceria,
priori, uma seletividade em relagao ao publico mais vulnerdvel, o que implicaria a
existéncia de territérios com maior concentra¢io de familias beneficidrias do PBF
que outras. Por sua vez, a maior necessidade de atendimento deveria ser acompa-
nhada da ampliagio da rede nessas localidades, na medida em que a articulagao
com o PBF pressiona o aumento de atendimentos.



360 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

Com base nos dados disponiveis para o periodo 2005-2012, os autores
avaliam que as agoes de saide e educag¢io nio alcangaram o mesmo ritmo de
expansao do PBF no atendimento ao seu publico. Argumentam que fragilidades
da rede de servigos nos bolsoes de pobreza, com maior incidéncia do publico
do PBE teriam implica¢oes diretas no seu desempenho, especialmente em 4reas
urbanas com baixa capacidade gerencial municipal, em virtude do niimero in-
suficiente de unidades de atendimento e da incompatibilidade da distribuigao
espacial dos servicos. As principais causas desses entraves — ainda mais graves na
politica de assisténcia social, que comecou a se estruturar enquanto tal apenas
em 2005 — seriam a insuficiéncia de recursos humanos (quantitativa e qualitati-
vamente), recursos financeiros e institucionais (Aradjo ez al., 2015).

Ainda que reconhecamos a existéncia de limites da indugéo federal em contex-
tos de baixa capacidade estatal local, em especial quanto a adequagio de diretrizes
nacionais aos diversos contextos territoriais, consideramos que instrumentos de
coordenagao nacionalmente implementados influenciam interesses municipais e sao
essenciais para a estruturacao dos procedimentos de oferta e acompanhamento dos
servigos no territério, podendo, no caso em tela, promover o principio da equidade
na oferta das politicas universais, a partir de mudancas na forma como a politica se
relaciona com o publico mais pobre. Dado que nao faremos uma andlise do processo
de implementa¢io municipal do PBF" — 0 que demandaria ainda discutir as capaci-
dades estatais —, os resultados nacionais do acompanhamento das condicionalidades
servirdo como baliza para verificar suas eventuais associagoes com momentos de
maior ou menor mobilizagio dos instrumentos de coordenagio analisados.

4 COORDENACAO DO BOLSA FAMILIA NOS SISTEMAS DE POLITICAS PUBLICAS

Franzese e Abrucio (2013) argumentam que a interagio entre politicas sociais e
federalismo, no periodo p4s-CF/1988, construiu importante inovagio federativa,
conhecida como “sistemas de politicas publicas”. Essa estrutura — que funciona
atualmente nas dreas de sadde e assisténcia social, e constitucionalmente prevista
para a educagdo — teria sido responsével pela configuracio de um federalismo cada
vez mais cooperativo no Brasil.

Para os autores, o fato de a universalizagio das politicas sociais ter en-
trado na agenda num contexto de crise fiscal do Estado — que apontava para
a necessdria reducio do seu escopo — foi decisivo para se adotar o caminho da
descentralizagio, a partir de meados da década de 1990. Fomentado pelo mote
da redemocratizagao, o resultado foi a transferéncia nao apenas de recursos vin-
culados a programas, mas também de grande parte da gestao das politicas sociais
para o nivel municipal, mais préximo dos cidadaos e, portanto, mais “permedvel”

19. 0 que ja foi feito por outros estudos, como Bichir (2011) e Ambrézio e Andrade (2016).
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as suas demandas. Esse processo teria produzido uma nova burocracia local e
novas clientelas de servigos, que, ao longo do tempo, fortaleceram o municipio
no contexto federativo (Franzese e Abrucio, 2013).

O PBF se valeu desse movimento de fortalecimento do ente municipal enquanto
executor de politicas nacionais para estruturar suas agdes, obtendo rdpida expansio
da sua dimensio de transferéncia de renda, com base no legado das experiéncias fe-
derais setoriais que j4 haviam conferido aos municipios o papel de cadastramento dos
beneficidrios. A partir de 2005, se aliou ao Suas, entao nascente, adotando o gestor
municipal desse sistema como ator responsével pelas agoes de cadastramento necessdrias
a concessdo e a manutengio dos beneficios (Licio, 2012). Todavia, diferentemente da
perspectiva da transferéncia de renda — que alcangou sua meta de familias ja em 2006 —,
o desempenho dos municipios no campo das condicionalidades nao foi tao imediato.
Na verdade, este impacto foi ¢ ainda é bem heterogéneo entre as politicas articuladas.

Identificamos duas principais varidveis que, em principio, favoreceram a ne-
cessidade de coordenagio nacional do PBE em vez de se optar por uma estrutura
federal prépria e desconcentrada para sua execucio: 7) a dependéncia da Uniao em
relacdo ao poder de implementacio dos municipios para cadastramento e gestao das
condicionalidades; e 77) a intersetorialidade decorrente do cardter multidimensional
da pobreza. Na prética da oferta dos servigos sociais no Brasil, a interagio entre
os componentes federativo e intersetorial do programa se materializa em diversos
procedimentos conduzidos pela SNAS, pelo MEC e pelo MS, os quais precisam
sensibilizar, pactuar e mobilizar seus sistemas de politicas publicas para dar conta
de suas responsabilidades para com o PBE

Cada sistema de politica articulado pelo PBF apresenta, assim, diferentes niveis
de institucionalizago e legados da sua relagio com as iniciativas de transferéncia de
renda, os quais, por sua vez, influenciaram a defini¢io de instrumentos de coordena-
¢do e a adequagio dos processos de oferta dos servigos objeto das condicionalidades.

4.1 0 PBF e a educacao

A ideia de associagio da transferéncia de renda com a politica de educagio tem sua
origem nos debates dos economistas José Marcio Camargo (1993) e Cristovam Buarque
(1994), como forma mais efetiva de enfrentamento da pobreza que o imposto de renda
de negativo — entio defendido pelo senador Suplicy (Licio, 2012). Foi, inclusive, com
este viés que a transferéncia de renda condicionada surgiu nos municipios brasileiros e
se disseminou pelos governos subnacionais, sobretudo na segunda metade da década
de 1990 (Coelho, 2009). Também foi associada & educagio que surgiram as primeiras
experiéncias federais de transferéncia de renda condicionada mais abrangentes, no
segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.”

20. Programa de Garantia de Renda Minima, vinculado a educacdo (Lei n2 9.533/1997), e Programa Bolsa Escola
Federal (Lei n® 10.219/2001).
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Tal como nos programas anteriores, no Bolsa Familia a articulagao com
a educacio se dd por meio da associagdo dos beneficios a frequéncia escolar.
Todas as criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos devem estar devidamente
matriculados e com frequéncia escolar mensal minima de 85% da carga horiria.
J4 os estudantes entre 16 e 17 anos devem ter frequéncia de, no minimo, 75%.
Quando a crianga ou o adolescente nio alcanga o percentual minimo exigido,
o poder publico deve indicar o motivo*' para tanto, de forma a subsidiar o
acompanhamento das vulnerabilidades dessas familias. Na visao do MEC, a
condicionalidade de educacio visa estimular a permanéncia e a progressao esco-
lar, por meio do acompanhamento individual dos motivos da baixa frequéncia
do aluno beneficidrio em vulnerabilidade, além de sua superacio, com vistas a
garantir a conclusio do ensino fundamental e a continuidade dos estudos no
ensino médio (Brasil, 2010).

A faixa etdria dos alunos de 6 a 15 anos corresponde ao ensino fundamental,
enquanto a faixa de 16 e 17 anos concerne ao ensino médio. Em novembro de 2016,
havia 12,9 milhdes de criangas entre 6 e 15 anos e 3,1 milhées de jovens entre 16
e 17 anos com perfil de acompanhamento da frequéncia escolar no PBE A oferta
dos servigos correspondentes a condicionalidade da educagio é de responsabilidade
dos municipios (ensino fundamental) e dos estados (ensino fundamental e médio).
H4 variagoes na proporg¢io de oferta de vagas estaduais e municipais para cada
nivel de ensino, de forma que, em alguns estados, o ensino fundamental ¢ mais
municipalizado do que em outros. Mas, de forma geral, os municipios ofertam os
primeiros anos (1°ao 5° ano) e os estados disponibilizam os anos finais do ensino
fundamental (6°ao 9° ano).

A drea responsével pelo acompanhamento da frequéncia escolar no MEC
¢ a Secretaria de Educa¢io Continuada, Alfabetizagao, Diversidade e Inclusio
(Secadi), a qual, em uma antiga configuragao, foi responsdvel pelo Programa
Bolsa Escola Federal, que deu origem ao PBE Portanto, o arranjo institucional do
acompanhamento das condicionalidades do MEC nio estd situado na Secretaria
de Educagao Bdsica, responsdvel pelo apoio da Unio as redes estaduais e muni-
cipais de ensino fundamental e médio, o que sugere uma aderéncia superficial
do tema em relacio a agenda mais organica desses niveis de ensino. Esse também

21. Desde a vigéncia da Portaria n® 321/2008, do Gabinete do Ministro (GM) do MDS, ficou definido que os motivos
de baixa frequéncia podem ou néo gerar repercussao no pagamento dos beneficios do PBF. No primeiro caso, estao
as situacoes de vulnerabilidade e risco no ambito das relacoes familiares e sociais, tais como situacéo de rua, trabalho
infantil, gravidez precoce, violéncia, abuso sexual, abandono escolar, negligéncia dos pais etc. Entre os que ndo geram
efeitos sobre o beneficio, estéo situacdes de doenca do aluno, dbito na familia, fatores que impedem o deslocamento
a escola, situacdo coletiva que impede a escola de receber seus alunos e discriminacdo no ambiente escolar. Alguns
motivos também revelam a situacdo “sem vinculo escolar”, a qual pode indicar lacuna de oferta do servico no territério.
Em todos os casos, a escola é responsavel por articular com as demais politicas a oferta de servicos voltados a superagao
da vulnerabilidade encontrada. Lista atualizada dos motivos esta no /ink disponivel em: <https:/bit.ly/2DwGaHZ>.
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¢ o entendimento de Michele S4 e Silva (2010), que apontou em sua pesquisa a
auséncia de uma articulagao mais consistente no sentido de usar os instrumentos
do PBF para ampliar a qualidade do sistema educacional.

4.1.1 Instrumentos de coordenacdo mobilizados

Embora nio atue diretamente na oferta do ensino bdsico, a fungao supletiva e
redistributiva da Uniao faz que o MEC possa induzir determinadas prioridades,
mediante programas e transferéncias condicionadas de recursos, sobretudo aos
municipios. Essa é uma das ferramentas utilizadas para promover a oferta da
educagio bésica ao publico do PBF analisadas neste tépico.

O acompanhamento da frequéncia escolar dos beneficidrios do PBF é uma
das responsabilidades de estados e municipios contempladas por iniciativas de
assisténcia técnica e financeira por parte da Unido, integrante do termo de com-
promisso do Plano de Agoes Articuladas (PAR).* O PAR promove o diagndstico
e o planejamento de politica educacional do ente federado, sendo concebido para
estruturar e gerenciar suas metas estratégicas. £ com base nesse planejamento que
a Unido financia a¢des estaduais e municipais relacionadas ao acompanhamento
da frequéncia escolar das familias do PBE, tais como o apoio para a realizagao de
capacitagdes de profissionais envolvidos e a disponibilizagio de computadores para
registro das informagdes relativas ao acompanhamento. Todavia, apuramos no
MEC que sio poucos os entes federativos que utilizam recursos do PAR para este
fim, sendo seu uso mais comum por parte de governos estaduais. Os motivos para
tanto seriam as dificuldades dos entes de menor porte em cumprir os procedimentos
e as formalidades (diagnéstico e prestagao de contas) para acessar tais recursos.”

O acompanhamento da frequéncia escolar também foi contemplado entre
as estratégias para universalizacdo do acesso a educagio bdsica e para elevagao da
escolaridade da populagio no Plano Nacional de Educagio (PNE)* — uma das
principais ferramentas de coordenacio federativa da drea, discutida amplamente
pelos trés niveis de governo e pela sociedade.

Ressalte-se que, diferentemente do Suas e do SUS, que possuem uma tinica
instancia de pactuagio federativa (CIT), a educacio conta com diversas estruturas
de coordenacio intergovernamental, na forma de comités intergovernamentais

22. Estratégia iniciada pelo Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao (Decreto ne 6.094/2007), com base no
Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE).

23. Informacdes fornecidas em entrevista com responséavel pelo tema do acompanhamento da frequéncia escolar das
familias do PBF no MEC, em marco de 2018.

24. Mais precisamente na meta 8, estratégia 8.5, conforme anexo da Lei n213.005/2014. Embora o texto legal se refira
a "segmentos populacionais considerados” e ndo mencione expressamente o publico do PBF, entende-se que este
esta incluido, tendo em vista a estruturagdo nacional de procedimentos de monitoramento da sua frequéncia escolar.
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temdticos com atribui¢des especificas.”> O PBF nio ¢ tratado sistematicamente
em nenhuma dessas estruturas, mas isso nao quer dizer que nio haja nenhum tipo
de articulago federativa para o acompanhamento da frequéncia escolar. Durante
os periodos (bimestrais) de apuracio da frequéncia escolar, por exemplo, o MEC
mobiliza eventualmente os féruns federativos horizontais (Consed e Undime), para
refor¢ar a importincia e obter respaldo das secretarias de educagio quanto ao papel
dos operadores locais nesse processo (Brasil, 2010). Assim, embora a negociagao
deste tema nao ocorra nos espagos formais, ela é tratada informalmente com os
atores envolvidos em sua execugio, ainda que isso nao ocorra de maneira sistemdtica.

Do ponto de vista operacional, o MEC conta ainda com um sistema de infor-
magio dedicado a0 acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos beneficidrios
do PBE denominado Sistema Presenca de Acompanhamento da Frequéncia Escolar
do PBE operado em plataforma web e alimentado pelos operadores estaduais e
municipais que atuam neste processo, o qual detalharemos a seguir.

4.1.2 Modificacbes no processo de oferta do servico e monitoramento do publico do PBF

A regulamentacio do processo de acompanhamento da condicionalidade de edu-
cagio teve inicio com a Portaria Interministerial MEC/MDS n° 3.789/2004. Até
20006, a coleta de informagao sobre a frequéncia escolar dos beneficidrios do PBF
era realizada por um sistema gerido pela Caixa, que figurava como agente operador
responsavel nao apenas pelos pagamentos dos beneficios, mas também pelo acom-
panhamento dessa condicionalidade. O MEC acompanhava os resultados, mas
nao interferia no processo e nao tinha parceria direta com os municipios, uma vez
que os operadores da frequéncia escolar eram credenciados diretamente pela Caixa.
Além disso, o sistema nio funcionava em tempo real, visto que as informagoes da
frequéncia escolar eram coletadas por meio de material impresso e midias digitais
encaminhadas diretamente ao banco (Brasil, 2010).

Com o advento do Sistema Presenga, em 2006, o MEC demandou a designa-
¢ao dos responsdveis pelo acompanhamento da frequéncia por parte dos secretdrios
estaduais e municipais de Educacio, denominados operadores ou coordenadores
da frequéncia escolar, bem como o estabelecimento e a incorporagao da rotina e
das etapas do processo de acompanhamento da frequéncia escolar pelos atores
diretamente envolvidos. Esta rede de mais de 55 mil operadores dos trés niveis de
governo ¢ mobilizada pelo MEC, por meio de encontros, capacitagoes e informativos
eletronicos (Brasil, 2010). O acompanhamento da frequéncia escolar ¢é realizado

25. Sao eles: Comissao Intergovernamental do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagao (Fundeb); Comité Estratégico do PAR; Forum Permanente de Acompanhamento
da Atualizacdo Progressiva do Valor do Piso Salarial; e outra, criada mais recentemente pela Portaria MEC n® 619/2015,
denominada Instancia Permanente de Negociacao Federativa. Tais estruturas de coordenacéo da politica e educacéo sao
tratadas mais detidamente no capitulo 10, de Licio e Pontes, neste volume, que analisa o Sistema Nacional de Educacdo.
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bimestralmente em todos os municipios, conforme calenddrio pactuado entre
MEC e MDS, e executado por equipe dirigida pelo operador municipal mdster
encarregado de coletar informagoes das escolas e operar o Sistema Presenga. Equipes
vinculadas as secretarias estaduais de Educacio sao dirigidas por um coordenador
e apoiam o acompanhamento da frequéncia nos municipios do seu territério.

Vale destacar que, quando os diretores nio estdo habilitados como operadores
do Sistema Presenca, as escolas estaduais devem informar ao municipio a frequéncia
escolar dos alunos do PBE Esse aspecto ¢ identificado por Licio (2012) como um
complicador, na medida em que tais escolas nao tém relagao de subordinagio com
as secretarias municipais de Educacio, o que demanda uma atuagio estadual mais
intensa para facilitar esse fluxo de informagées. H4 ainda outras agdes para melhorar
os niveis de acompanhamento da educac¢io, como o bloqueio dos beneficios dos
alunos nao localizados?® no acompanhamento da frequéncia escolar pelo MDS,
no sentido de incentiva-los a atualizar as informagoes cadastrais para desbloqueio
do beneficio (op. cit.).

Com base no gréfico 1, verificamos que, desde 2008, quando se consolidaram
a implantacdo do Sistema Presencga e sua dindmica de funcionamento, ocorreu
uma pequena oscilagdo mais ou menos constante no percentual de alunos de 6 a
15 anos acompanhados, que, nos tltimos anos, tem ficado na faixa de 90%. No
caso dos jovens de 16 e 17 anos, cujo acompanhamento comecou em 2009, o
indicador tem girado em torno de 80%. Embora baixo em termos percentuais, o
nimero de alunos que ndo puderam ser acompanhados — pouco mais de um mi-
lho em novembro de 2016%” — ainda é significativo. Boa parte consiste em alunos
nao localizados.?® Esse desafio demanda esforco em verificar se estes alunos estao
tendo acesso 2 escola, bem como atualizar os sistemas (Cadastro Unico e Sistema
Presenca) com os dados para a localizagio dessas familias.”

Diferentes razoes parecem explicar esse relativo bom desempenho na edu-
cagao. Aratjo ez al. (2015) consideram que a drea de educagio foi a que mais se
beneficiou da relacio entre burocratas de médio escalao, no nivel federal, na
construgio da concepgao e dos instrumentos relacionados ao processo das condi-
cionalidades. Ademais, talvez pelo legado do Bolsa Escola, esse indicador j4 estava
em um patamar considerdvel (80%) quando comegou a ser monitorado, em 2006.

26. Nao localizados sdo os alunos para os quais o poder publico implementou acdes de busca, mas ndo conseguiu
encontra-los com base nos registros de que dispunha. Para estes, além da auséncia de informacdo da frequéncia, ndo ha
ainformacdo da escola em que o beneficiario estuda. Vale registrar que a acdo de blogueio de beneficios é temporaria e
permite 0 saque posterior a regularizaco das informacdes do estabelecimento escolar em que a crianca esta matriculada.
27. Mais precisamente, 739,6 mil alunos de 6 a 15 anos e 525 mil entre 16 e 17 anos.

28. Em novembro de 2016, apurou-se que 469 milhdes de alunos de 6 a 15 anos e 362, 9 mil entre 16 e 17 anos nao
possuiam informacdo sobre vinculo escolar — essa situacéo é definida como ndo localizados.

29. Para tanto, promove-se o cruzamento periddico do Sistema Presenca com o Censo Escolar, por meio do cédigo de
identificacdo dos alunos, com posterior acionamento dos gestores municipais para sua busca ativa.
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A implementagao das condicionalidades do PBF foi posterior ao movimento
mais intenso de universalizagao da politica de educagao,” e, portanto, assumiu
um cardter supletivo, de modo a evidenciar falhas desse processo. Assim, nao
houve necessidade de esfor¢o maior de criagio de capacidades locais para oferta,
como ocorre em relagao aos servigos socioassistenciais, cuja configuragio é bem
mais recente. O registro da frequéncia escolar em sala de aula jd ¢, desde muito
tempo, prética inserida na ministragao das aulas. O que os novos processos de
acompanhamento do puablico do PBF modificaram foi a qualificagao dessa infor-
magcio, mediante a identificagao do motivo da auséncia do aluno e o respectivo
registro individualizado no Sistema Presenca.

O MEC tem, inequivocamente, estruturado processos nacionais para
acompanhamento da frequéncia escolar dos beneficidrios do PBF. Se, de um
lado, os incentivos financeiros advindos do PAR — mediante a disponibilizacao
de recursos para implementacio de acoes de capacitacio de profissionais esta-
duais e municipais e aquisi¢do de computadores — nio tém sido amplamente
aproveitados pelos entes federados, por limitagdes na forma de operacionalizacio
do recurso, de outro, a inclusao do tema no PNE (2014) — com vigéncia até
2024 — contribui para que o tema permanega na agenda da politica e dificulte
retrocessos no médio e longo prazo.

Se antes nio havia uma preocupacio diferenciada com esse publico na
politica de educacio, hd hoje um monitoramento que reflete seu atendimento
pelos respectivos sistemas municipais e estaduais, tanto pelo registro da frequén-
cia escolar quanto pela identificacio dos respectivos motivos de auséncia (Licio,
2012). Destaca-se a configuracio de uma nova burocracia, nos trés niveis de
governo, que atua mediante procedimentos e sistemas de informagio especificos
e promove intenso fluxo de informagao sobre o ptblico do PBE. Assim, a novi-
dade do PBF quanto a educacio foi a introdugao de processos que permitiram
uma sensibilidade e um monitoramento especifico quanto ao acesso a escola por
parte do publico mais vulnerdvel. Faz-se necessirio, no entanto, inserir o tema
das vulnerabilidades educacionais na agenda da politica de educagao bésica, de
forma a serem consideradas no aperfeicoamento da oferta regular desses niveis
de ensino (Silva, 2010).

30. As reformas implementadas na década de 1990, com a criacdo do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef), em 1996, e do Fundeb, em 2006, permitiram a ampla
universalizacao do acesso a educacdo (Vazquez, 2014), de modo que, em 2013, 98,4% das criancas de 6 a 14 anos e
84,7% daquelas entre 15 e 17 anos estavam na escola (Brasil, 2014).
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4.2 0 PBF e a saude

A relagio entre a transferéncia de renda e a politica de saide remete ao Programa
Bolsa Alimentag¢do, implementado pelo governo federal em 2001, no 4mbito
da Politica Nacional de Alimentagao e Nutri¢do. No caso do PBE ela se dd por
meio das condicionalidades, de maneira que as familias beneficidrias assumem o
compromisso de promover a vacinagio e o acompanhamento do crescimento e
desenvolvimento das criangas até 6 anos. As gestantes ou nutrizes (lactantes) devem
realizar o pré-natal e o acompanhamento da sua saide e do bebé. Dessa forma,
para além da questao da alimentagio e da nutri¢ao infantil, que ji eram o foco do
Bolsa Alimentacao, no PBF a articulacio da transferéncia de renda com a satide
abrangeu servigos de imunizacao infantil e satide da gestante/nutriz.

No desenho federativo do SUS, a execugao dos servigos de atengio bdsica, que
abrangem as condicionalidades do PBE, ¢ de responsabilidade dos municipios. A
Coordenagio-Geral de Alimentacio e Nutricio (CGAN), situada na Secretaria de
Atencio a Satde (SAS) do MS, inicialmente responsével pelo Bolsa Alimentagao,
manteve a atribui¢do quanto ao PBE. A regulamentac¢io desse processo se deu
com a Portaria Interministerial MDS/MS n° 2.509, de 18 de novembro de 2004.

4.2.1 Instrumentos de coordenacdo mobilizados

O acompanhamento da agenda de satide do PBF foi incluido na prioridade de
“fortalecimento da atenc¢do bdsica” do “Pacto pela Vida”,*! que vigorou até 2011,
sinalizando seu compromisso no rol de prioridades da politica de satide. Nesse ano,
foi criado o Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atengao
Bésica (PMAQ-AB),** que incluiu o indicador relacionado a agenda de satide do
PBF como diferencial no repasse de recursos aos entes federados. Tal como o IGD-
-PBE 0 PMAQ-AB funciona como instrumento de contratualizacio de resultados
e incentivo financeiro. Ademais, condiciona o recebimento dos recursos federais
a alimentagao do Sistema Bolsa Familia na Sadde (SBES) e adota a cobertura do
publico do PBF como um dos critérios de estratificagio dos municipios para o
processo de certificagdo das equipes de aten¢ao bdsica (Brasil, 2012).

O Contrato Organizativo de A¢ao Puablica do SUS (Coap)* — que sucedeu
o Pacto pela Vida como instrumento de contratualizagio das metas nacionais da
politica, mediante o compromisso de gestiao compartilhada das agoes e servicos na
Regido de Satide — também trouxe o acompanhamento das condicionalidades do
PBF como uma das prioridades. Nessa ferramenta, o governo federal pactuou a

31. Portaria GM/MS n2 325, de 21 de fevereiro de 2008; Portaria GM/MS n2 48, de 12 de janeiro de 2009; e Portaria
n° 2.669, de 3 de novembro de 2009.

32. Portaria GM/MS ne 1.654, de 19 de julho de 2011.
33. Decreto n2 7.508, de 28 de junho de 2011.
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meta nacional de 73% de acompanhamento das familias do PBE?* a ser alcangada
por meio da sua regionalizacio pelos estados e municipios, que as definem indi-
vidualmente no Ambito das respectivas comissoes intergestores bipartite (CIBs) e
registram no sistema informatizado de Pactuagao Interfederativa de Indicadores
(Sispacto) do MS, o qual contém as diretrizes, os objetivos, as metas e os indi-
cadores vinculados as diretrizes do Plano Nacional de Satde, de modo a refletir
a implantacdo das politicas prioritdrias no ambito do SUS (Resolu¢ao CIT/SUS
n° 5/2013).

Todavia, a inclusdo do tema nessas ferramentas de coordenagao nio significa
que este seja objeto de acompanhamento sistemdtico na pauta da principal estrutura
de coordenagio do SUS (CIT). Ao analisar as atas da CIT, Licio (2012) apurou
que foram raras as mengoes as condicionalidades do PBF no periodo 2003-2010.
Em cardter complementar, examinamos tais atas no periodo 2011-2016 e verificamos
que as mengdes ao programa também foram raras, o que mostra a dificuldade em
se inserir o tema no 4mbito da principal instincia intergovernamental de pactuagio
federativa do SUS. Apenas em 2008, esse assunto foi mais recorrente, em virtude
das discussoes sobre sua inser¢ao no Pacto pela Vida — conforme atas da quarta e da
sétima reunio da CIT/SUS de 2010 (Licio, 2012). As demais abordagens sobre as
condicionalidades de satde do PBF foram pontuais, por meio de informes sobre a
necessidade de se mobilizarem estados e municipios para ampliar os resultados do
acompanhamento da agenda da satide — conforme atas da primeira reuniao, em
2012, e da décima reunido da CIT/SUS, de 2013.? Mobiliza¢oes nesse sentido
também sio promovidas pela CGAN/SAS/MS, no Conasems e no Conass.

Tal como 0 MEC, 0 MS conta com um sistema de informacio dedicado ao
acompanhamento da agenda da satide das familias beneficidrias do PBE, deno-
minado Sistema Bolsa Familia na Satide, em plataforma web e alimentado pelos
operadores estaduais e municipais que atuam neste processo. Dados da apuragao
estao disponiveis no SBES a partir do primeiro semestre de 2005.

4.2.2 Modificacdes no processo de oferta do servico e monitoramento do publico do PBF

No Bolsa Alimentagio, as familias cadastradas eram assistidas por equipes do Pro-
grama de Agentes Comunitdrios de Satde (PACS) da Estratégia Satide da Familia
(ESF) ou por uma unidade bésica de satide (UBS). O registro das informagées do
acompanhamento era semestral, de forma individualizada no Sistema de Vigilancia

34. Diretriz 1: garantia do acesso da populacdo a servicos de qualidade, com equidade e em tempo adequado ao aten-
dimento das necessidades de satde (Brasil, 2014). Indicador 18: cobertura de acompanhamento das condicionalidades
de satde do Programa Bolsa Familia.

35. A discussao das mintcias do Coap na CIT/SUS ocorreu no espaco da Camara Técnica, de modo que a proposta de
diretrizes e indicadores, inclusive os que incluem o PBF, veio pronta para pactuacdo em plendria.
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Alimentar e Nutricional (Sisvan).* Desse modo, foi preciso apenas algumas adequa-
¢Oes para estender este processo de acompanhamento as demais condicionalidades
de satde do PBF — vacinagao, pré-natal e pés-parto (Brasil, 2011a). Embora os
temas da imuniza¢do e da satide da gestante/nutriz extrapolem as competéncias da
CGAN/SAS/MS, esta permaneceu como responsdvel pelo processo, talvez por uma
questdo de herangca institucional — como no caso do Bolsa Escola.

Tal como na educagio, na satide o processo das condicionalidades do PBF
se baseia em articulagdo nacional, com procedimentos padronizados e sistema
de informagao capilarizado, bem como atividades permanentes de capacitagao
e mobiliza¢do.?”” Além de registrar o acompanhamento da agenda da satde, as
equipes do PACS/ESF/UBS também promovem a busca ativa de novas gestantes
beneficidrias do PBE dado que quanto antes informada a gestagao, mais cedo a
familia receberd os beneficios pertinentes. A partir do registro dos casos em que a
familia nao reside mais no endereco informado, verifica-se uma oportunidade de
qualificagdo das informacoes cadastrais por parte da equipe de assisténcia social.
No entanto, embora as informagoes sobre descumprimento das condicionalidades
de satide® e falta de acompanhamento da oferta dos respectivos servicos estejam
disponiveis no SBES, nio encontramos qualquer iniciativa mais estruturada de
uso dessa informagao para aperfeicoar o trabalho desenvolvido pela assisténcia
social com as familias PBE

Todos os municipios e estados possuem gestores com perfis cadastrados no
SBES, os quais fazem a interface com as equipes do PACS/ESF/UBS responsdveis
pelo registro do acompanhamento.” As coordenagées estaduais de alimentacio
e nutri¢io se comunicam com as respectivas coordenagoes municipais — quando
houver —, a qual, no municipio, nem sempre ¢ a responsével pelo acompanhamento
da agenda da saide do PBF ou estd articulada ao PACS/ESF/UBS (Brasil, 2011b).
Alis, sobre isso, Licio (2012) verificou que, nos estados e municipios, a alimenta-
¢ao/nutri¢io nio estd necessariamente alocada na atengio bdsica, estando, muitas
vezes, ligada 4 drea de satide da crianca, o que cria dificuldades de coordenacio.

36.A chave de digitacdo e localizagao das familias e dos individuos ja era o Ntimero de Identificacdo Social (NIS), gerado
pelo Cadastro Unico para cada individuo cadastrado.

37. Diferentemente da educacdo, na qual a responsabilidade de cada tipo de membro da rede intergovernamental
mobilizada para acompanhamento da condicionalidade do PBF é previamente definida junto com o respectivo fluxo
dos procedimentos padronizados, a rede da satide é mais ampla, composta por profissionais da atencao bésica em
geral, sendo mobilizada em eventos, capacitacbes presenciais e a distancia.

38. Sao consideradas descumprimento da condicionalidade de satide apenas a falta de vacinacéo e a auséncia de
consultas pré-natal. Embora registrado no SBFS, o baixo peso/altura ndo é considerado para esse fim.

39. A ESF é 0 modelo de organizacdo da atencéo basica que melhor atende as ac6es com as familias do PBF (Facchini,
2008 apud Brasil, 2011a). A diferenca central entre a Estratégia Sadde da Familia e o modelo da unidade bésica de
salide esta na abordagem dos usuérios. No primeiro caso, as equipes de satide oferecem os servicos da atengao basica
mediante visita domiciliar, 0 que aumenta as chances de se localizarem os beneficiarios do PBF. No modelo da UBS, o
servico é oferecido nos equipamentos conhecidos como postos de sadde, para onde os usuarios se dirigem em caso de
necessidade, o que pode ser uma dificuldade especial para o publico do PBF, dadas as restricdes financeiras que podem
fazer que ndo tenham tempo nem possibilidade de deslocamento para buscar esses servicos.
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No segundo semestre de 2016, havia 11,8 milhées de familias do PBF com
perfil para o acompanhamento das condicionalidades de satde. Verifica-se um
avango expressivo, porém mais lento que na educagao, no acompanhamento das
condicionalidades de satide. Se, em 2005, esse desempenho era incipiente, a rees-
truturacio dos procedimentos adotados a época do Bolsa Alimentagao comegou a
produzir resultados mais significativos a partir de 2008, quando ultrapassou a marca
dos 50% (grifico 1). Somente na segunda vigéncia de 2012, o acompanhamento
conseguiu atingir a meta nacional pactuada nos instrumentos de gestao do SUS
(73%), e ainda nio se descolou muito desse patamar. Por seu turno, o volume de
familias sem registro de acesso aos servigos, no segundo semestre de 2016, ainda
foi expressivo (2,5 milhées). Outras 464 mil nao puderam ser acompanhadas,
seja por estarem ausentes no momento da visita da equipe responsavel, seja por se
recusarem a fornecer as informagoes necessdrias para o acompanhamento.

Tal resultado, mais fragil do que na educacio, nio surpreende, tendo em
vista as maiores dificuldades do processo. A abrangéncia dos servigos envolvidos
(nutri¢do, vacinagio, pré-natal e pds-parto) extrapola a atuagao da politica da
alimentagao e nutrigao, que gerencia o acompanhamento da agenda de satide do
PBE Ademais, na satide, o modelo de acompanhamento prevé a visita domiciliar
pelo profissional de satide, mais custosa e também mais complexa, pois a situagio
de vulnerabilidade do publico do Bolsa Familia faz que, em boa parte das vezes,
residam em habitagées tempordrias e precdrias, de dificil registro no Cadastro
Unico, que eventualmente fornece enderecos inconsistentes para localizacio do
publico do PBF por parte dos ACS no territério. Na educagio, como a crianga
necessariamente tem de comparecer a escola, esse problema é minimizado.

Licio (2012) identificou ainda outros problemas. E possivel encontrar, nos
profissionais da satde, a visio de que a politica jd é universal, e, portanto, nao
haveria necessidade de um olhar particularizado sobre o publico em situagao de
pobreza. Ademais, embora alcance 98,2% dos municipios em 2018, a ESF tem
cobertura nacional de pouco mais de 64,9% da populagao,”’ e, como vimos ante-
riormente, onde esse modelo de atencdo bésica ¢ frégil ou inexistente, os indices
de acompanhamento sdo piores, sobretudo em regides metropolitanas (RMs) e

cidades de grande porte (Brasil, 2017a).

Essa questdo se torna ainda mais complexa se considerarmos que, muitas
vezes, o atendimento primdrio da satde ¢é realizado em contextos diferentes dos
processos de verificacio das condicionalidades, dificultando ainda mais os fluxos
de informagdo. A vacinagao das criancas, as consultas e os exames do pré-natal,
por exemplo, sdo realizados em UBS, ao passo que a apuragao do cumprimento
das condicionalidades ¢ feita, num segundo momento, em domicilio por equipes

40. Disponivel em: <https://bit.ly/2525ppH>. Acesso em: 6 abr. 2018.
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de satde da familia, ou por meio de chamamento das familias pela UBS, o que
pode nio ser efetivo caso as familias do PBF possuam dificuldade de locomogao ou
nao consigam ser comunicadas desse procedimento. Os profissionais se queixam
do (re)trabalho, argumentando que a mesma informagio tem de ser registrada em
vérios sistemas.*’ Essas percep¢des sio corroboradas em diversos estudos de caso
(FEC, 2013; Monnerat e Nogueira, 2011; Brasil, 2012). Espera-se que, com a
implantacio do e-SUS Aten¢ao Bdsica® em todos os municipios brasileiros, esse
processo seja racionalizado, uma vez que o registro dos atendimentos nos sistemas
préprios de cada servigo ofertado jd serd incorporado ao SBFS, sem necessidade
de nova rodada de coleta e registro das informagdes sobre 0 acompanhamento das

condicionalidades do PBE

H4 que se reconhecer que a politica de satide jd operava em bases universais
antes do advento do PBE Nesse sentido, a pesquisa de Vazquez (2014) aponta um
crescimento vertiginoso da produgio ambulatorial dos sistemas municipais de satide,
a partir de alteragdes na légica de financiamento da politica, promovidas a partir
da segunda metade da década de 1990. Tal como a educagio, a satide jd contava
com uma razodvel estrutura de oferta dos servigos objeto das condicionalidades
do PBE As mudangas introduzidas em razio do programa também nao afetaram
diretamente sua oferta, que continuaram sendo feitas via PACS/ESF ou UBS.
O que se criou foi um procedimento de checagem. Os servigos de acompanhamento
nutricional de gestantes, nutrizes e criangas, bem como vacinagio, pré-natal e pds-
-parto, j& eram ofertados antes do PBF e monitorados, sem, contudo, promoverem
um olhar especial sobre a populacio de baixa renda. Os novos processos trazidos
pelo PBF tém procurado justamente criar uma cultura de priorizagio das familias
mais vulnerdveis (Licio, 2012).

Para Licio (2012), a inclusao das condicionalidades do PBF no Pacto pela
Vida e no PMAQ conferiu maior legitimidade a0 acompanhamento da agenda de
saide do PBF no 4mbito do SUS, o que funcionou como uma “tradu¢io” para os
técnicos responsdveis por esse acompanhamento.® De fato, junto com a inclusio
no Sispacto € sua associagao a incentivos financeiros, consideramos que a incorpo-
racdo do tema nas principais ferramentas de coordenagio federativa do SUS tem
sido importante para manter o PBF na agenda e chamar atencio sobre a oferta dos
servicos para os mais pobres. Todavia, todo esse esfor¢o ainda encontra dificuldades
inerentes para a organizagao da oferta e do acompanhamento (diferentes modelos

41. A excecao do SBFS, os sistemas do Datasus foram organizados na perspectiva epidemiolgica, com foco nos quan-
titativos do atendimento, e ndo em uma légica individualizada, sobre quem foi efetivamente atendido.

42. 0 objetivo do e-SUS Atencdo Bésica é reduzir a carga de trabalho na coleta, na insercdo, na gestao e no uso da
informacao na atencéo basica, permitindo que a coleta de dados esteja inserida nas atividades ja desenvolvidas pelos
profissionais. Informacdes sobre essa iniciativa estdo no fink disponivel em: <https://aps.saude.gov.br/ape/esus>.

43. Se, antes, a atividade era vista como uma demanda externa, depois da sua inclusdo no pacto e no PMAQ-AB, ela
passou a ser “uma coisa que o SUS decidiu fazer” (Licio, 2012, p. 247).
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de atencio bésica que produzem resultados distintos no acompanhamento; servicos
oferecidos por equipes diferentes, em momentos e espagos diferentes; registro do
acompanhamento em momento diferente da oferta dos servigos etc.).

4.3 O PBF e o Suas

Ausente no processo de unificagio dos programas de transferéncia de renda,* a
relacio da assisténcia social com o PBF teve inicio com a alocacio de ambas as
iniciativas no mesmo ministério (MDS), em 2004. Teresa Cotta (2009) relata
as diversas visoes de protegio social que influiram na formulagio do programa, as
quais refletiam, sobretudo, as posi¢oes dos programas unificados, baseadas nos
paradigmas do desenvolvimento social, da renda bdsica de cidadania, dos direitos
socioassistenciais, da seguranga alimentar, da educagao, monetarista etc. A autora
identifica duas fases do programa no que se refere ao predominio dessas visoes.
Entre 2003 e 2004, prevaleceram as visoes ligadas ao desenvolvimento humano
e a renda bdsica de cidadania. J4 a partir de 2005, predominou o paradigma dos
direitos socioassistenciais, que trata a assisténcia social como protagonista dos
processos de emancipagio social.

Portanto, embora nio tenha sido explicitada na regulamentacio do progra-
ma, como foi o caso da educacio e da satde, a articulagio entre o PBF e o Suas
foi possivel a partir do seu processo de implementagao no ambito do MDS. De
maneira mais especifica, ela remete & prépria origem do sistema, visto que o pro-
grama ¢ citado diversas vezes na Norma Operacional Bésica da Assisténcia Social —
NOB-Suas (Resolugao CIT n° 130, de 15 de julho de 2005), a qual formalizou
a criacdo do Suas. Diversos autores consideram que a estruturagio do Suas tem
sido fundamental para assegurar a gestio descentralizada do Cadastro Unico e do
PBF e o atendimento das familias nos servicos socioassistenciais (Colin, Fernandes
e Gonelli, 2013; Bichir, Oliveira e Canato, 2016). O PBF utilizou capacidades
constituidas no Ambito da politica de assisténcia para se desenvolver, por exem-
plo: expansdo dos centros de referéncia da assisténcia social (Cras) e sua utilizagao
como postos de cadastramento de potenciais beneficidrios; consideragio da vul-
nerabilidade das familias para além da renda; e discussio sobre a ado¢io de uma
perspectiva integral de atendimento as familias e sobre a efetividade da chamada
“busca ativa’, no 4mbito do Plano Brasil Sem Miséria — PBSM (2011-2014).
Da mesma forma, o Cadastro Unico e o PBF tém contribuido para a estruturagio
do Suas, em especial pelo aporte de recursos, por meio do IGD-PBE e pela garantia
da seguranga de renda as familias atendidas.

44. 0 Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti) e o Agente Jovem, entéo a cargo da assisténcia social, foram
excluidos da unificacdo que deu origem ao PBF em 2003, porque possuiam ldgicas de operacdo distintas (operavam
mediante convénio com os municipios). Para saber mais sobre os programas de transferéncia de renda considerados
na discussao sobre a unificacdo, ver Monteiro (2011).
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Além de permitir a estruturacio da dimensao da transferéncia de renda, a
articulagao PBF-Suas foi intensificada pelas estratégias de articulacio entre servigos
e beneficios, sob a ética das condicionalidades e de sua perspectiva de interrupgao
da transmissao intergeracional da pobreza. Os primeiros servicos socioassistenciais
que passaram por algum grau de articulagio com o PBF foram o Programa de
Erradicagio do Trabalho Infantil,® em 2005, e o Programa Nacional de Inclusio de
Jovens (Projovem),*em 2008. Em ambos os casos, a integragio envolveu migracio
dos beneficidrios — com perfil adequado — para o PBF — a partir do seu registro
no Cadastro Unico — e oferta de servigos. A obrigatoriedade do acompanhamento
familiar dos beneficidrios em situagio de descumprimento de condicionalidades, a
partir de 2012, por sua vez, teve impacto nos processos locais de implementacao
do Servigo de Prote¢do e Atendimento Integral 2 Familia (Paif), responsdvel®” pelo
acompanhamento das familias do PBF no 4mbito da protegdo bdsica, a qual se
destina a prevencio de situagoes de risco pessoal ou social e atua mediante aten-
dimento as familias, visitas domiciliares, orientacoes e encaminhamento a outras
politicas e agoes.

4.3.1 Instrumentos de coordenacdo mobilizados

Concomitante ao aperfeicoamento da concepgao das condicionalidades do PBF,
o Suas passou a reconhecer formalmente os beneficidrios do PBF e do Beneficio
de Prestagio Continuada (BPC)*® como prioritdrios para a oferta dos servigos so-
cioassistenciais. Esse entendimento resultou no Protocolo de Gestao Integrada de
Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no Ambito do Suas,” construido em
2009 em conjunto com a Senarc e a SNAS/MDS e pactuado na CIT/Suas, incor-
porando contribuicoes de gestores estaduais e municipais. Segundo o protocolo,
as familias em situagao de descumprimento de condicionalidades, especialmente
aquelas com suspensiao dos beneficios, integram o puablico prioritdrio para oferta
dos servicos.

Além do protocolo, o acompanhamento das familias em suspensio do
beneficio por descumprimento das condicionalidades consta ainda em duas
outras importantes ferramentas de coordenacio federativa do Suas, quais sejam:
o Pacto de Aprimoramento da Gestao Estadual e o Pacto de Aprimoramento da
Gestao Municipal, ambos firmados com o objetivo de fortalecer esses 6rgaos para

45, Portaria GM/MDS ne 666/2005.

46. Portaria GM/MDS ne 171/2009.

47. Em casos mais complexos, o publico do PBF também é atendido pelos servicos de protecdo especial, particularmente
pelo Paefi, que atua em situages concretas de violacdo de direitos.

48. Previsto na Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) e na CF/1988, consiste na garantia de um salario minimo
mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso acima de 65 anos que comprovem n&o possuir meios de prover a propria
manutencao, nem de té-la provida por sua familia.

49, Resolugao CIT/Suas ne 7, de 10 de setembro de 2009.
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o exercicio da gestao do Suas, do PBF e do Cadastro Unico. No primeiro caso,
destaca-se, desde 2007, o compromisso estadual quanto ao apoio aos municipios
para realizar o acompanhamento das familias do PBE>° Com o advento do pacto
municipal, em 2013, esse compromisso também ficou expresso para esses entes
(art. 2°, I)°' como uma das metas para o periodo 2014-2017.

Assim, o Suas inseriu em seus instrumentos de coordenacio federativa metas
especificas para o acompanhamento das familias do PBF pelo Paif, com inten¢ao
de alcangar 0 acompanhamento de 50% das familias em fase de suspensao de
beneficios. Nota-se também que a prépria redagio da meta deixou claro que o
acompanhamento fosse registrado “em sistema de informacio”, que, no desenho
atual desse processo, corresponde ao Sicon. Lembramos que esse indicador do pacto
municipal constitui incentivo financeiro do IGD-PBE o que, embora nio afete sua
mensuragao, pode acrescentar 5% no valor recebido mensalmente pelo municipio.

Contrariando a caracteristica centralizadora do PBE cuja formulagao ¢
exclusiva do governo federal, a inclusio do tema das condicionalidades nos ins-
trumentos mencionados (Protocolo de Gestao Integrada de Servigos, Beneficios e
Transferéncia de Renda no 4mbito do Suas e pactos de aprimoramento da gestao
estadual e municipal) fez que sua implementagio fosse objeto de pactuagio na CIT’
Suas, estrutura de coordenacio que busca promover e organizar relacoes intergo-
vernamentais verticais. Esta ¢ uma exce¢io importante no ambito da coordenacio
federativa do PBF — haja vista que, diferentemente dos servigos sociassistenciais
que sdo pactuados na CIT, as a¢oes do programa sdo, via de regra, decididas
unilateralmente (Licio, 2012). Dessa forma, consideramos que a pactua¢io do
acompanhamento familiar dos beneficidrios do PBF na CIT sinaliza a relevincia
do tema para a politica de assisténcia social e abre espago para a incorporagao de
modificacoes sugeridas pelos gestores estaduais e municipais dos servicos.

4.4 Modificacoes no processo de oferta do servico e monitoramento do
publico do PBF
Um marco na estruturagao dos servigos socioassistenciais consistiu na sua tipificagao
pela Resolugao CIT n° 109/2009 — que especifica estes servigos segundo os niveis
de complexidade: protegao social bésica e protecao social especial de média e alta
complexidade, definidos pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de
2004. Todavia, a origem do servico de acompanhamento familiar (Paif) ¢ anterior
ao préprio Suas, sendo que seu primeiro regulamento data de 2004°* (Brasil, 2012).

50. Conforme art. 3¢, inciso Ill, alinea ¢ da Portaria GM/MDS ne 350, de 3 de outubro de 2007. Os pactos de aprimoramento
estaduais foram novamente regulamentados pelas resolucdes CIT ne 17/2010, n° 16/2013 e n° 2/2017, com a previsao
de que os estados apoiem os municipios no alcance das metas fixadas no pacto de aprimoramento da gestao municipal.
51. Resolugdo CIT/Suas ne 13, de 4 de julho de 2013.

52. Portaria GM/MDS ne 78, de 8 de abril de 2004.



Coordenacao do Bolsa Familia nos Sistemas de Politicas Publicas: ‘ 375
uma andlise sobre os instrumentos mobilizados

Assim, ainda que a tipificacio dos servigos socioassistenciais tenha se efetivado em
2009, o desenvolvimento do Paif se deu j4 com a perspectiva de que o publico
do PBF seria privilegiado na oferta do acompanhamento familiar, o que também
ja estava previsto pela PNAS de 2004. Todavia, a obrigatoriedade desse acompa-
nhamento ocorreu somente com o advento da Portaria GM/MDS n° 251/2012.
Dessa forma, nio se observaram inicialmente mudancas expressivas para alcangar
o publico do PBF para além da disponibiliza¢o do Sicon em 2009.>°> A meta de
acompanhamento das familias do PBF s6 passou a ser formalmente exigida no
pacto de aprimoramento municipal a partir de 2013, o que coincide com o inicio
dos dados divulgados pelo MDS — sistematizados no grafico 1.

Entretanto, os esforcos em torno da articulagio entre Senarc e SNAS nio tém
sido suficientes para alcangar as metas previstas nos pactos. O acompanhamento das
familias em fase de suspensao, em 2016, era baixo: apenas 19% possuem registro de
acompanhamento no Sicon — lembrando que a meta de acompanhamento prevista
no pacto de aprimoramento municipal é de 50%.* O baixo registro desse acompa-
nhamento pode ser indicativo de problemas na prépria universalizacio do acesso
aos servigos, que, embora tenha avancado muito no periodo recente, ainda encontra
obsticulos de diversas ordens, como o subfinanciamento. No Ambito do Suas, os
recursos federais destinados aos servicos sao residuais em relagao aos destinados aos
beneficios — em 2010, 93% dos recursos gastos na rubrica da assisténcia social foram
destinados para beneficios do PBF e do BPC (Mesquita, Martins e Cruz, 2012).
Essa insuficiéncia or¢amentdria, mesmo que eventualmente complementada por
recursos estaduais e municipais, se traduz na precdria inser¢ao dos equipamentos
responsdveis pela oferta dos servigos. De fato, embora a maior parte dos municipios
tenha pelo menos um Cras (99%, segundo o Censo Suas 2016), sua capacidade
de atendimento (entre 2,5 mil e 5 mil familias referenciadas, conforme o porte
do municipio) ¢ insuficiente para atender 2 demanda pelos servigos, sobretudo
nas metrépoles com grandes bolsoes de pobreza (Brasil, 2017b; Bronzo, 2015).

Tal resultado também pode sinalizar um sub-registro, dadas as dificuldades
em relagdo ao Sicon, que nao estd integrado aos demais sistemas de informagao
do Suas. Entrevistados alegam que hd casos de sobreposi¢ao entre o registro do

53. Em especial, destacamos a possibilidade de que, no Sicon, o gestor municipal suspenda os efeitos do descumprimento
sobre o pagamento do beneficio, aplicavel quando verificada a impossibilidade de a familia sob acompanhamento
continuar a cumprir as condicionalidades e cuja perda do beneficio comprometa os resultados das acoes realizadas.
O pressuposto por tras desse instrumento é que a continuidade do recebimento do beneficio é fundamental para a
efetividade do servico socioassistencial, visto que a renda assegura as familias condi¢des materiais minimas enquanto
usufruem dos atendimentos prestados pelos profissionais do Suas.

54. 0 ntimero de familias em fase de suspensao do beneficio por descumprimento de condicionalidades varia conforme
o periodo de apuracao, ficando entre 150 e 200 mil familias a cada ciclo (bimestral para a educagéo e semestral para
a salde).
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acompanhamento familiar no Sicon, no prontudrio eletrénico do Suas™ e no
registro mensal de atendimentos (RMA), dado que os dois tltimos também tém
como uma das suas finalidades o registro do acompanhamento familiar — mas sem
se limitar as familias do PBF (Brasil, 2013). Licio (2012) apurou, ainda, que existe
certa resisténcia dos profissionais ao uso do Sicon — em especial, assistentes sociais
e psicélogos —, tendo em vista questoes de sigilo profissional regulamentadas pelas
respectivas entidades de classe, ndo contempladas nas regras de acesso ao sistema.

Diferentemente das politicas de saide e educagio, nio foi possivel identificar,
sob coordenacio da SNAS, a existéncia de uma rede de gestores dos trés niveis
de governo dedicada a oferta e a0 acompanhamento do servigo ao publico do
PBF — ainda que o tema seja monitorado no conjunto das metas dos pactos de
aprimoramento. O mais préximo disso é uma mobilizacio feita pela Senarc com
o gestor do PBF nos periodos de repercussao®® das condicionalidades, que ocorre
de maneira indireta, dado que, dirigida ao PBE, nio alcanga necessariamente o
gestor do servigo do Paif nos estados e municipios. Essa condigao ¢ agravada pela
alta rotatividade de profissionais dos Cras e auséncia de agdes mais estruturadas
de capacitagao dirigida aos gestores e técnicos responsdveis pelo acompanhamento
das familias do PBE

Em suma, ainda que a articulagiao com o Suas tenha avancado no campo da
transferéncia de renda (Licio, 2012), no campo das condicionalidades ela ainda
nao se efetivou a contento. A inclusiao do tema em ferramentas de coordenagao
federativa do Suas — em especial no protocolo e nos pactos de aprimoramento —,
assim como sua discussao no 4mbito da CIT — principal estrutura de coordenacio da
politica —, sinaliza a importincia do tema na sua agenda mais estratégica. Todavia, a
falta de mobilizagao pela SNAS de uma rede de gestores dos trés niveis de governo
em torno do acompanhamento da oferta do Paif as familias do PBE a precdria
universalizagio da oferta do servico, a baixa apropriagao do Sicon pelos profissio-
nais do Cras e a baixa integragao do Sicon aos demais sistemas de informacio do
Suas comprometem os resultados dessa politica no 4mbito das condicionalidades.

No quadro 1, sintetizamos os instrumentos de coordenagdo (estruturas e
ferramentas) mobilizados de maneira formal ou informal para a gestao das con-

dicionalidades do PBE.

55. Segundo a SNAS, o prontuério eletronico do Suas ainda possui implementacao bem incipiente. Seu uso, na maior
parte das vezes, é fisico (papel) e fica arquivado no Cras, ndo necessariamente ao alcance dos técnicos do PBF do local.
56. Os efeitos do descumprimento das condicionalidades sdo processados bimestralmente, no caso da educacéo, e
semestralmente, no caso da salde, e vao desde adverténcia da familia, blogueio, suspenséo do beneficio, podendo chegar
ao cancelamento. O intervalo entre o recebimento da adverténcia e o cancelamento do beneficio é de no minimo um ano.
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QUADRO 1
Instrumentos de coordenacdo para acompanhamento do acesso do publico do PBF
aos servicos objeto das condicionalidades
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Programa/ Estruturas de coordenacdo Ferramentas de coordenacdo
politica Formais Informais Formais Informais
. ) - PPA —inclusdo do tema em programa - Mobilizagoes,
Forum Intersetorial e o -
Rede de gestores, préprio (2019). encontros, agbes
Intergovernamental de IO PR . < oo
Bolsa z o nos trés niveis de - Cadastro Unico (sistema de informacdo). = de capacitagdo e
p Gestao das Condicio- : ) . ; - S
Familia ; . governo, conduzida = - Sicon (sistema de informacdo). disponibilizagao de
nalidades — inoperante o . . N
pela Senarc. - IGD-PBF (contratualizacdo de resultados  informativo eletr6-
desde 2011 ) o ) . o
e incentivo financeiro). nico periodico.
Rede de gestores, - PPA —inclusdo do tema em programa
nos trés niveis dg proprio (2080). - Mobilizagdes,
. governo, conduzida = - PNE (pacto). ~
Educacdo . ) X . . encontros e agoes
por area dedicada - Sistema Presenca (sistema de infor- de capacitacio
(CGAIE/Secadi/ macio). pacitagao.
MECQ). - PAR (transferéncias condicionadas).
Rede de gestores, - Pacto pela Vida (pacto).
. nos trés niveis de - Coap (pacto). - MobilizagGes,
; Comissao Intergestores ) ) . < -
Saude Tripartite (SUS) governo, conduzida = - SBF (sistema de informacdo). encontros e acoes
P por area dedicada = - PMAQ-AB (contratualizacdo de resulta- = de capacitacao.
(CGAN/SAS/MS). dos e incentivo financeiro).
- PPA —inclusdo do tema em programa
proprio (2037).
Nao conta com - Pactos de aprimoramento da gestéo
uma rede de estadual e municipal (pacto).
a I gestores do proces- = - Protocolo de Gestdo Integrada de Servi-
Assistén- Comissao Intergestores ha 3 fici feréncias d d
ciasodal | Tripartite (Suas) 50, nem ha area ¢os, Beneficios e Transferéncias de Renda
especifica dedicada = no dmbito do Suas (regulamento).
a essa agenda na - Nao possui sistema de informacéo pro-
SNAS. prio nem incentivo financeiro especifico
do Suas para induzir o servico' para o
plblico do PBF.

Elaboracdo da autora.
Nota: ' O sistema disponivel para o acompanhamento familiar socioassistencial é o Sicon, gerenciado pela Senarc/MDS. O
incentivo financeiro em virtude da operacdo desse servico também é de responsabilidade dessa secretaria, mediante o
acréscimo de 5% no montante final a ser recebido a titulo de IGD-PBF.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A agenda de condicionalidades do PBF foi colocada de maneira mais enfdtica para
as politicas de satde e educacio a partir de 2006, quando o programa consoli-
dou a expansio nacional da transferéncia de renda para todos os municipios do
pais. Desde entao, ambas as politicas empreenderam ritmo e dindmicas préprias
de abordagem desse publico na oferta e no monitoramento dos seus servicos.
A articulagio do PBF com a assisténcia social, por sua vez, extrapolou a dimensao
da transferéncia de renda e ganhou espago com a defini¢io da l6gica protetiva
de integragio entre servicos e beneficios, a partir de 2009, e, principalmente em
2012, com a obrigatoriedade do acompanhamento socioassistencial das familias
com suspensio de beneficios por descumprimento das condicionalidades.
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Indispensdvel lembrar que os servicos centrais na dimenséo das condiciona-
lidades sao os da satide e da educagao, estruturantes das condi¢oes que impedem
a transmissdo intergeracional da pobreza. Ademais, ambas as politicas estao entre
as mais avangadas em relagdo ao processo de universalizagao dos direitos sociais
no periodo pds-constitucional e j& possufam agoes estruturadas previamente a
gestao das condicionalidades no 4mbito dos programas unificados pelo PBE
A assisténcia social — com menor maturidade institucional como politica pablica —
¢ a que tem a dificil fun¢io de atuar sobre as falhas na oferta e no acesso, bem
como no acompanhamento das familias com atendimento insuficiente dos servigos
das outras duas. Talvez por isso seja esta a politica que mais enfrente dificuldades
para afirmar sua interface ante as condicionalidades do PBE o que ¢ agravado no
contexto de um Suas, que, embora tenha avancado em muitos aspectos, como a
especificagao normativa dos servigos, ainda enfrenta obsticulos substantivos para
sua consolidacio.

Embora nao seja possivel, metodologicamente, explicar o desempenho das
condicionalidades a partir dos seus instrumentos de coordena¢io em ambito
nacional, retomamos o argumento de que estes instrumentos funcionam como
condigoes essenciais para a implementacio de politicas que busquem garantir algum
nivel de uniformidade no contexto de desigualdades caracteristico do federalismo
brasileiro. A andlise mostra que, mesmo com diferentes legados institucionais, as trés
politicas, estruturadas na forma de sistemas descentralizados de politicas publicas,
tém mobilizado instrumentos préprios, ndo muito distintos entre si, para acolher
o PBF na sua légica de oferta universal. Os resultados alcangados no processo, no
entanto, sio bem diferentes, com melhor desempenho para a drea de educagao
(80%-90%), seguido de desempenho apenas satisfatério da sadde (73%-75%) e
mais timido da assisténcia social (menor que 20%). Sob esse aspecto, também vale
ressaltar a dificuldade comum entre as trés politicas para melhorar os niveis de
acompanhamento, que, embora tenham avangado nos momentos de estruturagao
dos processos, estdo praticamente estagnados nos percentuais atuais (gréfico 1).

Verificamos que as politicas analisadas tém conseguido inserir o PBF nos
respectivos instrumentos de coordenagio federativa, a partir da inclusio do tema
em seus principais pactos, ainda que o programa alcance importancia secunddria
nas respectivas agendas. Nesse sentido, pontuamos que a nao concorréncia com
agendas setoriais prioritdrias das politicas articuladas pode ser entendida como uma
vantagem sob o ponto de vista de uma estratégia de articulagdo intersetorial, pois
tende a diminuir eventuais pontos de veto. As trés politicas também contam com
sistemas nacionais de informacio e incentivos financeiros, bem como mobilizam
gestores dos trés niveis de governo em torno desse publico — ainda que, no caso
da assisténcia social, a condugio da rede de gestores, do sistema de informagao
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e do incentivo financeiro esteja sob responsabilidade do PBE e nao dos gestores
do servigo de acompanhamento familiar. Observa-se, portanto, que muito jd se
avancou em relacio as modificacdes institucionais necessdrias a atencio dos sistemas
de politicas publicas quanto ao publico mais vulnerdvel materializado pelo PBE.

Chama atengio, ainda, certa ambiguidade quando analisamos os nimeros
absolutos do acompanhamento das familias do PBE. Embora, em termos percen-
tuais, a assisténcia social tenha o pior desempenho, em niimeros absolutos, seu
passivo a cada periodo de acompanhamento (inferior a 200 mil familias) ¢ irrisério
se comparado a falta de monitoramento de 832 mil criancas e adolescentes sem
registro de vinculo escolar e 2,5 milhoes de familias sem informagio sobre agenda
de satde.” Essa ambiguidade parece resultar da interacdo entre diferentes fatores,
como o tipo de intervengdo de cada politica articulada, os respectivos estdgios de
maturidade institucional e os recursos efetivamente mobilizados no processo de
superacdo das vulnerabilidades que reproduzem a condi¢ao de pobreza. Ressaltamos
também que, além de revelar falhas de monitoramento do acesso aos respectivos
servigos, esses nimeros podem ser indicativos de lacunas de ofertas adequadas ao
publico do PBF e, portanto, devem ser tratados com a médxima urgéncia, visto
configurarem fortes indicios de violagdes de direitos.

Os desafios, portanto, nao sio poucos. H4 muito o que aprimorar nos
processos de oferta e acompanhamento dos servigos, tanto no que se refere aos
sistemas e fluxos de informagio quanto aos modos de estruturagao dos servigos
e capacidades locais (equipamentos e recursos humanos). No caso da educacio,
cabe desenvolver estratégias mais eficientes de identificacio dos vinculos escolares,
de modo a qualificar a informagio sobre criancas e adolescentes que nio estejam
matriculados e frequentando uma escola. Na satde, hd que se avangar em termos
de racionalizacio dos processos de oferta dos servigos ao ptblico do PBE de modo
que a atencdo bdsica — seja via ESE seja via UBS — possa coletar as informagoes
sobre 0 acompanhamento na mesma circunstincia em que o servico é ofertado.
J4 no caso da assisténcia social, cabe ampliar a cobertura da rede socioassistencial,
mobilizar uma rede de gestores dos trés niveis de governo dedicados a organizagao
do servi¢o de acompanhamento das familias PBE, bem como harmonizar as agoes
da Senarc e da SNAS quanto ao monitoramento da oferta, fomentar o registro dos
acompanhamentos no Sicon e inseri-lo na estrutura do Suasweb.

H4 quinze anos, por ocasido da criagdo do PBE foi colocado ao nosso siste-
ma de protecio social o desafio de garantir a oferta dos servicos sociais universais
para os mais pobres. Se os resultados do acompanhamento das condicionalidades
nas politicas analisadas ndo nos permitem dizer que esse objetivo foi plenamente

57. Dados de novembro de 2016.
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alcancado, ¢ mister reconhecer que o PBF provocou mudangas importantes no
arranjo institucional das politicas universais, tanto no que se refere a organizagio
da oferta dos servigos para priorizar o atendimento do seu publico, quanto no
monitoramento do acesso efetivo desse publico aos respectivos servicos. Permanece
como tarefa incompleta a utilizagao sistemdtica dos resultados da gestao das condi-
cionalidades, no sentido de qualificar a defini¢io de fluxos e protocolos intersetoriais
sobre como atuar diante das situagoes encontradas. O uso mais sistematizado das
informagoes sobre os motivos da baixa frequéncia escolar — nao sé pela educacio,
mas também pelas demais politicas que ofertam servigos relacionados as vulne-
rabilidades identificadas — é um passo fundamental. Todavia, como lembramos
anteriormente, ¢ possivel que a viabilizacdo desse processo no territério onde os
servigos sio operados dependa mais dos arranjos intersetoriais locais do que das
relagoes entre os niveis de governo.
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CAPITULO 12

PAPEL DOS GOVERNOS ESTADUAIS NO ENSINO FUNDAMENTAL:
COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL IMPORTA?

Elaine Cristina Licio
Pedro Pontes

1 INTRODUCAO

Neste capitulo, abordamos o papel do governo estadual na educagio bésica, mais
precisamente na gestio do ensino fundamental. A responsabilidade por esse nivel
de ensino é compartilhada entre entes estaduais e municipais e, por essa razao,
pode configurar um fenémeno conhecido como dualidade de redes, mediante
o qual escolas situadas em um territério em comum — e que ofertam o mesmo
nivel de ensino — pertencem a redes administradas por duas esferas de governo
concomitantemente.’

O necessario compartilhamento impée a estados e municipios a defini¢ao de
formas de colabora¢io, de modo a assegurar condigoes para a universalizagio do
ensino obrigatério (art. 211, § 4° da Constituigao Federal de 1988 — CF/1988).
Essa previsdo — com vistas a facilitar o processo de universalizagao da oferta que,
a época, ainda era muito precdria — resulta da combinacio entre dois fatores: 7)
do legado histérico, uma vez que os estados eram os principais responsdveis pela
oferta desse nivel de ensino; e 77) da nova determinacio da CF/1988, no sentido
de que os entes municipais também se responsabilizassem por essa oferta — muitos
dos quais, inclusive, jd vinham exercendo essa atribuicio, principalmente na regiao
Nordeste. Independentemente das justificativas da sua pertinéncia, o fato ¢ que
regime de colaboragao implica que ambos os entes estabelecam de que maneira a
oferta serd garantida no seu territério, definindo quais escolas e em quais localida-
des atenderio quais segmentos do ensino fundamental — que vai do 1° ao 9° ano.
Ademais, embora estados e municipios possam gerir rede prépria de escolas, aos
primeiros também foi atribuida a fungao de coordenacio mediante a adogao de
agoes supletivas e redistributivas em relagao aos sistemas municipais de educagao

1. E mais comum haver dualidade de redes entre escolas do ensino fundamental, ofertadas simultaneamente por redes
estaduais e municipais, mas pode ocorrer também no ensino médio, no caso de ofertas estaduais e federais, dado que
o governo federal tem ampliado nos anos recentes a oferta de ensino técnico e profissionalizante equivalente ao ensino
médio, cuja oferta regular é de competéncia estadual.
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no seu territdrio, com vistas a corrigir disparidades de acesso e garantir um padrio

minimo de qualidade de ensino (art. 75 da LDB).

Com algumas variagoes, a dualidade de redes’ ¢ uma caracteristica da traje-
téria da politica educacional brasileira mantida pela CF/1988 (Cury, 2008). Até
meados do século XX, esta se caracterizava pelo fato de o governo central cuidar
do ensino superior e provincias/estados, da oferta do ensino primdrio/fundamental
(Segatto e Abrucio, 2016). A dualidade de redes no ensino fundamental assumiu
suas fei¢des atuais especialmente com o processo de municipalizagao acentuado a
partir da criagdo do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Funda-
mental e de Valorizagao do Magistério (Fundef), em 1996, e, posteriormente, do
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de Valorizacio
dos Profissionais da Educagio (Fundeb), em 2006. Argumentamos que esses ins-
trumentos de coordenacio, sobretudo o Fundef, inverteram o péndulo federativo
nesse segmento: se, até meados da década de 1990, os estados eram os principais
ofertantes do ensino fundamental, na década seguinte, os municipios tornaram-
-se responsdveis pela maior parte das matriculas nesse nivel de ensino (Vazquez,
2014; Araujo, 2010). Foi assim que muitos entes estaduais passaram a atuar como
coadjuvantes nessa oferta, abrindo espago para outra atuagao estadual igualmente
relevante: a coordenagio de ambas as redes no seu territério.

Estudos sugerem, no entanto, que transformar escolas estaduais em munici-
pais nio ¢é garantia de maior qualidade da oferta educacional (Ceneviva, 2012). A
melhora nos indicadores educacionais no periodo recente ¢ resultado, nio apenas,
da municipalizagio em si, mas também da forma como esta vem sendo conduzida,
a partir da ampliagdo de instrumentos de coordenagio federativa operados pela
Uniao. Exemplos desses instrumentos sio o Plano de A¢oes Articuladas (PAR),
os programas federais destinados a melhorar a qualidade da educagao bésica e a
definicio de indicadores que mensurem os avangos nesse processo — como o Indice
de Desenvolvimento da Educacio Bésica (Ideb).?

Assim, conforme demonstrado no capitulo 3, de Abramo e Licio, neste volu-
me — que trata do papel da Unido na coordenacio federativa da educagao basica —,
o periodo recente caracteriza-se por mudanga de postura por parte da Unido, que
tem se afastado do seu tradicional papel subsididrio na educagio bésica e ampliado

2. Em nossa anélise, preferimos utilizar o termo dualidade a duplicidade de redes, como parte da literatura adota
eventualmente. Embora ambos os termos possam funcionar como sinénimos, no sentido de identificar aquilo que tem
duas substancias/naturezas, duplicidade pode trazer a ideia de falsidade ou fingimento, razéo pela qual entendemos
que o termo dualidade, por ser mais neutro, caracteriza melhor nosso objeto.

3.0 Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb) foi criado em 2007, pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesqui-
sas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), e formulado para medir a qualidade do aprendizado nacional e estabelecer metas
para a melhoria do ensino. O uso do Ideb é obrigatdrio para as escolas publicas, mas facultativo para as escolas privadas,
sendo calculado a partir de dois componentes: a taxa de rendimento escolar (aprovacao) e as médias de desempenho
nos exames aplicados pelo Inep. Os indices de aprovagéo sdo obtidos a partir do Censo Escolar, realizado anualmente.



Papel dos Governos Estaduais no Ensino Fundamental: coordenacdo ‘ 389
intergovernamental importa?

sua participacio e responsabilidade nos arranjos e instrumentos de coordenagao.
Todavia, embora todo esse processo tenha produzido uma melhoria nos resultados
educacionais, isso nao se distribuiu de maneira uniforme em todo o territério
nacional. Ainda hd diferencas significativas nas condi¢oes de oferta e resultados,
tanto em termos regionais quanto entre escolas em um mesmo territério* (Torres
et al., 2006; Castro, 2009; Arretche, Fusaro e Gomes, 2012; Inep, s.d.).

Tal situagao tem demandado a ampliagio da coordenagio da atuagio dos
entes federativos, mediante a adogio de arranjos institucionais que viabilizem a
cooperagio (art. 23, X) e o regime de colaboragio (art. 211), com vistas a assegurar
a equalizacio de oportunidades educacionais e a garantia de um padrao minimo de
qualidade (art. 211, § 1° da CF/1988). E nesse contexto que se propée a criagio
de um sistema nacional de educagao que articule os sistemas dos trés niveis de
governo, de modo a alcangarem as metas do Plano Nacional de Educagio (PNE),
como forma de assegurar o direito & educa¢do.’ Entretanto, considerando-se
que a assisténcia técnica e financeira disponibilizada aos entes subnacionais por
meio de programas federais do Ministério da Educa¢io (MEC)® tende a afetar
de forma mais homogénea os resultados da politica, entendemos que o que pode
fazer diferenga € a atuacio do nivel estadual, por meio de estratégias proprias de
coordenagao das redes estaduais e municipais no seu territério (Gomes, 2009;
Abrucio, 2010; Segatto, 2015; Segatto e Abrucio, 2016). Nesse sentido, Segatto
(2015) pontua que, enquanto o governo federal adota mecanismos de coordenagao
desde 1996, a cooperagio entre estados e municipios é bem mais recente, ainda
em desenvolvimento.

Via de regra, os estudos que se dedicam a analisar a atuacio dos governos
estaduais na politica de educacio enfocam seu papel enquanto gestor de rede de
escolas (Fillipim e Abrucio, 2010; Fracalanza, 1999; Sanfelice, 2010; Souza e
Arcas, 2010). Mais recentemente, alguns estudos passaram a destacar seu papel
enquanto coordenador de redes estaduais e municipais no seu territério (Gomes,
2009; Segatto, 2015; Segatto e Abrucio, 2016; Segatto, 2017). Em pesquisa sobre
o papel dos estados na politica educacional, Segatto (2015) identificou diferentes
modelos de relacionamento estadual com os municipios, os quais variam da in-
dependéncia na gestao das respectivas redes até situagoes de efetiva coordenagio
estadual, no sentido de induzir a cooperacio entre os entes. A autora avalia que,
apesar de a maioria das relacoes entre os governos subnacionais na educagio ser

4. Castro (2009), por exemplo, mostra que em 2009 a escolaridade média da regido Sudeste era de oito anos, enquanto
na regido Nordeste era de apenas seis anos. A populacdo rural estudava, em média, quatro anos a menos que a urbana —
cuja média era de 8,5 anos de estudo —, enquanto negros estudavam, em média, dois anos a menos que os brancos.
5. Ver capitulo 10, de Licio e Pontes, neste volume.

6. Executados pelo Fundo Nacional de Educacdo (FNDE), programas do Ministério da Educacdo (MEC) apoiam
estados,municipios e respectivas escolas em diversas areas, como fornecimento de livro didatico, transporte e merenda
escolar, qualificacdo de professores, educacdo integral, construcdo e reforma de equipamentos etc.
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pouco institucionalizada, hd uma tendéncia de expansio e fortalecimento da
cooperagao entre ambos os niveis de governo (Segatto, 2015; Codes ez al, 2017).

Realizamos aqui uma andlise mais abrangente da atuagao dos governos
estaduais, investigando de que maneira tém se apropriado do seu duplo papel
na coordenacio e oferta do ensino fundamental e como isso impacta os resul-
tados da politica. Assim, abordamos a interagao entre o modelo de atuagao
dos estados e a melhoria no desempenho educacional — medido pelo Ideb — no
decénio 2005-2015.

Partimos do pressuposto de que a opgao politica pela maior ou menor des-
centralizacdo das matriculas no ensino fundamental delimita o espago para agoes
de coordenagao estadual, de modo que quanto maior a municipalizagio, maior
a relevancia das agoes que busquem evitar sobreposigoes, lacunas e desigualdades
de diversas ordens entre os diversos sistemas de ensino que operam no mesmo
territorio. Assim, procuramos associar o uso de estratégias de coordenagéo com
melhores resultados na politica, pois é com vistas a ampliar sua qualidade que as
iniciativas de coordenacio sao mobilizadas. Para tanto, a pesquisa baseou-se em
levantamento bibliogréfico, pesquisas e dados sobre a oferta e os resultados relativos
a politica de educagao.

O trabalho estd dividido em trés secoes, além desta introducio e das consi-
deragdes finais. Na segunda segao, verificamos como os governos estaduais tém se
organizado junto aos respectivos municipios para oferta do ensino fundamental.
Na terceira secdo, analisamos o fendmeno da dualidade de redes nos anos finais
do ensino fundamental e sua associagao aos resultados educacionais medidos pelo
Ideb. Na quarta se¢ao, identificamos os perfis de atuagio dos governos estaduais
na oferta desse segmento de ensino e os principais desafios de coordenagio para
ampliar a qualidade da oferta educacional. Nas consideragées finais, sintetizamos
os achados da pesquisa.

2 PAPEL DOS ESTADOS NO ENSINO FUNDAMENTAL: DA GESTAO DA PROPRIA
REDE A COORDENACAO FEDERATIVA NO SEU TERRITORIO

Nesta se¢o, analisamos como os governos estaduais tém se organizado junto aos
respectivos municipios para oferta do ensino fundamental, tendo em vista seu
duplo papel: de gestdao da prépria rede de escolas e de coordenacio federativa.

Antes da CF/1988, a educacio bdsica estava sob a responsabilidade dos
governos estaduais e do Distrito Federal (DF), cabendo a Unido atuar em cardter
supletivo (art. 169 da CF/1967). Os municipios nao tinham autonomia para man-
ter sistemas proprios de ensino, de forma que aqueles que possufam escolas eram
supervisionados pelos governos estaduais. A CF/1988 incluiu os municipios no rol
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dos entes federativos, e a estes conferiu a responsabilidade pelo ensino fundamental
(art. 211, § 2°), permitindo a cria¢io de sistemas municipais autdbnomos. Todavia,
o texto original da Carta Magna nao delimitou explicitamente o papel dos estados
no ensino fundamental, deixando vago o escopo da sua atuacio nesse segmento
da politica. Foi somente com a Emenda Constitucional (EC) n°® 14/1996 que se
detalharam as competéncias desses entes, atribuindo-lhes a responsabilidade pelos
niveis fundamental e médio de ensino. Naquele ano, a Lei de Diretrizes e Bases
determinou a atribui¢io do nivel estadual de governo enquanto coordenador das
respectivas redes estadual e municipais, por meio de a¢oes supletivas e redistributivas
no seu territério (art. 75 da LDB). Todavia, nem a CF/1988, nem a LDB e nem
o MEC definiram como essa coordenagdo poderia ser operada (Segatto, 2017).

O Fundef, também objeto da EC n°14/1996, instituiu um modelo de coor-
denacio financeira que redistribuiu os recursos estaduais e municipais destinados a
educagao, agregados de suplementagio por parte da Unido. Sua operagao baseava-se
na defini¢do de um valor minimo de gasto por aluno em cada Unidade Federativa
(UF), distribuido segundo o nimero de alunos matriculados em cada rede — es-
tadual ou municipal. Ao ser repassado para o ente que efetivamente provia a vaga
na escola, o Fundef promoveu a diminui¢ao das desigualdades de gasto por aluno
no nivel intraestadual e funcionou como incentivo financeiro aos municipios que,
na maior parte dos casos, passaram a contar com recursos novos para atender a
demanda por escolas. Essa mesma légica de compartilhamento de recursos esta-
duais e municipais — suplementada pela Unido e redistribuida de acordo com as
matriculas efetivadas por cada ente — foi adotada pelo Fundeb a partir de 2006,
cujo financiamento se estendeu também 2 educagio infantil e ao ensino médio.

Longe de favorecer o isolamento, a autonomia conferida aos entes subnacio-
nais na politica educacional — instrumentalizada pela garantia de valor minimo
por aluno em nivel nacional e intraestadual — implica que cada um decida de que
maneira agird conjuntamente, nos casos em que isso seja necessario para assegurar
a oferta adequada da politica. Essa distribui¢io de competéncias pressupde algum
grau de coordenacio entre redes estaduais e municipais de ensino, nao apenas para
a oferta do nivel fundamental, mas também para articular contetidos que permitam
aos alunos transitar entre essas redes, de modo a seguir o percurso educacional
obrigatério, que, desde a EC n° 59/2009, vai do ensino infantil ao médio.

Na préxima subse¢ao, analisamos como estados e municipios tém se orga-
nizado no periodo recente, considerando-se que a competéncia compartilhada
para oferta do ensino fundamental permite a conformagao de diferentes arranjos
institucionais para esse fim.
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2.1 A oferta do ensino fundamental pelas redes estaduais e municipais

A andlise da movimentacio das matriculas no ensino fundamental evidenciada
no grafico 1 revela variagdes relevantes. Embora a rede particular tenha avancado
relativamente nas duas tltimas décadas, é no Ambito dos entes subnacionais que
verificamos uma inflexao. Os municipios passaram a se apropriar de fatia cada vez
maior das matriculas, alterando sua participagao de 32,11% para 56,27% do total
apurado no periodo, acompanhado de importante reducio das ofertas estaduais,
que, inversamente, sairam do patamar de 56,56% para 27,28% das matriculas do
ensino fundamental.

GRAFICO 1

Matriculas no ensino fundamental por esfera administrativa’ — Brasil (1995-2015)

(Em %)
60—
50—
40|

30

20—

0 rerrrr—rr—7 -7t 1T T T T T T T T T T T T T"]
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

e == Estadual —#— Municipal Particular

Fonte: Inep (2015).
Elaboracdo dos autores.

Contudo, esse processo nio foi uniforme. Em alguns estados, as matriculas
foram mais municipalizadas que em outros. Isso fica nitido quando separamos a
andlise nos dois ciclos do ensino fundamental (anos iniciais e finais).® A figura 1
mostra que, em termos nacionais, os anos iniciais vém sendo oferecidos, princi-
palmente, pelas redes municipais, enquanto nos anos finais a distribui¢ao é mais
equilibrada, com maior municipalizagio nas regiées Norte e Nordeste.

7. Ha em todas as unidades federativas (UFs) escolas federais que ofertam ensino fundamental, mas seu percentual
de matriculas é muito inferior as demais esferas (menor que 1%), razdo pela qual optamos ndo exibi-lo no grafico.
8.Até 2006, 0 ensino fundamental era de oito anos, para a faixa etaria de 7 a 14 anos. A Lei ne 11.274/2006 estendeu sua
duragdo para nove anos, ofertado para a faixa etaria de 6 a 14 anos. O ensino fundamental divide-se em: anos iniciais —
duracéo de cinco anos —, para a faixa etéria de 6 a 10 anos, correspondendo ao periodo que vai da 12 ao 5% ano; e anos
finais — duracdo de quatro anos —, para a faixa etéria de 11 a 14 anos, que abrange o periodo que vai do 62 a 9° ano.
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FIGURA 1
Mapa com percentual de matriculas municipais (2015)
1A - Anos iniciais 1B - Anos finais
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Fonte: Inep (2015).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O gréfico 2 mostra a extensao do processo de municipalizagio do ensino
fundamental nos anos iniciais em cada UF, para o qual os municipios figuram
como responséveis pela maior parte das matriculas — ainda que, em alguns casos,
as matriculas estaduais sejam importantes, com incidéncia maior que 30% (Acre,

Rio Grande do Sul, Amapd, Minas Gerais, Mato Grosso e Ronddnia).

Em 2015, mais de 80% das matriculas nos anos iniciais do ensino fundamental
eram municipais. Esse processo avangou substancialmente apés o Fundef (1996)
e continuou apds o Fundeb (2006), sendo significativo em todas as UFs. Na visao
de Sandra Gomes (2009), porém, a variagio entre os graus de municipalizacio
nos estados nio foi resultado apenas do interesse dos municipios em aumentar a
provisio de servigos, tendo sido afetada também pelo papel indutor dos governos
estaduais, como a disponibliizagio de programas préprios de descentralizagio.
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GRAFICO 2
Evolucdo de matriculas municipais: anos iniciais
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Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) do MEC.

Elaboracao: Inep (2015).

Obs.: Iniciamos a série historica em 1997, pois foi s¢ a partir de entdo que os dados sobre matriculas divulgados pelo MEC
passaram a agregar a informacdo para os dois ciclos do ensino fundamental analisados (anos iniciais e anos finais).

Nos anos finais do ensino fundamental, a distribui¢io de matriculas entre os
entes ¢ mais equilibrada. E justamente nessa modalidade de ensino que verificamos,
no 4mbito estadual, a maior diversidade de arranjos de oferta. Embora boa parte
dos estados tenha avangado na municipaliza¢io desde o Fundef, o grafico 3 revela
que, apds o advento do Fundeb em 2006, alguns estados retrocederam, chegando

<« . . . b2l « . b2l 7’ ’ 7 .
a “desmunicipalizar” ou “reestadualizar” matriculas no periodo (Parand, Roraima,

Amapd, Acre, Rond6nia e Mato Grosso).

Assim, os anos finais do ensino fundamental constituem o nivel de ensino em
que a dualidade de redes — mediante a coexisténcia de redes estaduais e municipais
no mesmo territdrio — é mais proeminente, e, portanto, ¢ nesse Ambito que a agio
de coordenagao estadual pode ser mais relevante, no sentido de reduzir disparida-
des de acesso e garantir padrio minimo de qualidade da oferta no seu territério,
independentemente do ente responsdvel pela sua oferta.
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GRAFICO 3
Evolucdo de matriculas municipais: anos finais
(Em %)
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Fonte: Inep/MEC (2015).
Elaboracdo dos autores.

Outra forma de analisar essas mudancas na organiza¢ao federativa da politica
de educacio é por meio do seu financiamento. Nesse sentido, Castro (2014) mostra
que o nivel municipal de governo foi o que mais ampliou seus gastos na educagio a
partir do Fundef/Fundeb. Isso foi reflexo nao apenas do aumento relativo do gasto
no ensino fundamental, mas também da intensa municipalizagao desse nivel de
ensino, sobretudo no que se refere a oferta do seu primeiro ciclo (anos iniciais — 1°
a0 5°ano). Esse segundo aspecto, principalmente, fez com que grande parcela dos
recursos de origem estadual fosse executada pelos municipios via Fundef/Fundeb,
0s quais passaram a ser seus principais ofertantes.

Dessa forma, houve um declinio no percentual de recursos executados pelos
estados no periodo, embora “dizer que a participagao dos estados tem diminuido
nio significa afirmar que os recursos de origem estaduais destinados a educagio
estao decrescendo, em termos absolutos” (Castro, 2014, p. 191). Na visao do
autor, o que tem decrescido a partir da municipalizagdo das matriculas nao é o
financiamento estadual — fixado pelo Fundeb —, mas, sim, a prépria oferta estadual
do ensino fundamental, como evidenciamos anteriormente no gréfico 1. Assim,
embora tenham deixado de protagonizar a oferta do ensino fundamental a partir
do Fundef/Fundeb, os entes estaduais permanecem como o nivel de governo que
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mais contribui financeiramente para a educagio bdsica. Nesse sentido, lembramos
que — além das respectivas quotas-parte do Fundo de Participagao dos Estados
(FPE), do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e de impostos federais
por parte de estados e municipios — o Fundeb ¢é financiado majoritariamente por
impostos estaduais, sem incluir impostos municipais.’

Segatto (2017) argumenta que a coordenagio estado-municipios pode influen-
ciar as politicas municipais de diferentes modos, como, por exemplo, possibilitar
maior equaliza¢io em recursos e capacidades administrativas, evitar sobreposi¢oes
e lacunas na provisao dos servicos educacionais, melhorar a implementacio de
politicas nacionais etc.

Nesse contexto, consideramos que analisar as implicagoes desse novo arranjo
federativo de oferta do ensino fundamental, sob a 6tica da coordenacio federativa,
justifica-se por vérios aspectos. Primeiro porque a garantia de um valor minimo de
gasto por aluno pelo Fundeb nio seria suficiente para reduzir desigualdades entre as
redes de escolas. Segundo, dado que os instrumentos de coordenagio a cargo da Unido
para ampliar a qualidade da educagao — em especial, os programas federais de apoio
a estados e municipios para gestao da educagio bésica — estao “disponiveis” a todos
os entes federativos, a coordenacio no nivel regional da politica é que poderd fazer
mais diferenca, no sentido de reduzir as desigualdades intraestaduais. Em terceiro
lugar, a coordenagio estadual mostra-se ainda mais essencial se considerarmos que
pelo menos 30% dos alunos que concluem os anos iniciais em escolas municipais,
necessariamente, migram para escolas estaduais nos anos finais,'” demandando a
articulagao de contetidos e metodologias de ensino de ambos os ciclos, para que as
criangas ndo enfrentem problemas nessa transicao.

2.2 Coordenacdo estadual na oferta do ensino fundamental

Ao tratar das politicas publicas, Souza (2018) define coordenagio como processo de
organizacio de atividades, com o objetivo de alcangar consenso entre individuos/
organizagdes para o atingimento dos objetivos de um grupo. Nesses termos, coorde-
nar implica o alinhamento da atuacio de diversos atores em torno de um propésito,
que, no caso em tela, consubstancia-se na garantia do acesso ao direito a educagio.

Souza (2018) pondera que o modelo brasileiro de coordenacio federativa nas
politicas sociais privilegia a relagao entre o governo federal e o municipal, com escassa

9. 0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb) é composto por 20% das seguintes fontes de arrecadaco: Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS); Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE); Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1); Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCMD); Imposto Territorial Rural (ITR); e desoneracdo de
exportagoes, de que trata a Lei Complementar (LC) ne 87/96 (Lei Kandir).

10. O raciocinio ¢ simples. Se 83% das matriculas nos anos iniciais e, apenas, 49% das matriculas nos anos finais séo
municipais, significa que, pelo menos, 30% dos que concluem os anos iniciais terdo de mudar de rede para seguir nos
estudos finais — caso permanecam em escola publica.



Papel dos Governos Estaduais no Ensino Fundamental: coordenacdo 397
intergovernamental importa?

participagio estadual.'’ Acrescenta que alguns estudos apontam falhas ou omissoes no
papel de coordenagio do estado, até mesmo quando o desenho da politica lhe atribui,
explicitamente, essa responsabilidade. Esse é o caso da pesquisa de Segatto e Abrucio
(2016), os quais analisaram a atuag¢io dos governos estaduais junto aos municipios na
drea da educagdo. Os autores reconhecem a importancia do papel coordenador estadual
nio somente quando este opta por municipalizar as matriculas, mas também quando
possui rede prépria de ensino. Constatam ainda que, embora a articulagao federal com
os estados tenha avancado em termos financeiros com o Fundef/Fundeb, esta ainda
¢ incipiente sob os aspectos politicos e gerenciais, dado que sio poucos os programas
federais que exigem que os governos estaduais os coordenem regionalmente. Ademais,
avaliam que a fungio coordenadora dos estados em 4mbito regional ¢ fundamental,
mas ndo deve, necessariamente, ser homogénea para produzir melhores resultados
educacionais. Nesse sentido, relatam que alguns estados com resultados parecidos
no Ideb adotam graus de cooperagio distintos: Sao Paulo, por exemplo, nio possui
coordenagio tdo ativa, enquanto o Ceard apresenta uma légica mais permanente,
institucionalizada e sistémica de coordenagio federativa (Segatto e Abrucio, 2016).

Outro aspecto destacado pelos autores, que corrobora a visao de Souza (2018), é
que as relagoes verticais que o governo federal estabelece com os municipios sdo mais
uniformes do que aquelas entre os estados e o ente local. Enquanto as regulamentagoes
nacionais, a redistribui¢ao de recursos e os programas federais seriam validos para
todos os munidpios, a cooperagao entre estados e municipios varia no seu conteddo
e sua institucionalizacio, inclusive entre municipios em um mesmo estado.

Nesse contexto, Segatto (2015) desenvolveu uma tipologia de graus de
coordenacio estadual, a partir de entrevistas com os responsaveis pela relagao com
os municipios nas secretarias estaduais de educagao.'* As formas e as possibilidades
de interacio entre ambos os entes encontradas na pesquisa foram diversas:

formagao inicial e/ou continuada, redistribuicio de recursos, distribui¢ao de materiais
diddticos, permuta de burocratas e cessio de prédios publicos (geralmente atrelados
aos processos de municipalizagdo), matricula conjunta, convénios, especialmente,
relacionados 4 merenda e ao transporte escolar, assessoria técnica e pedagégica e
negociagio federativa (Segatto, 2015, p. 81).

Apropriamo-nos e ajustamos a tipologia criada por Segatto (2015), com o
objetivo de categorizar os diferentes graus de coordenagio observados na politica
educacional em 4mbito estadual. Foram feitas duas mudangas quanto a categorizacio
original: primeiro, incluimos o Mato Grosso do Sul no rol dos estados com maior

11. Arretche, Vazquez e Gomes (2012), inclusive, lembram que, com variagdes, esse tipo de relacdo ja existia desde
a Primeira Republica, mediante a qual o governo federal buscava apoiar diretamente os municipios justamente para
anular os poderes estaduais sobre estes.

12. Segundo a autora, os dados foram coletados em 2013, por meio de questionario sobre a existéncia de acdes ou
programas de cooperacdo e arenas de negociacdo entre estados e municipios, a criacdo de orgaos especificos nas
secretarias estaduais de educagéo responsaveis por essa relacéo e a oferta de programas de municipalizacao nos
estados (Segatto, 2015).
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coordenagao estadual.”” O segundo ajuste deve-se ao reposicionamento do Rio
Grande do Sul como um estado com menor grau de coordenagio, em que ocorrem
apenas agoes conjuntas.’*

O quadro mostra que, de maneira geral, as relagoes entre os entes sio bastante
heterogéneas, variando em grau de institucionalizagio e redistribuicao de recursos
(financeiros, materiais e humanos). Os modelos podem ser hierdrquicos, negociados
ou independentes, pouco ou muito institucionalizados, formais e informais. Os grupos
também sdo heterogéneos em sua composicio, integrados por estados de diferentes
regioes e niveis socioecondmicos, e mostrando que a disposigio em coordenar nio,
necessariamente, estd relacionada com maior disponibilidade de recursos.

Nio se deve perder de vista que a fungio coordenadora dos estados
se justifica enquanto meio para reduzir as disparidades regionais e garantir
padrio minimo de qualidade do ensino. Na préxima segao, analisamos, a
partir da tipologia do quadro 1, como tem se relacionado com os resultados
educacionais no periodo recente.

QUADRO 1

Tipologia segundo os graus de coordenacdo federativa dos governos estaduais (ajustada)
Grau de coordenagao Caracteristicas UFs
estadual

. - o . Ronddnia, Roraima, Para, Amapé,
_1 - Politicas Pouca o_u~nenhuma cooperacdo. Ocorréncia de conflito/ Maranhao, Rio Grande do Norte, Rio de
independentes competicdo entre 0s entes.

Janeiro e Santa Catarina.

Cooperagdo fraca, pouco institucionalizada e, em alguns
2 - AcBes conjuntas  casos, ndo intencional. Nao envolve redistribuicao de
recursos.

Amazonas, Alagoas, Espirito Santo, Sdo
Paulo, Parana e Rio Grande do Sul.

Cooperacdo institucionalizada entre estados e municipios.

Redistribuicdo de recursos materiais e humanos. Acre, Tocantins, Sergipe, Piaui,
3 - Programas - o . R )
coniuntos Cooperacdo resulta de negociacdo continua entre Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Mato
J estados e municipios, o que leva a variacdo no grau de Grosso e Goias.
institucionalizacao e em seu contetdo.
Cooperacdo institucionalizada entre os entes, em carater
4 - Coordenacédo mais verticalizado. Estado induz fortemente a cooperagao. . ;
) ¢ L . . perag Ceara, Paraiba e Mato Grosso do Sul.
estadual Envolve redistribuicdo de recursos financeiros, materiais e

humanos.

Fonte: Segatto (2015) e Segatto e Abrucio (2016).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Conquanto os estados, nessa categoria, apresentem mecanismos desenvolvidos de coordenagéo junto aos municipios,
é necessario destacar que o Ceara apresenta um modelo particular de coordenacdo estadual, com medidas como
premiacdo financeira por alcance de metas.

13. Isso se justifica porque a autora fez a mesma mudanca em trabalho posterior, colocando Mato Grosso do Sul junto
ao Ceara na categoria de estados com maior grau de coordenacdo federativa (Segatto e Abrucio, 2016).

14. A autora justifica a criacdo da categoria resolucdo de conflitos para o Rio Grande do Sul, por ser este o Unico estado
com duas arenas institucionalizadas para a negociacao federativa junto aos municipios. Todavia, a partir de entrevistas
realizadas com gestores da educacao no Rio Grande do Sul em 2016, relatos de gestores e conselheiros estaduais dao
conta de que tais arenas até chegaram a tratar de temas relevantes na articulacdo estado-municipios — como transporte
escolar e financiamento —, mas que, como tomavam muito tempo e eram tratados também em outros espacos, foram
aos poucos deixando de ser abordados. Ha relatos ainda, no que se refere ao grupo ligado ao Conselho Estadual de
Educacao, de certo distanciamento entre o que era acordado nas reuniées — com representantes da Secretaria Estadual
de Educacdo, da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo (Undime) e da Unido Nacional dos Conselhos
Municipais de Educagao (Uncme) — e o que era efetivamente implementado.
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3 EXPLORANDO POSSIVEIS CONEXOES ENTRE COORDENACAO ESTADUAL E
EVOLUCAO DO IDEB NA OFERTA DO ENSINO FUNDAMENTAL

Sendo um dos principais fatores do desenvolvimento humano, a educagao de
qualidade pressupoe que escolas em territérios mais vulnerdveis devem contribuir
para reverter — no médio e longo prazo — as profundas desigualdades educacionais
que no Brasil se manifestam entre ricos e pobres, entre a populagdo rural e urbana,
e também entre regides do pais. Alids, esse ¢ um dos objetivos da coordenagao
federativa em matéria de educacdo: reduzir desigualdades diante dos preceitos
constitucionais de equalizagao das oportunidades educacionais e garantia de pa-
drao minimo de qualidade. O que deve ser conduzido por meio da cooperagio e
colaboracio entre os entes federativos.

A partir dessas premissas, buscamos analisar, nesta se¢do, como se relacionam
o grau de coordenacio federativa adotado pelos governos estaduais e a evolugao
dos resultados educacionais para os anos finais do ensino fundamental, no que
diz respeito as escolas publicas do seu territério. Como indicador de qualidade,
adotamos o Ideb, apurado a cada dois anos pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) desde 2005. Sua escolha como fator
de mensuragio da qualidade da oferta® justifica-se na medida em que busca captar
o efetivo aprendizado pelos alunos — finalidade precipua da educagio —, além de
estabelecer metas para a melhoria do ensino. Ademais, apés mais de uma década
de apuracio, consideramos que hoje o Ideb conta com ampla adesao dos atores
envolvidos na gestao da educagao bésica, de modo a pautar as decisées sobre a
gestdo da politica nos trés niveis de governo.

Dados do Inep indicam que o Ideb das escolas publicas relativas aos anos
iniciais do ensino fundamental tem avangado a contento, de modo que apenas trés
entes federativos nao alcangaram as respectivas metas em 2015 (Amap4, Sergipe
e Rio de Janeiro) (Inep, [s.d.]). Para nossa andlise, entretanto, interessa conhe-
cer o desempenho das escolas publicas nos anos finais do ensino fundamental
que, como vimos anteriormente, apresenta maior heterogeneidade de arranjos
de oferta simultdnea por redes estaduais e municipais. O grafico 4 apresenta o
desempenho do Ideb em 2015 no Brasil e por estados, considerando a respectiva
meta intermedidria — fixada pelo préprio Inep — para esse ano. Os dados revelam
que a performance das escolas publicas em nivel nacional nio foi suficiente para o
alcance da respectiva meta, de modo que apenas cinco UFs conseguiram alcan¢é-la
no periodo (Pernambuco, Amazonas, Ceard, Mato Grosso e Goids).

E sabido que o desempenho educacional, medido pelo Ideb, estd altamente
correlacionado com o nivel socioeconémico dos alunos e do territério, de modo que

15. 0 Ideb € calculado a partir de dois componentes: a taxa de rendimento escolar (aprovacao) e as médias de desempenho
nos exames aplicados pelo Inep. Os indices de aprovacdo s&o obtidos a partir do Censo Escolar, realizado anualmente.



400 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

as regides mais desenvolvidas do pais possuem os melhores indicadores educacionais
(Soares e Alves, 2013). No entanto, consideramos que cabe justamente a politica
educacional fazer maior diferenca no caso dos alunos menos favorecidos, que vivem
em contextos mais adversos do ponto de vista socioecondmico. A viabilidade dessa
equalizacio de oportunidades educacionais mediante o estabelecimento de padrao
minimo de qualidade do ensino pode ser observada no caso do Ceard, tendo em
vista que suas piores condigoes econdmicas e sociais ndo impediram que seu Ideb
alcangasse patamar préximo ao dos estados mais desenvolvidos (Codes e Aratjo,

2017; Segatto e Abrucio, 2016).

Outro aspecto que poderia afetar nossa andlise consiste na possibilidade de
que determinado tipo de rede (estadual ou municipal) pudesse, linearmente, ser
mais efetivo em termos de resultados educacionais do que o outro. Todavia nao
encontramos na literatura validagao desse argumento. Ao contrdrio, estudos revelam
que a municipalizagao das matriculas nas tltimas décadas nio afetou o desempenho
dos alunos (Leme, Paredes e Souza, 2009; Ceneviva, 2012). Em sintese, niao foram
encontradas evidéncias empiricas de que o fato de uma escola ser gerida pelo estado
ou municipio afetaria o desempenho dos seus alunos.

GRAFICO 4
Ideb: anos finais do ensino fundamental, rede publica — Brasil e UFs (2015)
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Fonte: Inep (2015).
Elaboracdo dos autores.

Diante disso, optamos por analisar o municipio segundo o respectivo Ideb da
g
rede ptiblica — cuja mensuragao considera as escolas do seu territério sem distinguir



Papel dos Governos Estaduais no Ensino Fundamental: coordenacdo ‘ 401
intergovernamental importa?

se sdo proprias ou geridas pelo estado. Nossa hipdtese é que os municipios de esta-
dos que adotam maior grau de coordenagao tenham avancado mais rapidamente
na escala do Ideb da rede publica no periodo analisado.

Verificamos tanto o ponto de partida do municipio — no momento de pri-
meira mensuragio do Ideb, em 2005 — quanto seu ponto de chegada, em 2015.
O gréfico 5 mostra que os municipios que estdo exatamente sobre a diagonal sio
aqueles que nio tiveram variagdo do Ideb da rede publica no periodo. Por sua
vez, 0s que estdo abaixo s3o os que apresentaram piora no indicador. No grafico,
é possivel visualizar que a maior parte dos municipios estd acima da diagonal e,
portanto, apresentou melhoria desde a criagao do Ideb.

GRAFICO 5
Evolucao do Ideb para os anos finais do ensino fundamental: rede publica (2005-2015)'

IDEB maior 2013_15
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Menor Ideb 2005-2007

Fonte: Inep (2015).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Nem todos os municipios apresentam Idebs em todos os anos. Ademais, esse indice ndo é cumulativo, de modo que o
bom desempenho em determinado periodo ndo garante necessariamente bom desempenho no proximo. Assim, para
minimizar o impacto de variacdes pontuais e abranger o maior nimero possivel de municipios na amostra, optamos
por comparar a evolugdo entre o menor Ideb nas suas duas primeiras mensuracdes, desde sua criagao (2005-2007),

com o respectivo maior Ideb nos dois Gltimos anos disponiveis (2013-2015). Com esses critérios, conseguimos analisar
o0 desempenho de 5.472 municipios.

A distancia da diagonal indica o quanto o municipio melhorou ou piorou
no periodo, de modo que podemos ver um conjunto importante de municipios
que apresentou avangos expressivos no Ideb da rede publica. Mas serd que esses
municipios, que mais apresentaram ganhos, sao os que passaram por experiéncia
de indugao/coordenagio estadual?

Para continuar a andlise, retomamos a tipologia ajustada de Segatto (2015)
e Segatto e Abrucio (2016), ilustrada no quadro 1, na forma dos seguintes grupos
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organizados segundo o grau de coordenagio estadual junto a seus municipios. Como
o foco estd na coordenagio estadual de redes estaduais e municipais, retiramos dos
grupos os estados responsdveis pela quase totalidade da oferta das matriculas nos
anos finais do ensino fundamental (acima de 95% das matriculas estaduais):'®

e grupo 1 (coord. 1) — politicas independentes (Rond6nia, Rotaima, Amapa,
Pard, Maranhio, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro e Santa Catarina);

e grupo 2 (coord. 2) — agbes conjuntas: (Amazonas, Alagoas, Espirito Santo,
Sao Paulo, Paranz e Rio Grande do Sul);

e grupo 3 (coord. 3) — programas conjuntos (Acre, Tocantins, Sergipe, Piaui,
Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Mato Grosso e Goids); e

e grupo 4 (coord. 4) — coordenacio estadual (Ceard, Paraiba e Mato Grosso do Sul).

No gréfico 6, visualizamos a curva de distribui¢io de cada um dos grupos de
municipios dos estados descritos anteriormente, segundo o respectivo Ideb da rede
publica no inicio do periodo (2005-2007). Verifica-se que os municipios dos gru-
pos 3 e 4 — que apresentam os maiores graus de coordenagio estadual na tipologia
utilizada — sdo justamente os que possuiam menor Ideb da rede publica no inicio
da série — cujo epicentro das curvas estd mais a esquerda do gréfico. Ademais, os
valores do Ideb em cada grupo sdo relativamente homogéneos — verificado pela
largura da curva —, evidenciando desempenhos parecidos dos respectivos municipios.

GRAFICO 6

Curva de distribuicdo dos grupos de municipios segundo o grau de coordenacdo

estadual, por Ideb da rede publica (2005-2007)
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Fonte: Inep (2015).
Elaboracdo dos autores.

16. Roraima tem 96%, Amapa tem 95% e Parand tem 98% das matriculas estaduais nos anos finais do ensino fundamental.
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Mas serd que, de fato, sao os municipios dos grupos 3 e 4 — de menor Ideb
no periodo 2005-2007 e com maior grau de coordenagio estadual — os que tive-
ram maior evolugio desse indice no periodo analisado? Uma forma de investigar
esse aspecto é por meio da andlise do percentual de avango proporcional do Ideb
municipal no periodo, objeto do grifico 7.

GRAFICO 7
Curva de distribuicdo dos grupos de municipios segundo o grau de coordenacao
estadual e avanco no Ideb da rede publica (2005-2015)
(Em %)
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Fonte: Inep (2015).
Elaboracdo dos autores.

Observa-se que todos os grupos observados no grafico anterior ficaram inter-
namente mais heterogéneos, quando se analisa seu percentual de avango no Ideb
mostrado no gréfico 7 — apresentando tanto municipios que avangaram muito,
quanto municipios que progrediram pouco no Ideb da rede publica. Ademais, na
comparagao de ambos os grificos (6 e 7), fica claro que os municipios que per-
tencem a UFs com maior grau de coordenacio estadual (grupos 3 ¢ 4) também
foram, em seu conjunto, os que mais avangaram proporcionalmente no Ideb da
rede publica no periodo analisado.

Pode-se argumentar, todavia, que os municipios do grupo 4 sio os que apre-
sentavam pior desempenho inicial e que, por isso, possuiriam maior potencial de
avango posterior, tendo-se em vista a lei dos rendimentos decrescentes — quanto
pior a situagdo inicial do Ideb da rede ptblica do municipio, maior a possibilidade
de ser afetado por fatores que induzam seu aumento — nio somente por fatores
como coordenac¢io estadual, mas também pela coordenagio federal, pela maior
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incidéncia de recursos disponiveis via Fundeb, pelo aumento de receita prépria etc.
Para minimizar essa situagdo, procuramos aproximar as condicoes do Ideb inicial
entre os grupos 1 e 4 (menor e maior coordenagio, respectivamente). Retiramos
do grupo 1 o estado de Santa Catarina, que, mais desenvolvido, de fato possuia o
maior Ideb da rede publica para os anos finais do periodo 2005-2007 — equivalente
a4,1, segundo o Inep. Com isso, vemos no grifico 8 que os municipios dos grupos
1 e 4 ficam em situagdo inicial muito semelhante entre si em termos de desempenho
nesse indice, sem alterar substancialmente o avango no Ideb por parte do grupo
1 — comparando-se o grifico 9 com o gréfico 7.

GRAFICO 8
Curva de distribuicdo dos grupos de municipios segundo o grau de coordenacao
estadual, por Ideb da rede publica — sem Santa Catarina (2005-2007)
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Fonte: Inep (2015).
Elaboracdo dos autores.

Constatamos, portanto, no grafico 9, que os municipios de estados com maior
grau de coordenagao federativa (grupos 3 e 4) avangaram mais rapidamente no Ideb
no periodo 2005-2015, embora seus municipios possuissem indice semelhante na
rede publica, no periodo 2005-2007. Esse achado sinaliza a importincia do papel
coordenador do governo estadual para avancar nos indicadores educacionais, para
além da sua funcio tradicional de gestor da prépria rede.

Cabe explicitar, contudo, que, embora os dados evidenciem associagao posi-
tiva entre coordenacio federativa estadual e desempenho no Ideb, nio permitem
atribuir, de maneira inequivoca, uma rela¢io de causalidade, de modo que fica
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como sugestao para uma futura pesquisa analisar esse fendmeno, considerando-se
a variacdo de outros fatores que possam impactar no avan¢o do indice. Ademais,
cabe ressaltar que, certamente, o ganho no Ideb da rede publica do conjunto de
municipios analisados no periodo 2005-2015 também deve ter sido afetado pelo
aumento da coordenagio federativa da Unido nesse periodo. Inclusive, como a
atuacdo federal se dirige, em boa parte, a todos os municipios, esse aumento de
coordenacdo pode eventualmente ter alavancado mais aqueles em pior situagio.
No entanto, a coordenacio federal nao explica o melhor desempenho relativo por
parte dos municipios de estados que praticam a coordenagao estadual.

Em suma, os resultados apontam para a relevancia da coordenagao estadual
na melhoria dos resultados educacionais do pais. Entretanto, nio consideram a
distribui¢io de matriculas entre redes estaduais e municipais para oferta dos anos
finais do ensino fundamental. Esse aspecto é explorado no préximo tépico, de
modo a identificar os desafios que se impoem a cada perfil de atuacio estadual
nesse nivel de ensino.

GRAFICO 9
Curva de distribuicao dos grupos de municipios segundo o grau de coordenacdo esta-
dual e avanco do Ideb da rede publica — sem Santa Catarina (2005-2015)
(Em %)
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Fonte: Inep (2015).
Elaboracdo dos autores.
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4 DIFERENTES PERFIS DE ATUACAO DOS GOVERNOS ESTADUAIS, DIFERENTES
DESAFIOS DE COORDENACAO

Vimos na segio anterior que os anos finais constituem o ciclo do ensino fundamental
cujos resultados do Ideb tém ficado mais aquém das respectivas metas (grafico 5).
Também vimos em Segatto (2015) que estd em curso uma crescente atuagio dos
governos estaduais na coordenagao da oferta entre ambas as redes no seu territério.
Constatamos ainda, no periodo recente, evidéncias de associagoes positivas entre a
coordenagio estadual e o avan¢o do Ideb dos respectivos municipios (gréficos 6 a 9).
Diante disso, propomos, em cardter exploratério, identificar perfis de atuagao dos
estados na politica educacional, levando-se em consideragao: i) sua participagao
direta na provisao de vagas; e 77) sua atuagio na coordenagao junto aos municipios
do territério. Sem pretender esgotar a andlise em uma tipologia, o que aspiramos
com a identificagio desses perfis ¢ discutir em que medida a coordenagio estadual
poderia ser um meio de acelerar a melhoria da qualidade da oferta educacional
em seu territdrio.

Assim, partimos da tipologia ajustada de Segatto (2015) e Segatto e Abrucio
(2016) (quadro 1), com o objetivo de cotejar as categorias de grau de coordenagio
com o percentual de matriculas estaduais nos anos finais do ensino fundamental."”
Ainda que a autora tenha mensurado os graus de coordenagio estadual como um
todo, abrangendo todo o ensino fundamental, restringimos a andlise do percentual
de matriculas aos anos finais do ensino fundamental, pois — como vimos anterior-
mente — essa é a modalidade mais heterogénea sob a perspectiva da municipalizacio
e, portanto, abriga perfis mais diferenciados de atuagio do governo estadual.

Encontramos quatro principais perfis de atuacio dos estados nesse nivel de ensino.

O primeiro perfil é composto por estados mais “passivos”: pouco envolvidos
na provisio direta de matriculas nos anos finais do ensino fundamental e que
nao oferecem apoios substantivos a seus municipios nos anos finais do ensino
fundamental. Nesse grupo, a atuagio estadual limita-se ao aporte do Fundeb,
lembrando que — por determinagio constitucional — o estado estd obrigado a
destinar os recursos estaduais ao fundo. Na prdtica, esses estados deixam a ofer-
ta por conta dos municipios, que nio contam com apoio do governo estadual
para a gestao de suas redes. O Maranhao exemplifica esse perfil, pois apresenta
menor grau de coordenagio e oferta pequena de matriculas para os anos finais
do ensino fundamental.'®

17. Estamos cientes de que a pesquisa de Segatto (2015) possui limitacdo temporal, dado que retratou a relagéo entre
estados e municipios em 2013. A autora até chegou a apurar informacdes sobre a existéncia prévia de coordenacéo,
mas ndo o fez para todos os casos. No entanto, como nosso estudo tem carater exploratério — e dada a auséncia de
outros levantamentos com a mesma abrangéncia e especificidade —, entendemos ser cabivel cotejar a variavel grau de
coordenacéo apurada pela autora com a evolugéo do Ideb entre 2005 e 2015.

18. Os demais estados do grupo possuem ofertas mais expressivas de matriculas (entre 27% e 40%), mas somente
Alagoas e Espirito Santo desenvolvem algum tipo de ac&o conjunta entre as redes estadual e municipal.
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O segundo perfil ¢ constituido de estados “coordenadores”: com baixa oferta
de matriculas estaduais, mas com agao mais efetiva de coordenagio junto as redes
municipais. Promovem uma cooperacio institucionalizada entre os entes e adotam
mecanismos que redistribuem, em diferentes graus, recursos financeiros, materiais
e humanos. O Ceard destaca-se nesse grupo, tendo optado por deixar a oferta
majoritariamente a cargo dos municipios, mas prestando apoio efetivo a estes,
mediante a¢oes de avaliagao, bonificacio e capacitagio (Codes e Aratjo, 2017)."

O terceiro perfil identifica estados “provedores”: responsdveis pela maior
parte das matriculas dos anos finais do ensino fundamental no seu territério, sem,
no entanto, apresentarem papel significativo na coordenagio federativa junto aos
municipios. Roraima, Amapd e Rondénia — estados com legado histérico como
ex-territdrios federais — destacam-se pela ampla propor¢io de matriculas estaduais,
0 que sugere que seus respectivos municipios ainda nio conseguiram se estruturar
para essa oferta. O Parand também desponta como estado tipicamente provedor,
detendo quase a totalidade da rede nos anos finais do ensino fundamental (98%).%

O ultimo perfil de estados é composto por aqueles mais “ativos™ que pro-
vém a maior parte das matriculas nos anos finais e, ainda, possuem uma agenda
importante de apoio e indu¢io dos municipios. Sao estados fortemente envolvidos
na oferta dos anos finais do ensino fundamental em seu territério — como Acre,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul —, nos quais, por essa razao, os municipios
podem dedicar-se mais aos anos iniciais do ensino fundamental.

A partir dos perfis delineados, ¢ possivel avangar na andlise das possibilidades
de que melhores resultados no Ideb nas séries finais do ensino fundamental sejam
alcangados a partir da ampliagao da coordenac¢io estadual. Conquanto o Ceard
seja um caso paradigmadtico, nesse sentido, ¢ necessdrio levar em consideragao sua
tradigao de cooperagio federativa que extrapola a drea de educacio (Segatto, 2015).
Ademais, ¢ um estado com pouca participacio na oferta de vagas, o que o torna
mais livre para dispor de apoio aos municipios.

Feita essa ressalva, avangamos em alguns diagndsticos. Quatro dos cinco estados
que mais avancaram no Ideb no periodo 2005-2015*' (Ceard, Pernambuco, Mato

19. Codes e Aratjo (2017) avaliam que o regime de colaboracéo no Ceara se materializa por meio de acdes estaduais
de avaliagao de desempenho, fornecimento de material didatico e qualificacdo dos professores, bem como premiagao
de resultados — em dinheiro — para as escolas que mais avancaram no Ideb e maior repasse de ICMS para os municipios
que mais evoluiram nesse aspecto.

20. O Parand adota um arranjo interessante de oferta do ensino fundamental entre estados e municipios, em que os
primeiros se responsabilizam pela quase totalidade dos anos finais e os sequndos, pela quase totalidade dos anos finais.
21. Consideramos que as UFs que mais avancaram em seus resultados educacionais sao aquelas que conseguiram ao
mesmo tempo: i) estar entre os cinco estados que tiveram maior crescimento percentual no Ideb, no periodo 2005-2015;
e i) alcancar as metas estabelecidas para o final do periodo. Assim, foram descartados estados que aumentaram seus
Ideb partindo de patamar inicial muito baixo e que — embora tenham apresentado melhoria — ainda figuram entre os
piores desempenhos educacionais do Brasil.
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Grosso e Paraiba) possuiam a¢des importantes de coordenacio da oferta no seu ter-
ritério. Destes cinco, apenas o estado do Amazonas possui um perfil provedor, com
oferta da maior parte das vagas nos anos finais do ensino fundamental. Em todo
caso, o fato de 0 Amazonas ter conseguido melhorar o Ideb sem esforgo significativo
de coordenagio estadual sinaliza que, embora importante, hd outros caminhos para
aprimorar os resultados educacionais para além da coordenacio estadual.

Por sua vez, trés dos cinco estados que menos avangaram no Ideb no periodo
analisado caracterizam-se como provedores (Rio Grande do Sul, Roraima ¢ Ama-
pd), além de um estado possuir um perfil passivo (Pard). A presenca de apenas
um estado coordenador nesse grupo (Sergipe) é outro indicio da importincia da
coordenagio estadual para esse fim. Alids, chama aten¢do o contraste entre Ceard e
Sergipe, dois estados da mesma regido, com indicadores socioeconémicos parecidos,
e que partiram de patamares muito préximos de desempenho no Ideb em 2005.
Diferentemente do Ceard, Sergipe teve o pior resultado nesse indice em 2015.
Uma possivel explicagio do desempenho tao diferente de estados com situagdes
semelhantes parece estar na efetividade das agoes de coordenacio, que, de acordo
com Segatto (2015), sdo mais amplas e estruturadas no Ceard, sugerindo que
nem toda coordenagio, necessariamente, estd associada a avangos nos resultados
educacionais. Ademais, embora em ambos os casos haja maioria de matriculas
municipais, no caso de Sergipe, o Estado responde por quase 40% das matriculas,
sugerindo-se que — tal como no caso do Amazonas — a coordenacio estadual possa
ter mais dificuldade de operar quanto mais heterogéneo for o arranjo institucional
para oferta do ensino fundamental em um mesmo territério.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A atuagio dos governos estaduais na educagio bdsica passou por uma grande
mudanga nos dltimos vinte anos. Se, desde o Império, as provincias/estados figu-
ravam como grandes responsdveis pelo ensino fundamental — com uma atuagio
secunddria dos municipios nesse nivel de ensino — a partir da CF/1988 esse papel
passou a ser formalmente dividido com os entes municipais, que terminaram por
assumir, nos dias atuais, a centralidade na sua oferta.

Contudo, o escopo de atuagio desses entes s6 mudou, efetivamente, com o
avango da descentralizagio do ensino fundamental na segunda metade da década
de 1990, mediante a qual todos os entes estaduais enfrentaram, em alguma medida,
um processo de municipalizagao das matriculas, ainda que tenham permanecido
como principais financiadores da educagao bdsica por meio do Fundef/Fundeb.
Ao mesmo tempo, a LDB de 1996 atribuiu aos estados a fungao redistributiva e
supletiva em relagio aos sistemas de ensino do seu territdrio, responsabilizando-os
também pela redugao das disparidades de acesso e garantia de padrao minimo de
qualidade de ensino.
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O fenémeno da dualidade de redes caracterizado pela oferta concomitante
do ensino fundamental por estados e municipios trouxe desafios, no sentido de
evitar lacunas no processo educacional das criangas que, via de regra, transitam
entre ambas as redes, ao seguir o percurso do ensino obrigatério. Por essa razao, a
coordenacio das redes estaduais e municipais vem adquirindo maior importancia para
a garantia do acesso ao direito a educa¢do de qualidade em todo o territério nacional.

Consideramos que, sobretudo nos casos de maior municipaliza¢io das ma-
triculas do ensino fundamental, o governo estadual deve reforgar suas agoes de
coordenagao como forma de evitar sobreposi¢oes, lacunas, propiciar a equalizagao
das oportunidades educacionais e um padrio minimo de qualidade. Nesse sentido
verificamos que, embora a coordenagio estadual ndo seja condicio suficiente para
acelerar o avango no Ideb, esta parece fazer maior diferenca em duas situagoes
cumulativas nos estados: 7) em que tenha havido um amplo processo de munici-
palizagio das matriculas; e 77) que apresentem perfil socioecondmico vulnerdvel,
os quais geralmente possuem Ideb mais baixo. Nesse caso, a coordenagio estadual
atuaria na compensagio das dificuldades de gestao dos municipios com menores
capacidades estatais.

Identificamos ainda diferentes perfis de atuagao estadual nos anos finais do
ensino fundamental, tendo-se em vista sua dupla fun¢io. Enquanto alguns atu-
am, principalmente, como gestores de rede, outros apostam na coordenagio dos
sistemas municipais. Hd ainda estados que desempenham duplo papel, gerindo
uma rede significativa e, a0 mesmo tempo, buscando articular sua oferta com a
das escolas municipais. A constatagio de que quatro dos cinco estados que mais
avancaram no Ideb no periodo analisado possuem representantes com algum perfil
de coordenacio indica que coordenar é importante, mas nao suficiente; por isso,
cabe atentar para o escopo e a abrangéncia das acoes envolvidas nesse processo.

Por sua vez, estao em condigdo critica os estados mais passivos, cujo perfil é
de baixa oferta prépria e baixa coordenacio federativa, nos quais os municipios sao
responséveis pela maior parte das matriculas, sem contar com apoio do governo
estadual para tanto. Alguns desses estados (Rio Grande do Norte, Pard, Maranhao
e Alagoas), inclusive, estdo regionalmente préximos e, tal como o estado do Ceara,
possuem as condiges socioecondmicas e de desempenho, no Ideb, necessdrias para
que se beneficiem da adocio de estratégias de coordenagio estadual.

A conclusdo, em suma, é que diferentes perfis de atuagio dos estados na poli-
tica educacional parecem conduzir a bons resultados no Ideb (Ceard e Amazonas,
por exemplo). No entanto, a constatagio de maiores avangos por parte dos estados
que adotam agdes de coordenagio — assim como os resultados pouco expressivos
daqueles com perfil passivo nesse aspecto —mostra que essa atitude faz diferenga
em determinadas situagdes. Fica como sugestio de possiveis desdobramentos da
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pesquisa aprofundar, em uma tipologia, os perfis de atuagao dos governos estaduais,
de modo a contextualizar os desafios de coordenagio federativa que se impoem
para cada contexto.

Ao refletir sobre o duplo papel do estado na gestao do ensino fundamental,
esta pesquisa destaca a relevincia da atuacio dos governos estaduais para alavancar
os resultados educacionais do pais. Para além do financiamento do Fundeb ou de
gestdo da prépria rede, argumentamos que, em muitos casos, faz diferenca investir
em mecanismos de coordenagao estaduais. Esse, inclusive, é um aspecto que deve
ser considerado no 4mbito dos instrumentos de coordenagio federativa por parte
da Unido, de modo a, por exemplo, contemplar o papel coordenador dos governos
estaduais no Ambito dos programas federais operados pelo MEC — em especial nas
agoes dirigidas as regiées Norte e Nordeste, que possuem maior municipalizagiao
das matriculas, piores condi¢oes socioecondmicas e resultados educacionais.
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COORDENACAO FEDERATIVA PARA SUPERACAO DA MISERIA:
AS PACTUACOES ESTADUAIS COM O PROGRAMA BOLSA FAMILIA'
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1 INTRODUCAO

A légica de funcionamento dos sistemas descentralizados de politicas sociais tem
privilegiado a relagao entre o governo federal e municipios, com participagao
secunddria dos governos estaduais (Souza, 2018). De fato, a Constituiao Federal
de 1988 (CF/1988) confere aos estados a autoridade para formular programas e
poh’ticas sociais em seus territdrios, mas suas atribuicoes constitucionais nessa drea
sio compartilhadas com os demais entes, tanto para implementa¢io quanto para
coordenagao da politica, restando-lhes poucas dreas de atuagio prioritdria.

Também no modelo de gestao do Programa Bolsa Familia (PBF), principal
iniciativa do governo brasileiro para o enfrentamento da pobreza, esta distribui¢ao
interfederativa de competéncias estd presente: a Unido é responsdvel pelo desenho,
pela coordenagio e pelo financiamento do Programa; aos municipios cabem as
atividades essenciais a seu funcionamento, como o cadastramento das familias e a
verificagdo das condicionalidades de satide e de educacio; e aos estados cabe um
papel coadjuvante: o de realizar agoes de apoio técnico e institucional aos muni-
cipios de sua drea de abrangéncia (Decreto n°® 5.209/2004; arts. 13°, 14° ¢ 15°).

Para além dessa matriz bésica de responsabilidades federativas, o programa
também prevé mecanismos de articulacio intergovernamental, a partir da insti-
tuigao de parcerias com estados e muncipios, com vistas a evitar a redundincia
e fomentar a complementaridade de acoes de transferéncia de renda voltadas ao
publico atendido pelo PBE Trata-se da possibilidade de ado¢ao de acordos ou
termos de cooperacio técnica entre a Unido e as esferas subnacionais, tendo como
objeto programas e politicas sociais orientadas ao publico beneficidrio do programa
(Decreto n° 5.209, art. 12°). A modalidade mais frequente consiste na integragao
de programas locais de transferéncia de renda ao PBE, que ampliam a cobertura
ou os valores dos beneficios pagos pela Unido, a partir do compartilhamento do

1. Este capitulo consiste em uma atualizacdo do Texto para Discussdo no 2.392 — Programas Estaduais de Transferéncias
de Renda com Condicionalidades no Ambito do Plano Brasil sem Miséria. Disponivel em: <https://bit.ly/2X1bigl>.
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Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) e
do sistema de pagamentos operados no 4mbito do programa.

Essa integra¢ao foi efetuada, ao longo do desenvolvimento do PBE por meio
de acordos de cooperagao técnica (ACTs) que ficaram conhecidos como pactuagées,
as quais abriram aos governos subnacionais — sobretudo os estados — a possibilidade
de participagio mais significativa na gestio do programa.

As pactuacoes marcaram o desenvolvimento do programa em duas fases: a
primeira, compreendida entre 2003 ¢ 2010, remonta 4 origem e aos primeiros movi-
mentos de expansio do PBF, quando se apostava nesses instrumentos de coordenacio
como um dos seus principais meios de ampliagio, a partir da articulagio com as
iniciativas de transferéncia de renda condicionada de estados e municipios, muitas
das quais j4 existentes antes da criacdo da iniciativa federal (Licio, 2012; Mesquita,
2006; Fonseca e Viana, 2006). Embora treze estados, quatorze municipios e o Distrito
Federal (DF) tenham assinado pactuagées com o governo federal no Ambito do Bolsa
Familia, essa fase se caracterizou por heterogeneidade nos tipos de cooperagio estabe-
lecidos, e somente em metade delas havia a previsiao de complementagao financeira
aos beneficios do programa. Na outra metade, predominavam outros tipos de agoes,
tais como a cooperago no processo de cadastramento, recadastramento e acompa-
nhamento das condicionalidades do PBE, bem como o desenvolvimento de agoes
complementares ao programa, com vistas 2 emancipacdo das familias beneficidrias.

A segunda fase das pactuagoes ocorreu a partir de 2011, no 4mbito do plano
Brasil Sem Miséria (BSM), e caracterizou-se por um modelo mais sistemdtico de
atuagio intergovernamental, com foco nas complementagdes estaduais aos be-
neficios pagos pelo PBE. Nesse periodo, os governos estaduais foram priorizados
e estimulados a aderir a agenda de erradicacdo da extrema pobreza, tendo-se em
vista seu papel de coordenagao e implementagao das politicas de desenvolvimento
social no seu territdrio. Esse movimento de coordenacio federativa em torno da
agenda nacional de enfrentamento & miséria, com maior protagonismo dos esta-
dos, é analisado neste capitulo, com o objetivo de compreender os desafios que se
impuseram a essa agenda num contexto em que os trés niveis de governo possuem
competéncias comuns e devem atuar de maneira cooperativa para combater a
pobreza (art. 23°, X, da CF/1988), embora nenhum destes seja necessariamente
obrigado a atuar nesse sentido (Arretche, 2004).

Nessa segunda fase, onze estados e o DF? firmaram a inten¢io de pagar
complementagoes ao PBF no periodo analisado. No entanto, embora o modelo
estabelecido para as pactuagoes tenha sido mais sistemdtico, o comportamento dos
entes que aderiram nio foi homogéneo: alguns assinaram a pactuacio, mas nio a

2. Na agenda das pactuagbes estaduais, o Distrito Federal (DF) era tratado como ente estadual.
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implementaram ou desistiram precocemente, outros implementaram parcialmente
e um pequeno grupo a manteve em funcionamento por todo o periodo.

Buscamos aqui entender esses distintos comportamentos entre os estados que
assinaram as pactuagdes para complementagio de beneficio. Nossa hipétese é que
um conjunto de fatores verificados ao longo da vigéncia do BSM — entre os quais
se destaca a criagio ¢ a expansio do Beneficio de Superagio da Extrema Pobreza
(BSP) no 4mbito do PBF — provocou um reposicionamento do papel da Uniao e
dos estados na estratégia nacional de superagao da miséria. Se, no inicio, a ideia
era que os estados complementassem a transferéncia feita pelo programa para que
as familias com criangas superassem a extrema pobreza, com o BSP a Unido pro-
gressivamente tomou para si essa responsabilidade e tornou secunddria a atuagao
dos estados. E esse reposicionamento, associado a fatores externos, reverberou na
abrangéncia e na continuidade da estratégia das pactuagoes.

Pretendemos assim examinar a participagio dos estados nas pactuagdes efetivadas a
partir do BSM, com base nas seguintes perguntas de pesquisa: que fatores influenciaram
a decisdo dos entes em aderir ou no a pactuagio com o PBF? Que elementos contribu-
fram para o reposicionamento da Unido e dos governos estaduais nesse processo? Quais
os desafios de coordenagio federativa enfrentados para adogao de uma agenda nacional
de enfrentamento da pobreza? Quais os limites e as possibilidades das pactuagées do
programa como instrumentos de coordenago federativa para superagao da miséria?

A pesquisa envolveu a andlise de fontes documentais; em especial, regulamentos
(leis, decretos e portarias), pesquisas e documentos técnicos relativos a gestao das
pactuagdes do PBF com programas estaduais de transferéncia de renda condicionada
no ambito do BSM. Como parte dos autores atuou na gestao federal do PBF e
no programa Renda Melhor, do estado do Rio de Janeiro, a técnica da observagao
participante e a entrevista com ex-dirigente da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (Senarc), a frente do PBF durante o BSM, também constituiram fontes
importantes, o que explica o uso de dados nio divulgados em documentos oficiais.

O capitulo estd organizado em quatro se¢oes, além desta introducio e das
consideragoes finais. A segunda segdo traz um histérico das pactuagoes para integra-
¢do de programas municipais e estaduais a0 PBF durante a primeira fase, de 2003
a 2010. A terceira segdo analisa a experiéncia das pactua¢des firmadas a partir do
BSM. Na quarta se¢io, discutimos os fatores explicativos da dinAmica de participagio
dos estados nas pactuagoes. Para isso, observam-se as dimensoes politica e fiscal e o
possivel reposicionamento dos entes estaduais na agenda de erradicagao da pobreza
extrema, em consequéncia da criagio do BSP. Na quinta segao, debatemos os limites
e os desafios de coordenagio federativa verificados nessas pactuacoes, de modo a
investigar a sua viabilidade como parte de uma estratégia nacional de combate a
miséria. Encerramos o texto com nossas consideragoes finais.
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2 AS PACTUACOES FEDERATIVAS NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Criado em outubro de 2003, o Programa Bolsa Familia apresentou, desde sua
formulac¢io, preocupagio com o envolvimento de estados e municipios em sua
execugao, nao apenas por conta de seu papel de implementadores de boa parte das
politicas sociais, mas também pelo fato de que muitos destes jd possuiam programas
préprios nessa drea e foram inspiradores das iniciativas federais unificadas (Monteiro,
2011). Ademais, parte da burocracia que formulou o PBF participou tanto de
programas municipais equivalentes quanto dos programas federais unificados,?
oportunidade de aprendizado que se revelou essencial para seu desenvolvimento
(Leite e Peres, 2013; Leite, Peres e Bellix, 2013).

A primeira tentativa sistematizada de formalizar a participagio dos governos
subnacionais no PBF foi adotada a partir de 2004, como uma das possibilidades
apontadas durante as discussoes da unificagio dos programas de transferéncia de
renda que resultaram no desenho do programa. Para tanto, foram definidos os
acordos ou termos de cooperagio — também conhecidos como pactuacoes. Esse
processo nao trazia um modelo padronizado de relacionamento com os entes fede-
rados, sinalizando, na visio de Fonseca e Viana (2000), o respeito as especificidades
locais e de capacidade de participacdo. Em 2004, foram assinadas 28 pactuagoes
com o PBF (catorze estaduais e catorze municipais), muitas das quais decorrentes
das respostas dos estados ao estimulo do governo federal® antes do seu langamento.
Boa parte destas teve por base a articulagao de programas préprios de transferéncia
de renda com o PBE, em alguns casos preexistentes ao federal (Licio, 2012).

Mais da metade das pactuagoes assinadas previam algum tipo de complementa-
4o financeira — entre as quais estavam onze municipios,” o0 DF e os estados de Acre,
do Ceard, de Mato Grosso do Sul, do Rio de Janeiro e de Sao Paulo — envolvendo
diversas modalidades. Na perspectiva da integragao dos programas, por exemplo,
algumas iniciativas operavam com pagamento dos beneficios por meio de cartoes
independentes,® enquanto outras o faziam por meio de cartdo Gnico, com identificagio
dos programas federal e do ente federado;” por sua vez, o municipio de Santo André
chegou a operar a segmentagao das metas de cobertura, na qual o ente subnacional se
responsabilizava pelos beneficios de familias que o PBF ainda nao tinha alcancado,
visto que a meta de cobertura deste tltimo s6 seria cumprida em 2006.

3. A criacdo do Programa Bolsa Familia (PBF) em 2003 ocorreu a partir da unificacdo de diversos programas de
transferéncia de renda operados no governo federal, a saber: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Auxilio-Gés e Cartao
Alimentacdo (Licio, 2012).

4. Antes do lancamento do PBF em 2003, o governo federal promoveu reuniées com representantes dos governos
estaduais e governadores com vistas a articular seus programas similiares a iniciativa nacional (Monteiro, 2011).

5. Municipios de Aracaju, Boa Vista, Goidnia, Niterdi, Palmas, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Santo André, Sdo
Luiz e S&o Paulo.

6. Estado de S&o Paulo e municipio de Porto Alegre (Rio Grande do Sul).

7. No Distrito Federal; nos estados do Ceara e do Mato Grosso do Sul; e nos municipios de Aracaju (Sergipe), Goiania
(Goids), Palmas (Tocantins), Recife (Pernambuco), S&o Luis (Maranh&o), So Paulo (Sdo Paulo) e Nova Lima (Minas Gerais).
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O primeiro movimento das pactuages funcionou como processo de experi-
mentagdo das possibilidades de articulagio do novo programa federal as iniciativas
subnacionais preexistentes. Sobre esse periodo, Licio (2012) avalia que, embora
a pactuagio tenha buscado inserir de modo mais organico a participagao dos go-
vernos subnacionais na gestao do PBF — naquele momento em que a participa¢io
destes era bastante incipiente e os instrumentos de gestdo do programa nao estavam
completamente definidos —, logo ficaram evidentes os limites desse instrumento
de articulagio federativa. O baixo alcance das metas de inclusio de familias e as
interrupgdes ou os atrasos no repasse dos recursos para o pagamento conjunto dos
beneficios, por parte dos entes federados, demonstravam as insuficiéncias da pactua-
G0, seja na complementagio financeira dos beneficios, seja na execugao dos processos
operacionais necessdrios a implementacio do programa local articulado ao PBE

Ainda, os custos embutidos na necessidade de negociagio e acompanhamento
de cada um dos termos de cooperagio — bem como sua diversidade — limitaram essa
opgio no campo das estratégias de expansio do programa. Nesse sentido, no con-
texto de magnitude e capilaridade do PBE cuja estratégia de implementacio previa
metas anuais de atendimento do publico-alvo, progressivamente expandidas, Licio,
Mesquita e Curralero (2011) avaliaram que a pactuagao, caso a caso, nio permitiu
um avanco de articulagao federativa na velocidade necessdria para dar suporte a
expansao do programa.

Licio (2012) pontua ainda que, a partir de 2005, o PBF passou a imple-
mentar estratégias mais amplas e padronizadas de coordenagio federativa do que
as previstas na pactua¢do de programas. Sao exemplos disso algumas defini¢oes
importantes ocorridas no biénio 2005-2006: a demarcacio clara das atribui¢oes
de cada ente federativo, a contratualizacio de resultados e o apoio financeiro a
estados e municipios por meio do Indice de Gestao Descentralizada (IGD). Essa
trajetdria teve como eixo central a aproximagio do programa ao Sistema Unico da
Assisténcia Social (Suas), que se inicia no processo de adesao dos municipios ao
PBF ainda em 2005 — com a indicacio de érgios gestores estaduais e municipais
como Jocus institucional de gestao do programa —, se fortalece com a criagao de
condi¢des que viabilizariam a transferéncia de recursos de apoio aos municipios
e aos estados por meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) — com a
respectiva prestacio de contas por intermédio dos conselhos de assisténcia social — e
se retroalimenta pelo fato de o recebimento dos recursos do IGD tornar-se motivo
de incentivo de adesao ao proprio Suas (Brasil, 2007).

Duas observagoes sao importantes no que concerne a estratégia mais ampla
de coordenagao federativa do PBF: 7) o foco principal estava na operacionalizagao
do programa, ficando em segundo plano a complementagio do valor dos beneficios
transferidos as familias; e 77) a condugdo da estratégia pela via do Suas definiu a
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coordenagao federativa em dire¢o aos municipios, que, a partir de entdo, foram
reconhecidos e fortalecidos como principais executores do programa nacional.
Licio (2012) avalia enfim que a relagdo com os estados na gestao do PBF nao
acompanhou os avangos obtidos na relagio com os municipios, tendo derrapado
na época do esforco inicial das pactua¢des customizadas e sendo pouco significativa
nos anos seguintes de expansio e consolida¢ao do programa. Outros atores tam-
bém corroboram com o entendimento de que os estados foram deixados de lado
durante os primeiros anos do programa (Cunha e Camara, 2008; Fenwick, 2009).

A agenda das pactuagées, iniciada sobretudo em fun¢io dos programas
preexistentes nos estados e municipios, perdeu for¢a nesse periodo e deu lugar
ao processo de regulamentagao do cadastramento, da gestio de beneficios e das
condicionalidades. Isso requereu forte investimento em sistemas de gestao e mo-
nitoramento que garantissem a confiabilidade das informagées prestadas pelos
municipios, as quais seriam usadas para mensuragio dos indicadores de resultado
que orientavam o repasse de recursos financeiros de apoio a gestao local por meio
do IGD. Os pactos sem aporte de recursos do ente federado para pagamento de
beneficios, assinados em 2004, nao foram renovados. Apenas algumas pactuagoes
com complementagao de beneficios foram mantidas, e s6 um novo acordo foi
assinado em 2006, com o municipio de Nova Lima (Campos Filho, 2007). De
fato, ao final de 2010, havia apenas cinco pactuagbes em funcionamento, trés
destas com municipios (Acre, Distrito Federal, e municipios de Nova Lima, Sao
Luis e Manaus), sugerindo que sua permanéncia refletia muito mais o interesse
dos governos subnacionais na manuten¢io dos programas do que o resultado de
uma estratégia federal de indugio.

Nesse ano, a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania fez uma andlise
do perfil dos municipios nos quais havia programas préprios de transferéncia de
renda, a partir da Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais (Munic) de 2009,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Entre as centenas de
municipios identificados, notou-se que a maior parte possuia mais de 500 mil
habitantes. O MDS passou a estudd-los no sentido de identificar o respectivo
publico-alvo prioritrio para integracio ao PBFE. A forma de operacionalizagao
das pactuacdes foi entdo reformulada, com o objetivo de facilitar os acordos para
complementagio financeira dos beneficios pelos entes federados. Como resultado,
foi dada nova redacdo ao art. 12 do Decreto n° 5.209/2004,% permitindo que esses
acordos fossem formalizados diretamente entre o ente federado e a Caixa Econdmica
Federal (Caixa). Essa mudanga ajudou a pavimentar o caminho de uma nova fase
para os instrumentos das pactuagdes do Bolsa Familia com os entes federados, que
foi inaugurada com o advento do BSM.

8. Nova redacdo dada pelo Decreto n¢ 7.332, de 19 de outubro de 2010.
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3 AS PACTUACOES EFETIVADAS NO PERIODO 2011-2016

Langado pelo governo federal em 2011, com o objetivo de erradicar a miséria no
pais, o plano Brasil sem Miséria pautava-se em trés eixos de atuagio: 7) garantia de
renda (transferéncia de renda); 7z) acesso a servigos publicos — nas dreas de educagao,
saude, assisténcia social, saneamento e energia elétrica; e ii7) inclusao produtiva. O
BSM contemplou em seu inicio, tal como o PBE, a valorizagao da participagao dos
governos estaduais, definindo estratégias especificas de coordenagao federativa em
relagdo a esse ente. Ainda em 2011, foi proposta a assinatura de termos de com-
promisso pelos governadores no 4mbito do BSM. Na ocasiao, a maior parte dos
estados implementou pactos semelhantes em seus territérios, com a interveniéncia
dos presidentes das respectivas associagbes municipalistas.

Nesses termos, os estados assumiram o compromisso de coordenar as agoes
do BSM em sua jurisdi¢do. Da mesma forma, comprometeram-se a utilizar as
informagées do Cadastro Unico como instrumento bdsico para identificacio do
publico-alvo e planejamento das suas agoes no BSM. O apoio aos municipios
foi outro compromisso fundamental dos governos estaduais, mediante o qual
se responsabilizaram pelo suporte a atuagio destes. Aos estados também coube
executar diretamente a¢oes do BSM priorizadas em seus territorios.” Os governos
estaduais comprometeram-se ainda a direcionar, para a populagio extremamente
pobre, politicas estaduais de garantia de renda e ocupagio e de acesso a servicos
publicos, em articulagiao com as acoes federais e municipais.

Esse movimento representou a volta das pactuacoes a agenda de coordenagao
federativa para enfrentamento da pobreza, no 4mbito do eixo das agoes de garantia
de renda vinculadas ao BSM. Entre 2011 e 2014, além do DE onze estados esta-
beleceram pactuagées com o MDS, adaptando ou lancando programas préprios
de transferéncias de renda que complementavam o beneficio do PBE quais sejam:
Acre; Amapd; Espirito Santo; Goids; Mato Grosso; Parand; Rio de Janeiro; Rio
Grande do Sul; Rondénia; Santa Catarina; e Sao Paulo.

As vantagens operacionais de uma gestao compartilhada de programas articu-
lados ao PBF interessavam aos estados, que pretendiam viabilizar rapidamente suas
iniciativas. Isso porque a pactuagio facultava ao governo estadual o acesso ao sistema
de pagamento do PBF — o que demandava, para sua efetivacio, apenas a assinatura
de contrato de prestagao de servicos com a Caixa, agente operador do programa.
Por conta do contrato federal do PBF com o banco, os custos administrativos para
os estados pactuados seriam bem menores do que para os que desejassem criar ou

9. Boa parte das acbes do Brasil Sem Miséria (BSM) demandava articulagbes com os trés niveis de governo para sua
implementacéo, quais sejam: Busca Ativa e Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico);
servicos socioassistenciais; creches; escolas em tempo integral; Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Em-
prego (Pronatec); atencéo basica em salde; assisténcia técnica e fomento de atividades rurais; Programa de Aquisi¢do
de Alimentos (PAA); Agua para Todos; etc.
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manter programas independentes. A tarifa de operagio de pagamento também era
bem menor do que a normalmente cobrada para uma operacio isolada. Além disso,
os entes subnacionais beneficiavam-se dos mecanismos de controle implementados
pelo governo federal em seus sistemas de informagao, aumentando a seguranca
dos procedimentos. Outra vantagem era a comodidade para as familias, pois a
utilizacio de cartdo Gnico para o recebimento dos beneficios federais e locais —
mediante a mesma senha e somente um procedimento de saque, realizado por
meio dos canais de pagamento jd utilizados para o recebimento do PBF — reduzia
as barreiras de acesso, deslocamento e gastos para a retirada dos beneficios. Além
das facilidades operacionais, a vinculagio do programa estadual a um programa
federal reconhecido poderia eventualmente ofertar vantagens politicas aos estados
e dar maior credibilidade na fixacdo de suas estratégias de combate a pobreza.

A figura 1, a seguir, sintetiza o fluxo de entrada e saida dos estados e do DF da
estratégia da pactuacio entre 2011 e 2016. Pode-se notar que, por ocasido do langa-
mento do BSM, estavam em vigor onze pactuagdes estaduais, sendo que duas destas
(Acre e Distrito Federal) j& vinham funcionando desde 2004. Das novas pactuagoes
assinadas naquele ano, o Rio de Janeiro foi o primeiro a pagar as complementagoes,
ainda em 2011. Os demais estados comegaram a pagar suas complementacoes em
2012, com excegio de Goids e do Amapd, que desistiram antes disso. Ademais, uma
nova pactuagio assinada em 2012 — com o estado de Santa Catarina — s6 comegou a
ser paga em 2013, ano em que os estados de Sao Paulo, do Acre e de Rondonia des-
continuaram os pagamentos. O estado do Parand foi o tltimo a entrar para o rol das
pactuagoes do PBE, ainda em 2013, todavia operando pagamentos somente em 2014.

Vale registrar que 2012 teve o maior niimero de estados (oito) efetivando a
complementagio simultaneamente. Mas foi em fevereiro de 2014 que ocorreu o auge
financeiro dos pactos ativos, no qual foram repassados R$ 43,5 milhées a 531 mil
familias do PBE por seis governos estaduais e o DF (Espirito Santo, Mato Grosso,
Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina). Apds as eleicoes de
2014, gradualmente, os estados comegaram a se desmobilizar. Mato Grosso encerrou
seus pagamentos em abril de 2015, e o Rio Grande do Sul, em marco de 2016. Rio
de Janeiro comecou a reduzir sua cobertura a partir de 2016.
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FIGURA 1
Fluxo das pactuacgdes estaduais com o Bolsa Familia (2011-2016)

« Assinadas oito pactuacées novas (Amapa, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Rio de Janeiro, Rio )
Grande do Sul, Rondénia e Sdo Paulo).

« Acre e DF continuam em vigor desde 2004.

* Rio de Janeiro inicia o pagamento.

« Trés pactuagdes com pagamento de complementacao (Acre, DF e Rio de Janeiro). Y,

+ Nova pactuacdo assinada: Santa Catarina. )

* Goias e Amapa encerram pactuacao antes de comecar a pagar os beneficios.

« Demais pactuacdes assinadas em 2011 iniciam pagamento (Espirito Santo, Mato Grosso, Rio
Grande do Sul, Rondénia e Sao Paulo).

« Oito pactuag¢des com pagamento de complementacao (Acre, DF, Espirito Santo, Mato Grosso,
Rondénia, Séo Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande de Sul). )

«Nova pactuacdo assinada: Parana. )
+S&o Paulo, Acre e Ronddnia encerram a pactuagéo.
«Santa Catarina inicia o pagamento.

« Seis pactuagdes com pagamento de complementacdo (DF, Espirito Santo, Mato Grosso, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina).

~N
«Parana inicia o pagamento.
«Sete pactua¢des com pagamento de complementacédo (DF, Espirito Santo, Mato Grosso, Parana,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina).
J
I | N

« Mato Grosso encerra a pactuacgao.

« Seis pactuacdes com pagamento (DF, Espirito Santo, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e
Santa Catarina).

J

~N
« Rio de Janeiro comeca a reduzir o nimero de familias beneficiarias.

« Rio Grande do Sul encerra a pactuacao.

« Cinco pactuagdes com pagamento (DF, Espirito Santo, Parana, Rio de Janeiro e Santa Catarina).

Elaboracdo dos autores.

Mas quais fatores influenciaram a adesio dos estados as complementagoes
financeiras do PBF e a manutengdo de seu pagamento durante a vigéncia do
BSM? Anteriormente, elencamos fatores de ordem operacional vantajosos para a
adesao e o interesse politico de vincular a imagem de um programa estadual a um
programa nacional abrangente e popular. Para o exame dos motivos da eventual
adesdo, hd também de analisar-se a condicio fiscal dos estados e sua aderéncia
politico-partiddria ao governo nacional.

No entanto, se a andlise da estratégia de coordenagio federativa que levou a
adesio de mais um terco dos entes estaduais interessa, também é relevante o exame
da sustentabilidade da pactuagao ao longo da vigéncia do BSM. Afinal, por que a
maior parte dos estados que optaram pela pactuagio nio a mantiveram durante
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todo o periodo? Novamente, a questdo fiscal faz-se importante, pois, a partir de
2015, apareceram mais nitidamente os sinais de crise econdmica que nao haviam
se tornado tao salientes durante as elei¢oes de 2014. E, em janeiro de 2016, apenas
quatro estados (Rio de Janeiro, Espirito Santo, Santa Catarina e Parand) e o DF
mantinham complementa¢oes ativas. Nesse sentido, destacamos estudo da Instituicao
Fiscal Independente (IFF), do Senado Federal, o qual evidencia que os resultados
fiscais dos governos subnacionais vinham declinando desde 2009 e se agravaram em
2014, quando comegaram a apresentar deficit primdrio (Pellegrini e Barros, 2017).

Porém, trazemos aqui outra hipdtese para explicar as desisténcias dos estados &
manutengio das pactuagoes, referente a um esvaziamento de seu papel na agenda de
erradicagio da miséria, simbolizado pela criagdo, pelo governo federal, do Beneficio
de Superagao da Pobreza Extrema (BSP) no ambito do PBE Como visto na se¢io
anterior, 0 BSM possuia trés eixos, entre os quais estava a garantia de renda e o
objetivo claro de, em quatro anos, erradicar a extrema pobreza no Brasil, definida a
partir da linha de extrema pobreza no valor de R$ 70,00 quando do langamento do
BSM. Para cumprimento dessa meta, o eixo garantia de renda estimulou os governos
estaduais a fixarem programas integrados ao Bolsa Familia, complementando o valor
de seus beneficios nas suas respectivas dreas de jurisdi¢io. No entanto, em maio de
2012, menos de um ano ap6s o langamento do BSM, portanto, o governo federal
criou a acdo Brasil Carinhoso, estratégia componente do BSM voltada a criangas de
até 6 anos. Em seu lancamento, o Brasil Carinhoso definiu o aumento dos repasses
de verbas federais as creches com beneficidrios do Bolsa Familia e a suplementagio
vitaminica para essa faixa de idade, bem como criou, no PBE um beneficio especifico
voltado aquelas familias com criangas entre 0 e 6 anos, que, mesmo apds a recepgdo dos
beneficios financeiros tradicionais do programa, se mantinham com renda per capita
inferior a linha de extrema pobreza. O BSP pagava mensalmente a cada uma dessas
familias o complemento necessdrio para que sua renda per capita superasse a linha de
extrema pobreza do programa — apés os beneficios jd pagos por meio do PBF —, o
que, no jargao das pactuagées, ficou conhecido como fechamento do hiato de renda.

Entre julho e novembro de 2012, o BSP destinou-se somente as familias com
criancas entre 0 e 6 anos, mas, no més de novembro, com o lancamento do Brasil
Carinhoso 1II, foi ampliado para as familias com criangas e jovens entre 7 ¢ 15
anos. Em margo de 2013, enfim, o BSP passou a ser aplicado a todas as familias
em situacio de pobreza extrema, independentemente da composi¢ao familiar,
alcangando um publico de 4,79 milhées de familias, com gastos de R$ 400,2
milhées por més (Paiva ez al., 2014).
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A expansiao do BSP resultou na elevagio do beneficio médio recebido por todas
as familias do PBE em especial para o contingente das extremamente pobres,'® e
foi, portanto, um marco para a protegao social brasileira, pois representou o esta-
belecimento de patamar minimo de renda do qual nenhum brasileiro pode estar
abaixo (Jaccoud, 2013), o que tornou o programa muito mais pré-pobre, dado o
maior direcionamento de recursos a partir de 2012 as familias de renda declarada
mais baixa (Osorio e Soares, 2014).

Mas, conforme argumentamos neste capitulo, seu advento representou também
uma revisao do papel dos estados no compromisso de erradicacio da extrema pobreza,
pois retraiu a importincia de sua participacio nessa agenda nacional. Isso por dois fatores:
primeiro, por uma questio operacional, pois parte das pactuacdes — como veremos a
seguir — estava desenhada exatamente para complementar a renda daquelas familias do
PBF que se mantinham em extrema pobreza, de maneira que o BSP esvaziou os dese-
nhos de complementagoes até entao concebidos. Segundo, por uma questio politica em
nivel simbolico, pois tanto o langamento do BSP quanto suas duas sequentes extensoes
foram tomadas a revelia dos estados, levando a crer que a importancia inicial dada a
essas parcerias pelo governo federal estava se desfazendo — afinal, como nio articular e
negociar previamente com parceiros considerados imprescindiveis?

A fim de avaliarmos a factibilidade desse argumento, a se¢io seguinte dedica-se
a examinar a dindmica das pactuagoes estaduais diante dessa estratégia federal — isto
¢, como se deu a entrada e a saida dos estados das pactuag¢des, levando-se em conta
os fatores ja elencados: condicdo fiscal, aderéncia politico-partiddria ao governo

federal e criacio do BSP.

4 ANALISE DA DINAMICA DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS
NAS PACTUACOES DO BSM

Para uma melhor compreensao da dinimica de participacio dos estados nas pac-
tuagdes, os organizamos em quatro grupos, de acordo com sua reagao a estratégia
organizada no Ambito do BSM, a saber:

e grupo A: aqueles que nao aderiram em nenhum momento (Minas Ge-
rais, Mato Grosso do Sul, Pard, Tocantins, Roraima e todos os estados
da regido Nordeste);

* grupo B: aqueles que desistiram antes de comegar a pagar as comple-
mentagoes (Amapd e Goids), ou que se desmobilizaram por ocasido da
expansdo do BSP (Acre, Sao Paulo e Roraima);

10. Campello e Melo (2014) argumentam que, entre 2011 e 2014, o valor médio recebido pelos mais pobres passou
de R$ 132,00 para R$ 242,00, enquanto a média geral do beneficio saiu de R$ 94,00 para R$ 170,00, o que evidencia
a maior efetividade na transferéncia e maior equidade entre os beneficiarios do programa.
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* grupo C: aqueles que reformularam suas estratégias apds a expansiao do
BSP (Espirito Santo, Mato Grosso, Parand, Rio Grande do Sul e Santa
Catarina); e

e grupo D: aqueles que aderiram durante todo o periodo analisado (Distrito
Federal e Rio de Janeiro).

4.1 Grupo A: os estados que nao aderiram as pactuacdées com o PBF

As razdes para todos os estados do Nordeste, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Pard, Tocantins ¢ Roraima nio terem aderido as pactuagoes — a despeito de Mato
Grosso do Sul e do Tocantins a época contarem com programas préprios de trans-
feréncia de renda — certamente sdo diversas, tendo-se em vista a heterogeneidade
que caracteriza esses entes em aspectos como o grau de desenvolvimento regional,
a magnitude da pobreza e a capacidade financeira para fazer aportes substantivos
de transferéncia de renda. Contudo, aventamos que, de modo nio excludente, o
alinhamento politico com a Uniao e as condigoes financeiras dos estados podem
ajudar a explicar, em alguma medida, essa decisio.

A regiao Nordeste, com exce¢io do estado do Rio Grande do Norte e de
Alagoas, elegeram para gestao de 2011 a 2014, periodo em que vigorou o BSM,
governos alinhados ao governo federal — no caso, o Partido Socialista Brasileiro (PSB)
e o Partido dos Trabalhadores (PT) —, sendo esperdvel portanto maior adesao ao
compromisso de enfrentamento da miséria. Contudo, as restrigoes fiscais desses
estados, em consequéncia inclusive da maior magnitude da pobreza em sua estrutura
social, podem ter dificultado o respectivo aporte ao PBE. Por sua vez, no Pard, no
Tocantins e em Roraima, com perfil socioecondmico semelhante aos estados do
Nordeste, que elegeram governos de oposicio — a exemplo do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) —, o nao alinhamento politico ao governo federal
pode também ter tido algum peso na negativa em aderir a pactuagao. Mas apenas
no caso dos estados do Mato Grosso do Sul e de Minas Gerais, que também pos-
sufam programas préprios de transferéncia de renda,'" além de condicio financeira
mais favordvel, é que se pode de fato aventar a falta de alinhamento politico ao
governo federal como uma das hipéteses para nao adesao a pactuagio com o PBE

4.2 Grupo B: os estados com fraca participacao na pactuacao do PBF

Entre os doze estados que firmaram pactuagoes com o PBF no periodo analisado,
cinco tiveram participagao nula ou incipiente: Amapd e Goids, que aderiram, mas
nao chegaram a pagar a complementagao; e Rondénia, Sao Paulo e Acre, que ade-

11. Programa Vale Renda, instituido pela Lei no 3.782, de 14 de dezembro de 2007, do estado de Mato Grosso do Sul,
e Programa Poupanca Jovem, instituido pelo Decreto n® 44.476/2007, de 6 de marco de 2007.
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riram ao programa, mas pagaram a complementagio por poucos meses no ambito
do BSM — além de manter baixa a cobertura das familias do PBF no seu territério.

Amapd e Goids j4 possuiam programas de transferéncia anteriores e indepe-
dententes do PBF em funcionamento e'? aderiram a pactuagio em 2011. Amapd era
governado por um partido coligado ao partido do governo federal (PSB) e chegou
a desenhar sua complementagio ao programa, de forma que — até mesmo apds o
recebimento dos beneficios deste — as familias atingissem o valor per capita de R$
80,00. Goids, por sua vez, era governado por um partido de oposi¢io (PSDB) e sua
pactuacio pretendia eliminar o hiato de pobreza extrema, definida em valor idéntico
a0 da linha federal (R$ 70,00 — ou seja, o mesmo desenho que foi posteriormente
proposto pelo BSP). O advento do BSP praticamente anulou o esfor¢o de comple-
mentag¢do estadual em ambos os casos. Dessa forma, além de possiveis divergéncias
politicas — em especial no caso de Goids, que inclusive ji havia ensaiado, sem sucesso,
uma pactuagio com o PBF em 2004 — a criagdo do BSP em 2012 parece ter sido o
principal motivo de desisténcia da pactuacio desses dois estados, que mantiveram
seus respectivos programas independentemente do PBF naquele momento.

O estado de Sao Paulo estava sob o comando de um partido de oposi¢ao ao
governo federal (PSDB) e possuia seu préprio programa de transferéncia de renda
desde 2004, conhecido como Renda Cidada."? Sua pactuagio complementava o
beneficio familiar, de modo a alcancar o valor da linha federal de extrema pobreza.
As complementag6es foram pagas a partir de maio de 2012, mas Sao Paulo desistiu
da pactuagio em marco de 2013, logo ap6s a expansio do BSP a todas as familias
do PBE Por sua vez, Rondonia era governada por partido que integrava a base de
apoio do governo federal o entdo Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro
(PMDB), atual MDB — e possuia programa préprio de transferéncia de renda (Bolsa
Futuro). Sua pactuacio definiu uma complementacio fixa para cada familia do
PBF com renda per capita inferior 4 linha federal de extrema pobreza do programa.
Os pagamentos foram realizados apenas entre abril de 2012 e agosto de 2013.

O Acre, por sua vez, foi um dos estados que manteve sua pactuacio desde os
primeiros movimentos de 2004, por meio da iniciativa estadual denominada Adjunto da
Solidariedade,' sendo durante todo esse periodo governado pelo PT, alinhado portanto
ao governo federal. O formato da pactuagao previa, desde 2009, a complementagio
estadual para que a renda per capita das familias do PBF alcancasse R$ 68,00 — uma
linha de extrema pobreza inferior 4 nacional em 2011 (R$ 70,00). Nao localizamos
nenhuma atualizagio da pactuagio do Acre a luz da estratégia firmada no contexto

12. 0 programa de transferéncia de renda de Goias chamava-se Renda Cidada e foi criado pela Lei n° 13.605, de 29
de marco de 2000. Por sua vez, o programa do Amapa Familia Cidada foi implementado por meio do Decreto n°® 37,
de 10 de janeiro de 2000.

13. Regulamentado pela Resolucéo no 10 da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (Seads) , de 9 de agosto de 2004.
14. Instituido pela Lei n° 1.363, de 28 de fevereiro de 2001.
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do BSM. Ademais, constatamos que os pagamentos estaduais foram cessados em
agosto de 2013, poucos meses apds a extensio do BSP para todas as familias do PBE

Nesse grupo de estados com fraca adesdo as pactuagoes no perfodo analisado, hd
casos de divergéncia e convergéncia politica com o governo federal. Também existem
exemplos de entes economicamente mais desenvolvidos e outros menos. Assim, con-
sideramos que essas varidveis podem ter até afetado as decisoes estaduais em alguma
medida, mas ndo sdo suficientes para explicar a decisdo sobre a descontinuidade da adesio
aagenda nacional. Ao analisar o desenho e a cobertura inicial das pactuagoes, acredita-
mos que a criacdo e a extensio do BSP — que esvaziou o sentido da complementagao
estadual para as familias do PBF do seu territdrio — figura como fator mais provével da
desisténcia dessas pactuagdes. No entanto, hd de lembrar-se que esses estados poderiam
ter redesenhado as pactuagdes apds o BSP e nao o fizeram, revelando um desinteresse
politico quanto & parceria com o governo federal naquela agenda a partir de entao.

4.3 Grupo C: os estados que mantiveram a pactuacao apos o BSP

Espirito Santo, Mato Grosso, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand foram
os entes que aderiram ao PBF no 4mbito da estratégia do BSM e que reformula-
ram suas pactuagoes ap0s a extensio do BSP a todas as familias do PBF, ainda que
com cobertura pouco expressiva em seus territorios. Destaque-se que todos estes
optaram pela adogio de linhas estaduais de extrema pobreza definidas em valores
acima da linha federal. Vale registrar ainda que esses entes figuram entre os mais
ricos do pais e mantiveram suas complementagoes em 2014, ano de elei¢des para
os executivos federal e dos estados; alguns destes passando a se desmobilizar apenas
a partir de 2015, por ocasido da crise financeira que assolou o pais.

O partido do governo do estado do Espirito Santo integrava a base do
governo federal (PMDB) e criou o programa Bolsa Capixaba no contexto do
BSM." Inicialmente, sua pactuagao previa um valor fixo para complementagao
do PBF as familias abaixo da linha estadual de extrema pobreza — fixada em R$
100,00 — que aderissem ao acompanhamento familiar estadual. Posteriormente a
expansao do BSP, a pactuacio foi reformulada, com retirada da condicionalidade
do acompanhamento familiar estadual. A forma de complementagio passou a ser
varidvel, mediante o fechamento de hiato de renda entre o valor pago pelo PBF e
a nova linha estadual, que — a partir de entdo — passou a ser definida em R$ 20,00
acima da nacional.

Mato Grosso, governado pelo PMDB, também era aliado politico do governo
federal. Seu programa teve inicio em 2009, conhecido como Panela Cheija.’® A
pactuagio inicial previa a complementagio dos beneficios pagos pelo PBF até a

15. Lei Estadual n° 9.752, de 16 de dezembro de 2011.
16. Lei n° 9.296, de 28 de dezembro de 2009.
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linha federal de extrema pobreza. Com o advento do BSP, Mato Grosso instituiu
uma linha estadual no valor de R$ 10,00 acima da linha federal. A pactuagio foi
encerrada pelo governo de Mato Grosso em 2015.

Entre 2011 e 2014, o Rio Grande do Sul esteve sob o comando do PSDB,
partido de oposigio ao governo federal a época. O Rio Grande do Sul Mais Igual'”
consistiu na iniciativa pactuada pelo respectivo estado ao PBE Inicialmente, este
tltimo atuou complementando, com um valor fixo, o beneficio recebido pelas
familias do programa que possuiam algum membro frequentando programas
estaduais de qualificagdo profissional. Com o advento do BSP, a pactuacio passou
entdo a ter como foco as familias do PBF com criangas de 0 a 6 anos, cuja renda
familiar per capita — mesmo apéds transferéncias federais — permanecia abaixo da
linha de extrema pobreza definida no estado — fixada em R$ 100,00. O estado
encerrou a pactuacio em 2016 em consequéncia da crise fiscal.

Santa Catarina era governado pelo Democratas (DEM), oposicdo ao gover-
no federal, quando aderiu as pactuagoes em 2012, integrando o Programa Santa
Renda ao PBE O modelo inicialmente adotado consistia no fechamento do hiato
de renda das familias do programa concernente a criancas com até 6 anos até a
linha de extrema pobreza federal. Com o advento do BSD, o estado estendeu seu
publico-alvo para familias do PBF referente a criancas com até 15 anos e fixou linha
de pobreza estadual no valor de R$ 10,00 acima da linha federal. Santa Catarina
continuou os pagamentos das complementagoes ao programa para além de 2016.

O estado do Parand, entao governado pelo PMDB, foi o dltimo a efetivar
a pactuagao com o PBF no 4mbito do BSM, por meio do Programa Familia Pa-
ranaense (PFP), e o fez em 2013, posteriormente a expansao do BSP a todas as
familias do PBE. Sua pactuacio desde o inicio adotou o modelo do fechamento
do hiato de renda entre o valor recebido pelas familias do programa e a linha de
extrema pobreza estadual, fixada em R$ 10,00 acima da linha federal. Tal como
Santa Catarina, seus pagamentos foram além de 2016.

4.4 Grupo D: os estados que aderiram a pactuacao em todo o
periodo analisado
O estado do Rio de Janeiro e o Distrito Federal constituem as unidades fede-
rativas com maijor engajamento na agenda das pactuagées do PBE. No periodo
2011-2016, responderam por cerca de 80% dos recursos alocados pelos estados a
complementagio de renda articulada ao Bolsa Familia. O Rio de Janeiro aportou
61,3% do total de recursos estaduais/distritais, alcancando a marca de R$ 1 bilhio
em transferéncias ao fim de 2016, ou 55,2% do total os recursos alocados em toda

17. Instituido pela Lei n° 13.923, de 17 de janeiro de 2012.
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a estratégia de pactuacio com o PBF no 4mbito do BSM, chegando a cobrir 30%
das familias do PBF no seu territério. Em seguida, veio o DE, com R$ 460 mi-
lhées, ou 24,5% dos aportes das pactuagdes no referido periodo, e chegando a uma
cobertura de mais de 70% das familias do PBF no seu territério. Ambos os entes
federativos mantiveram seus programas ativos durante todo o periodo do BSM.

O governo do estado do Rio de Janeiro pertencia ao PMDB, partido que
integrava a base de apoio do governo federal, sendo o primeiro estado a lancar um
programa complementar ao Bolsa Familia no Ambito do BSM, conhecido como
Renda Melhor." Em 2004, o Rio de Janeiro jd havia pactuado uma complementagao
do PBE, a qual no entanto nio durou muito tempo. Ademais, a equipe a frente da
iniciativa estadual j4 tinha trabalhado na gestao federal do PBE o que facilitou, a
nosso ver, as trocas entre as respectivas burocracias, no sentido de langar uma nova
forma de fazer pactuagées com o programa. O Renda Melhor adotou como linha
de pobreza extrema o valor de R$ 100,00, definido a partir de algoritmo de estima-
¢do de renda que empregava os dados sociodemograficos registrados no Cadastro
Unico e computava os valores transferidos pelo Bolsa Familia. A pactuagio com
o Rio de Janeiro, primeira a formalizar o fechamento do hiato de pobreza, serviu
como modelo para as pactuagoes que se seguiram. A partir de 2016, a pactuagio
foi descontinuada pelo estado, sob a alegagio de insuficiéncia de recursos.

Com relagdo ao Distrito Federal, entdo governado pelo mesmo partido do
governo federal (PT), cabe destacar seu pionerismo em programas de transferéncia
de renda, desde o Bolsa Escola de 1995. O DF jd possuia pactuagio com o Programa
Bolsa Familia antes do langamento do BSM. A iniciativa teve vdrias denominagoes,
como Renda Minha e Vida Melhor, ficando posteriormente conhecido como DF
Sem Miséria. Com o BSM, a estratégia distrital foi revista. Dessa forma, firmou-
-se novo termo de cooperagio em novembro de 2011 e passou-se a incorporar o
modelo de fechamento de hiato de pobreza extrema. Embora a linha definida pelo
DF tenha sida a mesma adotada pelo Rio de Janeiro (R$ 100,00), o cdlculo era feito
a partir da renda declarada, constante no Cadastro Unico, e nio era um preditor
de renda. Observamos que, com a expansio do BSP a todas as familias do PBF
em 2013, o DF reajustou sua linha de pobreza para R$ 140,00, o que ampliou os
respectivos aportes na complementagao das familias do programa no seu territério.

Em ambos os casos, verificamos uma forte sintonia com a agenda nacional de
enfrentamento da extrema pobreza, que — para além da convergéncia politico-partiddria
e disponibilidade de recursos préprios — demonstra uma relagao do ente federado
mais orginica com a transferéncia de renda, a qual extrapola o estimulo federal a
pactuacio. No caso do DE pode estar relacionado a trajetdria prévia de programas

18. Criado pela Lei n°6.088, de 25 de novembro de 2011.
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préprios de transferéncia; no caso do Rio de Janeiro, ao trinsito de burocracias que
levaram a ideia nacional para a esfera estadual.

Portanto, as possiveis hipdteses explicativas para os comportamentos dos esta-
dos diante da agenda nacional de superacio da miséria a partir de 2011 sio diversas.

Entre os que nio aderiram as pactuacoes, havia aqueles que, mesmo tendo
condigdes financeiras, no estavam alinhados politicamente ao governo federal. Em
contraposi¢io, muitos dos que tinham esse alinhamento politico possufam impedi-
mentos de ordem financeira, tendo-se em vista a maior magnitude da pobreza em
seu territério. Embora o alinhamento politico partiddrio possa ter sido relevante
nos casos de nao adesio por parte de Mato Grosso do Sul e Minas Gerais, nao
encontramos elementos para apontar que tenham sido determinantes em nenhum
dos casos, uma vez que os grupos analisados sao bem heterogéneos nesse aspecto.

A criagao do BSP permanece como principal fator para desmobilizacao dos
estados que desistiram logo das pactuagoes, tendo-se em vista a sinalizagao pela
Unido de que esses entes teriam um papel ainda mais secunddrio a partir de entao.
Por sua vez, os estados que reformularam suas pactuagdes apés o beneficio eram
mais ricos e buscaram alinhar seus programas préprios com o PBF — iniciativa bem
avaliada pela opinido publica —, sobretudo em 2014, quando houve elei¢oes para
os executivos federal e estaduais. Por fim, os estados que aderiram durante todo o
periodo analisado estavam entre os entes federativos mais desenvolvidos do pais,
ademais contavam com alinhamento politico com o governo federal e possufam
outras motivagoes para manter programas proprios de transferéncia de renda, para
além dos incentivos federais mobilizados no contexto do BSM.

O quadro 1, a seguir, resume as informagoes da dindmica das participagoes
dos grupos B, C e D — ou seja, dos estados que aderiram as pactuagées. Fica claro,
ao analisarmos as duas tGltimas colunas, os limites da eficicia da atua¢io dos estados
que aderiram no combate 4 extrema pobreza: somente Santa Catarina, Parand, DF
e Rio de Janeiro chegam a atender mais de 20% das familias beneficidrias do PBE.
E os aportes mensais maximos de recursos dos estados, comparativamente as folhas
mensais de pagamento do PBF também sdo baixos, pois somente Rio de Janeiro
e Distrito Federal chegam a pagar valores equivalentes a mais de 10% da folha de
pagamento mensal do PBE O DE alids, chegou a pagar um complemento equiva-
lente a 76% dos valores pagos pelo governo federal. Embora o R] seja o estado com
a maior dedicagio de recursos para a acdo em termos absolutos, em consequéncia da
dimensao do publico e dos valores do PBF no estado, nio chegou a alcangar 20%
do total mensal transferido pelo governo federal para o programa no seu territério.



Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

430

(enupuod)
(49d op [esuaw (494 ezaiqod ew
ojuawebed ap ofad sepipuaie o €107 Wa ogSenped ep ngsisaq oﬁEwE -211Xa 9p eyul| oinin4 esjog a1ua1ape/gaiNd g/eluopuoy
BUIO} BP %6) | SBI|IE} 3p |10} 10d 00'0€ $Y  © Jouajul eyded
00'SL6'€6E'LSY 0P %91) 0€T'8L Jad epual wod
484 Op sel|jueq
(00'0Z $Y ezalqod ew
apeyu e e -a1xd 3ap eyul| djualape
nobed exuny 710z wa oedened ep nisisaq A epepl) epusy oBu/aQSd g/5e109
-eUda)) [pAeleA | Jod epual Wod
4gd Op sel|iweq
(0008 $4 ezaiqod ew
apeyue e -a1xd Ap eyul|
nobed exuny 710z wa oedenped ep niisaq OJeIl Op OIS | € JoLi3jul ede epepi) eljiue 91U313pe/gSd g/edewy
-eUd3y) [AeLIRA | Jad BpUB WOD
4g9d Op sel|jweq
(ope1sa ou (49d (0080 §3 31e 0089 $4 anb
49d Op [esusw o[ad opipusje ’ 10UBW [eIAPa} apepall
, 17 €107 wa oedened ep nisisaq  0jely 3p OJUBW ajuaIape/|d g/phy
BY|oj ep %8°0) €301 0P %t) “eL3y) aneLien epuIRjsuen  -epijos ep ojunfpy
00'785°€9 $¥ sel|jue} L€€°C ” wegaal anb
49d Op Sel|jweq
ojuswebed [esIp ; "
oedejuau
|esuaw opeduedle SpS3sUISIOP 3| /|ENPEISS | QFS one- ogdeluawa|d one-021(gn -1an0b op opied
Slew ap seunde) ezaiqod -9 -01[gn4d -Wwod ep 10[eA RN ewelh :
oeejuawa|dwod Sel|juey ap q ep Jojep 14 OB BPURIAPE 3
was odeiusaul -01d op awoN ap odnib/4n
ep owIxew JojeA | OWIXew ojswnN 510> Woo 9p eyun 0ope1sa op oulanoh
_ op opiveg
5953 3p [e10] (7102-€107) d5q 0 sody (¢10Z-1102) dSg op sauy

dsg op siodap 3 sajue — |\S9/49d op oedejuswa|dwod weieAnad anb sagdenyded sep edjweulq
| 0¥avNO




| 431

is com

tadua

oes es

as pactuag

iséria:

Coordenacao Federativa para Superacao da M

o Programa Bolsa Familia

(enunuo))

353U 3 (210

(r102-€102) 458 0 sody

(210Z-1107) 454 op sauy

(e1jiwey
1od soue
00'087 §4 = 991 wod (efjwey Jod
ap oulixew e5ueld  00'00L §4 9p
(48d Op 032w (48d [B19P3} 5 00'01 $y Wweyusl  owixew 3 00's ezaqod eu
-ebed ap jesuau 0fad sepipuate S9saW | € apowuw  anb jenpey 2 % owjujuw 99 9p Eyul elpy) eaued 31Ua1ape/gaiNd /055015 03e||
B0} BP %€) Sel|iuey sep eWbe jenpeisa | -soeyuye | fenpeisa eyu e JoLayul eyded
00'GZi'Z8L $Y %¥'91) £60°0€ ’ o Jod epual wod
00°0L $Y eyl e JIENI] 9le ojely ap ob seIliwe
91e 0)el -ided Jad 0 484 op 4
? 1Y . 1usweda))
9p OJUBW | BpUdI WD [EXGIEN
-eyday) sel|iweq
[SABLIBA
soue
9 91e Wod [enpeisa
’ Ieljlwey ojuaw
(lenpeise e5ueln d
(4gd ojad 9Loz |e1apay} eyul| e weyuay “eyuedwore
(494 op [esusw sepipUaLe el 9p 0lquiazap e ouul s1e 0jel anb fen IER OB Wallape
BY[O} B %/) PP 210z ap ouzue| ] ep 7 M [enp 1od 00'05 anb ezaigod eqgexide) esjog 91Ua19pe/gdINd H/0ues o1jds3
-8} 3p [e10} Op BWPE | dpOJUAW  -BIS® YU
00'096'598"| oo ) ap soydnuauiul L . o 1ouaLL $Y ap Ox4 eWaIXa ap
%9'%1) LS'8C soouweey 0007 $Y -Blyay) e Jouijul eyul| & 10Ul
[oneler | ended Jad
epuaI wo> epual Wod 4g4
selye op sel|iteq
ezalqod ew
(leJapay eyu
odleib ou wa oedenyded ep nisisa e 91e 0lely 9| 919 3p eyl epepl) epua d1aI9pe o|ned oe
oedewiojul eljey €107 4 p niisisaq@ 9 1y 8p ® Jouajul lided EPEPI) BPURY 0eU/gasd d/0|ned OES
[UENTREN)
oL 1ad epuas wod
IPABHEA 49 Op sel|jweq
ojuswebed [e13sIp 5 |eJap3y ou
oedejuau
3p S3saW sjop 3p | /|enpelss = onje- oedejuawsa|d B
|esuaw opesuedfe Sjew ap seunde| ezaq0d -3dwod -IqNd 02 ep IO 0AJe-021/qnd ewelf 1906 op opiyed as|jeue
oeejuawa|dwod sel|juey ap ep Jofe) A OB BPURIAPE 3
was oedeusu ap euul -01d op awoN ap odnib/4n
ep owxew 1ojep | OWwIxXew oaWnN dwos Wo> p eyun 0opelsd op oulanoh
_ Op opiied

(oe3enuiuod)




Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

432

(enunuo))
(lenpejsa |enpelsa
(48d (484 0T fesep3y  eyureeyure
ap 0lquiazap e ;
op ojuawebed ojad sepipuaie eyui| ep ale ojely lousjul asud
5 o 7107 3p ouduef de> Jad } 21Ua19pe/gaiNd D/eueled
P BY|0} Bp %G) Sel|lwey sep 3p soidnusu eWR | powsw  eyded /s eueled ljjeq
00'L70'1S6'TSY  %S'LT) LLL'EOL moEmEmmm&. 0001 $Y -B3)) | epual wod
|aneLIeA sejjjuwe4
SOue G|
91e Wod
5 (lenpeisa edueld eza100d
op [esuaw ofpd oplp | 0IqWazd @m_oN ’ 1849p2} Byuy e weyual ([e13p3; eyu ewsal x%m
(4ad op | X (484 0f2d opip 4 Peeloc eyul| ep e ojely anb |enp e 9]e 0lely ap V@ op dlualape
eyloj ep %8'y)  -ute odjgnd op ap olquianou ewbe | apowsw | -eiss eyu BB eyUl| e JoLajul epuay ejues oo J/eulIelR) BIUBS
A 09" : dnusu ! P Y WBWRLP3Y) o oo BN/N3A
00'910°8L0°L $Y %9'€C) LTT OE ap soyanauiul , p3)) 2 JoLRJul el p 44d
sojuowebey 0001 $Y onoen | eyde> o - 0s sel|iueq
h 8.:8 wod
seljuiey
soue
(lenpejsa 9 WMM,M”W |euoissijold
(494 op |esusw (48 eyu e wod Nm.: ededyjend
Pl , ojad sepipuaie , ale ojely [enp 00'0§ ap seweibold ajualape J/Ins
BI04 Bp %S'4) sel|lwey sep U6y 0001 $Y ap ojuBW “e1s9 eyu $Y 9p OXI4 opuejuanbaly [enbi siew sy 0BN/gdSd op apueln oy
00'00£°£91°'G$Y e . € I0opa4ul . " '
%9'G1) 051°89 -eya)) eydes sad olquiBw wod>
[aAgLIeA epUBI WO 489d Op sel|juweq
seljjuey
ojuswebed [e13sIp oeseIs |eJap3j ou
edejuau
fesuaw opesuesje 9p sesawl sjopap | /|enpelss 31dwo> OAje- oe3ejuswsald one-oo1gnd 1310 op opivied
Slewl ap seunde| MNw_QOQ -0d1|qnd -Wwod ep I0[eA S ewelb
oeejuawa|dwod sel|juey ap ep lofep A OB BPURIAPE 3
was oedejusul 5 -01d op awoN ap odnib/4n
ep owxew 1ojeA | OWIXew oawnN p eyun opeisd op oulanoh
-3]dwod wod op oprvieg
5353 9P [e1o] (7102-€107) 454 0 sody (2102-1102) dSg op sawuy _

(oe3enunuo))




| 433

is com

tadua

oes es

as pactuag

iséria:

Coordenacao Federativa para Superacao da M

o Programa Bolsa Familia

'sa10Ine sop oedeloqe|3

00'00€ $Y
910¢ °p 0iq op owlxew 9 00001
m_wm“_oow_mwcwﬁ oiad seDt M_“_mmm_ -Wwezep e | 10¢ 00'0€ $4 3P ¢y e iouasulep
o%_mwo.wq\%_m , sl Hmﬂ ep apoyunlap = 00001 $4 nopnw ogN | ouwlujw ‘enp  -iwnsaid eyded 10Y3)A BpURY 31U313pe/gaiNg @/ou13uer 3p o1y
& %08) 71 soidnuaiuiul -e153 eyul| e Jod epudl
h0€) §71'6VC 0> <BIlL
sojuawebeq 3le OJely ap lfiued
[OUENTETREN
[SABLIEA
(494 Op [eSusw 910¢ (jeatisip eyuy '
st : 00°001 $¥
owauiebed ap (48d 0[2d sep 8p oiquiazap € s |eunsip ezasqod | B 91 OJRIY 9P e Joudjul eyded
Y00} ¥ %0() | -pudle seljuwel | LLOZ3P OUIl  00'09L Y | oy ospuadenopniy | owewpay) | sadepuarmoy PPN W3S aalepe/ld | Q/[eiapa4 ouisiq
0007549001 SEP %0/) 20599 3p sodnuauy , 184 0p seljue
$Y sojuaulebeq |9ABLIEA 1]t
ojuswebed [e13sIp J—— |eJapa} ou
fesuau opeduenje ap sasaW sjop 3p | /|enpelss S dwos onje- oedejuawsa|d oNR-0311aN 19106 op opied
sewapseune | pzaiqod | , -oo1qng W03 ep JOjeA [e-031190d ewelb : asijeue
oedejuswa|dwod seljjwey ap W35 0pSEIURL ep I0jeA AHY -o1d oD 50 oe epUIape 3 a0 odnib
ep owxew 1ojeA | OWIXew oawnN = °p eyun P N opeisd op oulanoh P AN

-3]dwod wod
S9S9W 3P [210]

(v102-€102) 458 0 sody

(¢102-1107) dSg 0p sawuy

op opieq

(oe3enunuo))




434 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

Verificamos, portanto, que, mesmo tendo conseguido atrair niimero conside-
ravel de estados relevantes no cendrio nacional, extrapolando inclusive o periodo
de vigéncia do préprio BSM," a agenda da pactuacio teve apenas um modesto
volume de recursos subnacionais aportados, o que evidencia os limites financeiros
dessa estratégia. Entre 2011 e 2016, foi repassado pelos estados e pelo DF um
total de R$ 1,87 bilhio as familias do PBF, valor inferior a uma folha mensal de
pagamentos do programa — que ultrapassou a marca dos R$ 2 bilhoes em dezem-
bro de 2012. Ademais, o nimero de familias alcancadas no auge das pactuagoes
atingiu menos de 4% do total de familias do PBE*

Assim — a despeito do impeto de cooperagio entre os estados e o governo
federal que marcou o contexto do de langamento do BSM e da importincia que
a pactuagio chegou a ter na agenda da presidente da Republica e dos governado-
res —, a participagdo do nivel intermedidrio de governo nesse processo foi pouco
expressiva, tanto em relagdo ao aporte financeiro, quanto no que concerne a
cobertura das familias do PBF e ao valor de complementagio dos beneficios. Isso
nos leva a discutir os limites e os desafios de coordenacio federativa enfrentados
para superagdo da extrema pobreza, de modo a identificar limites e possibilidades
do instrumento das pactuagdes para esse fim.

5 DESAFIOS PARA COORDENACAO FEDERATIVA DE UMA AGENDA
NACIONAL DE ENFRENTAMENTO DA POBREZA

Se retomarmos a trajetdria das pactuagoes no 4mbito do BSM, veremos que, no
primeiro momento, a Uniao buscou a COOpEragao com 0s governos estaduais,
na tentativa de nacionalizar a agenda federal de superacio da miséria, disposta,
aparentemente, a compartilhar o boénus politico que resultaria de tal medida.
Corrobora com essa perspectiva o amplo espectro politico-partiddrio com que se
efetivaram as pactuagdes firmadas em 2011 — abrangendo entes sob o comando
tanto de aliados quanto oposicionistas ao governo federal —, o que indicava inten-
¢ao inicial de fixar um compromisso nacional suprapartiddrio e tornar a agenda
federal uma agenda nacional.

No entanto, o governo federal percebeu desde logo que nio conseguiria
superar a miséria apenas a partir das pactuagoes estaduais, tendo-se em vista que
a maior parte dos estados nao tinha aderido a estratégia. Consideramos que um
possivel ponto de inflexao na estratégia federal parece ter ocorrido no momento
em que a Unido resolveu articular a agenda da erradicacio da miséria a da primeira
infincia em 2012, a qual ainda nao tinha sido adequadamente encaminhada. Desse

19. As acdes do BSM foram planejadas apenas para o periodo 2011-2014.

20. Valor referente a novembro de 2014, quando o conjunto das pactuacdes alcancou a maior cobertura de familias no
periodo analisado (549.772 familias). Nesse mesmo més, a cobertura de familias do PBF foi de 14 milhdes.
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“encontro” de agendas surgiram as agoes do Brasil Carinhoso, que, além do apoio
financeiro a creches para criancas do PBE, também criou o BSP para familias com
criancas menores de seis anos.

Inicialmente, nada indicava que o governo federal expandiria tao rapidamente
o BSP para o restante do puablico do PBE e, de fato, a agenda das pactuagdes em
2011 e 2012 era muito cara a ministra do Desenvolvimento Social e & propria
presidente da Republica, que conduziu diretamente alguns processos de articulagio
com os governadores. No entanto, verificou-se posteriormente uma sucessao de
medidas provisérias (MPs) — algumas publicadas antes que a anterior tivesse sido
convertida em lei — que expandiram o BSP rapidamente e esvaziaram a coalizao
federativa em torno da erradica¢io da miséria.”! Dessa forma, a capitalizagio do
ganho politico resultante da erradicagao da miséria pelo governo federal contribuiu
para que a agenda das pactuagées fosse colocada em segundo plano também pelos
governos estaduais.*

Essa trajetéria nos permite levantar alguns dilemas de coordenacio federativa
na agenda de erradicagdo da extrema pobreza. O primeiro destes foi a impossibi-
lidade de participacdo de muitos dos estados nas pactuagdes (sobremaneira dos
mais empobrecidos), o que ressalta a dificuldade de descentralizar as politicas dessa
natureza, conforme aponta Prud’Homme (1995), pois: 7) a descentralizagao tende
a tratar desigualmente os iguais de uma federagao; e 7) essas politicas pressupdem
altos niveis de taxagio para ter o que redistribuir, o que atrairia a populagao mais
pobre e afastaria os mais ricos, tornando insustentdvel sua manuten¢io ao longo
do tempo.

O segundo dilema ¢ apontado por Pierson (1995), segundo o qual, na fe-
deragdo, muitas vezes a cooperagao é construida apenas no Ambito vertical, o que
resulta mais em subordina¢io do que em parceria, prejudicando a autonomia dos
governos subnacionais. Se considerarmos que diversos estados mantiveram suas
pactuagbes até mesmo ap6s a criagio do BSP, inclusive definindo linhas de pobreza
préprias, o argumento de Pierson (gp. cit.) parece nio caber nessa argumentagao.
Porém, se levarmos em conta o fato de nenhum dos estados ter sido previamente
comunicado das medidas de criagao e expansao deste beneficio, que teriam conse-
quéncia direta sobre o desenho de suas pactuagoes, o argumento parece adequado.

O terceiro dilema consiste na busca por “rotas de fuga (Pierson,1995) e ¢
ilustrado pela centralizagao da agenda em nivel federal por meio do BSP. Mediante

21. A saber, Medida Proviséria (MP) n° 570, de 14 de maio de 2012, que criou o BSP para o publico de 0 a 6 anos; a
MP no 590, de 29 de novembro de 2012, que estendeu o beneficio para o pablico de 0 a 15 anos, a qual posteriormente
se converteu na Lei no 12.817, de 5 de junho de 2013, que, finalmente, ampliou o BSP para todas as familias do PBF
em situacdo de miséria, mesmo apos o recebimento dos beneficios fixos e variaveis.

22. Disponivel em: <https://bit.ly/2Gp2xBx>.
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tais buscas por “rotas de fuga”, os governos centrais podem, por exemplo, adotar
estratégias que nao se submetam ao poder de veto dos governos subnacionais,
tal como a criagao do BSP, uma vez que, no modelo anterior das pactuagoes, a
efetividade da erradicacao da miséria dependia da efetiva adesdo e do aporte de
recursos daqueles entes. Dessa forma, os governos subnacionais podem frustar
a implementacdo das estratégias federais em seu territdrio, como foi o caso dos
estados que possufam iniciativas préprias de transferéncia de renda e optaram por
nao integrd-las as pactuagdes do PBE.

O quarto dilema identificado, também apontado por Pierson (1995), vem
da constatacio de que os atores envolvidos em acoes compartilhadas procuram
alcangar nao apenas os objetivos da politica, mas também posi¢oes institucionais
vantajosas, avaliando as consequéncias de médio e longo prazos das suas decisoes.
Assim, o desejo de assegurar interesses federais, por exemplo, levou a um desenho
mais rigido da estratégia de pactuacio, induzindo ao desenho da fixacio de linhas
de pobreza estaduais acima da nacional, o que dificultou sua adaptagio aos inte-
resses e as peculiaridades dos governos subnacionais.

De fato, com o BSP, o governo federal nio apenas reafirmou a importancia da
transferéncia de renda como componente de estratégia nacional de enfrentamento
a miséria, mas, principalmente, o compromisso federal de garantir um minimo de
sobrevivéncia aos seus cidados.” Como vimos anteriormente, na pratica o BSP
tornou financeiramente irrelevantes boa parte dos programas estaduais. Os efeitos
desse beneficio sobre os programas estaduais foram analisados por Costa e Falcio:

Alguns estados j4 haviam tido experiéncias de pagar valores fixos a cada familia parti-
cipante de suas complementagdes, mas o modelo que prevaleceu apés o langamento
do Brasil sem Miséria foi o do fechamento do hiato de extrema pobreza (...) A partir
do momento em que o Brasil sem Miséria langou a A¢do Brasil Carinhoso, voltada
a superagdo da extrema pobreza na primeira infincia, o cendrio mudou, porque o
governo federal comegou a pagar um novo beneficio do Bolsa Familia, que fecha o
hiato de extrema pobreza. Assim, as complementagoes estaduais estabelecidas com esse
mesmo modelo (fechamento de hiato) e a mesma linha (R$ 70 mensais per capita) dei-
xaram de ter efeito, e comegaram a ser repactuadas entre os governos estaduais e o governo
federal (Costa e Falcio, 2014, p. 253, grifo nosso).

O quinto desafio de coordena¢io no Ambito do federalismo cooperativo,
dessa vez destacado por Agranoff (2001), ¢ de ordem politica, tendo-se em vista os
custos de transagdo envolvidos na coordenagio de niveis autbnomos de governo em
torno de agenda comum. Isso porque o instrumento de coordenagio adotado pelo
governo federal para institucionalizar o compromisso dos estados na manuten¢ao

23. 0 que inclusive virou slogan de campanha a reeleicdo, em 2014, da entao presidente Dilma: O fim da miséria é
s6 0 comeco”.
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das complementagdes financeiras (acordo ou termo de cooperagio) é considerado
juridicamente frégil, depondo contra a expectativa da Uniao quanto ao envolvi-
mento dos estados nesse processo. Embora tenha sofrido modificagées em 2010,
0 que permitiu a contrata¢do direta da Caixa pelo governo estadual,® o termo de
cooperagao mostrou-se inadequado enquanto mecanismo de contratualizagao das
relacoes entre os entes federativos, visto sinalizar apenas inten¢oes e nio prever
sangoes efetivas nos casos de descumprimento. Dessa forma, tal termo deixou
brechas para que os acordos fossem unilateralmente rompidos ou enfraquecidos,
sem consequéncias diretas sobre quem deu causa ao rompimento.

Em ambiente marcado pela volatilidade politica, como se caracterizam as
relagoes federativas sujeitas a ciclos eleitorais no presidencialismo de coalizao, era
de se esperar que o consenso politico nacional ocorrido no inicio de 2011 em
torno da superagdo da extrema pobreza nio fosse permanente. Ademais, constitu-
cionalmente, a atuagio dos estados no combate a pobreza ¢ discriciondria. Dessa
forma, consideramos que esse tipo de instrumento ji se mostrava desde o inicio
insuficiente para assegurar o cumprimento dos termos firmados. Essa limitagio,
alids, sempre foi de amplo conhecimento dos atores envolvidos, e, talvez por
saberem disso, alguns tenham facilmente assinado os termos, pois havia o bonus
politico de associar-se politicamente a um governo federal com ampla margem
de aprovagao em 2011 e, a0 mesmo tempo, um “custo de saida” muito baixo, do
ponto de vista institucional, caso houvesse interesse.

A partir dessa andlise, verificamos enfim que, enquanto os municipios e o
governo federal gozam de responsabilidades definidas na gestao das politicas sociais,
o papel residual dos governos estaduais dificulta seu envolvimento em politicas
para as quais no sio obrigados a participar, como o enfrentamento a pobreza. A
experiéncia de pactuagio com o PBE no ambito do BSM, buscou viabilizar uma
agenda nacional de enfrentamento a pobreza, ao tentar justamente envolver os
governos estaduais em uma estratégia nacional jd consolidada de transferéncia de
renda, de modo a maximizar seus resultados. No entanto, a andlise mostrou que os
desafios de coordenacio federativa elencados nao foram enfrentados a contento, de
modo que a estratégia das pactuagdes, mais uma vez, n20 se mostrou instrumento
efetivo de coordenagao federativa para alcancar os objetivos com que foi mobilizada.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Embora a experiéncia das pactuagdes de programas estaduais de transferéncia
de renda com o PBF no 4mbito do BSM tenha se mostrado pouco significativa
em termos de volume de recursos transferidos e familias beneficiadas, sua andlise
permitiu refletir sobre limites e possibilidades desse instrumento de coordenagao.

24. Antes o governo federal figurava como parte no contrato.
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As possiveis hipéteses explicativas para os comportamentos dos estados
diante da agenda nacional de supera¢io da miséria sao tdo diversas quanto seus
diferentes perfis socioeconémicos e de alinhamento partiddrio com o governo
federal. Salvo um ou outro caso, verificamos que eventuais divergéncias politicas
nao foram determinantes na adesio, na permanéncia ou na retirada dos entes
estaduais nos pactos do PBF — lembrando que, com excegao do Distrito Federal e
do Rio de Janeiro, em todos os demais grupos de estados analisados, havia entes
estaduais governados por partidos alinhados ou de oposicio ao governo federal.
Chama atengao nesse aspecto o conjunto de estados da regiao Sul — governados
por partidos de oposi¢ao — que mantiveram ou incrementaram suas pactuagoes no
ano eleitoral de 2014. A insuficiéncia de recursos para fazer os aportes estaduais,
por sua vez, parece explicar porque estados do Norte e do Nordeste, alinhados
politicamente & Unido, nio aderiram as pactuagdes ou permaneceram nestas — ou,
ainda, porque diversos estados afetados pela crise fiscal passaram a desmobilizar
suas pactuagoes a partir de 2015. No entanto, em nossa avaliagio, foi a criagao
do BSP o principal fator que contribuiu para a desisténcia dos estados no periodo
2012-2013, tendo-se em vista a sinalizacio pela Unido de que esses entes teriam
um papel ainda mais secunddrio a partir de entao.

Identificamos ainda diversos desafios de coordenagio para a atuagio conjunta
dos entes federal e estaduais na implementacio dessa agenda, como: as dificuldades
fiscais dos estados, principalmente daqueles com maior contingente populacional
de extremamente pobres; a centralizagao de poder no governo federal — evidenciada
pela alteragao unilateral da estratégia com a criagio do BSP; a adogio de rotas de
fuga por parte dos governos estaduais que nao aderiram ou desistiram da pactuagao;
e a dimensao politica da relagao entre os entes — diante da contradicao entre a ten-
tativa de construir uma agenda suprapartiddria e, 20 mesmo tempo, usar para isso
instrumento com fraca contratualizagio das responsabilidades assumidas pelas partes.

Muito embora a experiéncia das pactuagdes nao tenha lidado satisfatoriamente
com esses desafios, nesta podemos identificar um potencial de aprimoramento dos
programas de transferéncia de renda no Brasil, a partir da perspectiva de que, até
mesmo nos casos de politicas altamente reguladas pelo governo federal, haveria
margens de autonomia para atuagao dos demais entes federativos, associadas as
decisoes proprias do processo de implementagio (Arretche, 2012). Ademais, do
ponto de vista programdtico, a integracdo com programas estaduais abre espago
para a criacdo de linhas estaduais de pobreza, tal como é feito em relagio ao saldrio
minimo regional,” o que permite o ajustamento do programa a realidade socioe-
condmica local (Neri, 2013).

25. Lei Complementar (LC) n® 103/2000 permite que os governos estaduais fixem salarios minimos regionais acima do
nacional, para adapta-lo a realidade local de custo de vida e oferta de mao de obra.
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O alinhamento do PBF as prioridades locais permite ainda que sejam testadas
melhorias nos programas de transferéncia de renda condicionada, sem que, para isso,
tenha de alterar-se o desenho do programa nacional, no qual cada mudanca precisa
ser cuidadosamente testada, a fim de nao comprometer seu éxito. Pactuagoes que
trabalham com prioridades acopladas ao desenho do PBF podem se converter em
uma espécie de “balao de ensaio” de possibilidades, cujo éxito permita aperfeigoar
o programa federal. As experimentacoes estaduais com o modelo de fechamento
do hiato de pobreza, posteriormente adotado pelo governo federal na forma do
BSP, foram um exemplo. Outras inovagoes locais, como as que propdem poupangas
aos estudantes — no caso do Rio de Janeiro —, ou outros tipos de a¢oes, como as
voltadas a inclusdo produtiva — a exemplo do Rio Grande do Sul —, ou ainda de
acompanhamento familiar — no caso do Espirito Santo —, também podem inspirar
aprimoramentos no programa nacional.

Ao apresentar as grandes linhas dessa experiéncia, este estudo nio pretendeu
esgotar a andlise do processo de pactuagio no Ambito do BSM, de modo que hd
espago para aprofundamento, sobretudo, na forma de estudos de caso sobre a parti-
cipagio dos estados. Assim, apontamos alguns temas que podem ser objeto de uma
agenda de pesquisa voltada as estratégias de coordenagao federativa direcionadas
aos governos estaduais, considerando-se sua elevada autonomia para atuagio em
politicas de combate & pobreza, especialmente as: 7) implicacoes da relagao Execu-
tivo-Legislativo na implementacio de programas intergovernamentais; 7z) disputas
intersetoriais por orcamento e prioridade na agenda estadual; e 777) especificidades
demograficas, econdmicas, sociais e culturais, bem como capacidades institucional
e financeira estaduais para implementar programas de pagamento de beneficios.

Ainda que as dificuldades ndo sejam triviais, consideramos nao apenas vélido,
como também necessario seguir no aperfeicoamento do instrumento das pactuagoes.
Refletir sobre as estratégias subnacionais de transferéncia de renda articuladas ao
nivel federal pode auxiliar o Estado brasileiro a construir formas de coordenagao
federativa que tornem mais efetivas politicas de supera¢io da pobreza — o que se
faz premente no contexto de crise econémica e ajuste fiscal vivenciado pelo pais

desde 2015.
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CAPITULO 14

COORDENACAO E TERRITORIOS NO SUAS: O CASO DO PAIF

Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

Em um contexto complexo de relagdes intergovernamentais, caracterizado por
expressiva autonomia, mas também compartilhamento e superposicao de responsa-
bilidades e a¢oes entre os niveis de governo, a implementagio das politicas sociais,
no Brasil, assistiu a uma progressiva ampliagao da coordenacio federativa, com
redistribui¢io dos niveis de autoridade em favor de maior centralizagao deciséria
e descentralizagdo na execu¢do. Analisando-se o periodo que se estende de meados
da década de 1990 a meados dos anos 2010, observa-se que os instrumentos de
coordenagio intergovernamental cumpriram papel ativo, interferindo na forma
e na dinimica de interagio entre os entes federados para a produgio das politicas
sociais. Novos arranjos institucionais foram adotados, mobilizando incentivos,
pardmetros e recursos, com o intuito de superar a fragmentagao e a competigio,
induzir a integragao de agendas, e favorecer a convergéncia de esfor¢os e o alinha-
mento federativo em torno de objetivos e estratégias.

A literatura sobre politicas publicas no Brasil tem estado cada vez mais atenta
ao processo de coordenagio intergovernamental, buscando compreender os arranjos
institucionais que tém permitido a execugao de politicas sociais reguladas em nivel
nacional e operadas a nivel subnacional. Desde a década de 1990, a ampliagao
dos servigos sociais, seja na drea de satde, de educagao ou de assisténcia social,
ancorou-se sobretudo na expansao de ofertas sob responsabilidade dos municipios.
Entretanto, como demonstrou Arretche (2004), o processo de descentralizagio nao
implicou reforgo da autonomia deciséria dos entes subnacionais ou da diversidade
nas politicas sociais adotadas. Ao contrdrio, o exercicio da autoridade regulatéria,
a centralizacdo de recursos financeiros e a mobilizacio de mecanismos de inducio
pelo governo federal possibilitaram a progressiva influéncia da esfera central na
tomada de decisoes e na atuagao dos niveis subnacionais (Souza, 2004; Arretche,
2004 e 2012; Gomes, 2009; Vasquez, 2012).

1. Este capitulo é uma versdo modificada de Jaccoud (2019).
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Os estudos sobre coordenacio intergovernamental nas politicas sociais bra-
sileiras também tém constatado a ampliagao do processo de negociagio entre a
esfera federal e as esferas estadual e municipal, tanto para a elaboragao quanto
para a implementagio dos programas e politicas governamentais. Abrucio (2005)
e Abrucio e Franzese (2009) enfatizaram a interdependéncia, bem como os jogos
de cooperacio e competicio entre os niveis de governo, salientando que tanto a
criagdo de arenas intergovernamentais como o reforgo das capacidades estatais de
execugio fortalecem o poder dos governos subnacionais e favorecem um padrao
negociado de interagao federativa. As experiéncias de coordenacio em nivel estadual
e municipal também vém sendo estudadas. Olhando para a coordenagio estadual na
politica de educagio, Segatto e Abrucio (2016) ressaltam a existéncia de experiéncias
inovadoras, mesmo que ainda incipientes. Ribeiro e Moreira (2016), analisando
o caso da satde, tampouco constatam atuagao ativa dos governos estaduais na
coordenagio das politicas regionais. No 4mbito do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), os estados tém sido instados a assumir a atribuicio de coordenacio
para ampliacio das capacidades institucionais, diminui¢ao de desigualdades e
fortalecimento de ofertas e prote¢oes regionais. Contudo, por serem os estados
dotados de baixa capacidade institucional e reduzido interesse politico, sua atua-
¢a0 na coordenagao intergovernamental nesta politica seria modesta (Silva, 2015;
Jaccoud, Licio e Leandro, 2018). A literatura vem indicando que os municipios
também sio capazes de mobilizar mecanismos de coordenagao de servigos em seus
territorios, buscando alinhar tanto atores estatais como nio estatais na provisao dos
servicos (Bichir, Bretas e Canato, 2017; Pereira, Lotta e Bichir, 2018).

A coordenagio intergovernamental efetivou-se por meio de um conjunto
variado de instrumentos (normativos, financeiros, organizacionais, gerenciais e
informacionais), visando produzir integra¢io e alinhamento, com impacto sobre
os modos de interagio entre os niveis de governo e sobre a producio das politicas
sociais. Se os instrumentos de coordenagio favorecem a negociagdo e a cooperagio,
também envolvem desafios relacionados a competigio, politica ou institucional.
A capacidade de os instrumentos de coordenagio incidirem sobre a autoridade
local é varidvel, e margens relevantes de agio dos governos subnacionais podem
ser observadas. Com o intuito de salvaguardar recursos, objetivos e metas proprias,
estados e municipios podem mobilizar estratégias diversas com relagao a agenda e
aos instrumentos de coordenagio, incluindo adaptacio, ajustes e inovagao, esqui-
vanga ou evasao (Pierson, 1995; Agranoff, 2007).

Visando contribuir neste debate, este estudo tem como objetivo analisar a
dindmica de coordenacio no processo de implementagio de um dos servigos sob
responsabilidade do Suas. Operados em nivel municipal, mas sob normas pactua-
das nacionalmente, e sob inducio e incentivos mobilizados pelo governo federal,
os servigos do Suas observaram importante expansio entre 2004 ¢ meados dos
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anos 2010. Nesse periodo, arranjos institucionais e instrumentos de coordenagio
foram acionados e progressivamente aperfeicoados para a ampliagao das bases
de adesio subnacional ao Suas, compensando a perda da autonomia dos estados
e municipios com o crescimento do volume de gasto e das capacidades estatais
relacionadas a execugdo. Na esteia deste movimento, mesmo que em intensidade
limitada, esforgos de coordenagao também foram realizados por estados em diregao
aos municipios e, em nivel intramunicipal, da gestao local em diregao a seus terri-
torios, indicando que o arranjo de coordenagao ganhou complexidade no 4mbito
da politica se assisténcia social.

Este capitulo analisa a implanta¢do dos Centros de Referéncia da Assistén-
cia Social (Cras) e de seu principal apoio, o Servigo de Protecio e Atendimento
Integral a Familia (Paif). O Paif, ofertado obrigatoriamente pelos Cras, teve suas
normativas e orientages emanados do governo federal. O servigo é executado
pelos municipios, em territérios tidos como vulnerdveis, e objetiva fortalecer os
vinculos e a fun¢io protetiva das familias, promover acesso as demais ofertas da
assisténcia social — seja em servicos ou beneficios —, favorecer a autonomia e as
relagbes sociais e comunitdrias. Em que pese a influéncia dos instrumentos de co-
ordenagio progressivamente adotados pelo nivel federal, a implementagao do Paif
ganhou contornos diversos, para os quais podem ter influido os arranjos estaduais,
como um segundo nivel de coordenagio. Para a andlise, também foi considerado
o nivel intramunicipal, cujas diretrizes e interpretagoes ganham corpo quando do
planejamento da agio e do processo de coordenagio das equipes de implemen-
tagdo. Por outro lado, cabe nao perder de vista que, assim como os Cras, o Paif
transita entre territérios heterogéneos, segmentos populares diversos e demandas
diferenciadas, que, apresentadas e contrapostas ao poder publico ou priorizadas
por este, também parecem tensionar e influenciar as abordagens, as categorias e os
préprios instrumentos de operacionalizagio e de coordenagao mobilizados para a
promocio da implementagio daquele servico.

Analisando os esfor¢os de coordenagao nacional do Paif, este estudo demonstra
a influéncia dos instrumentos de coordenagao intergovernamental adotados pelo
governo central para promover convergéncia e impulsionar certa homogeneida-
de no que respeita a oferta do servico pelos diferentes municipios e territérios.
Analisam-se ainda experiéncias estaduais de coordenacio da implementagao do Paif
nos municipios, identificando trajetdrias diversas, seja com relagao a adaptagoes
ao repertério de agdes propostos pelo governo federal para o servigo, seja quanto
aos recursos mobilizados. A pesquisa constata que o alinhamento dos estados a
agenda nacional do Paif mostra-se ambiguo, refletindo preferéncias politicas e
convivendo com estratégias de abstencdo e evasio no que concerne aos papéis
atribuidos a esfera estadual de governo. Quanto as experiéncias intramunicipais
de coordenagio do servico em seus equipamentos nos territdrios, o estudo revela
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efetiva influéncia dos instrumentos nacionais de coordenagio do servigo, observada
nas acoes da gestao municipal para modelar o processo de trabalho e instituir ro-
tinas e procedimentos. Por fim, tendo por base os achados empiricos da pesquisa,
o estudo examina os esforcos de coordenagio face as diversidades dos territérios
e das demandas apresentadas a politica de assisténcia social e ao servigo de aten-
¢ao as familias. Identificam-se quatro tipos de territérios — de ocupagio antiga;
de alta densidade populacional em periferias urbanas; de alta vulnerabilidade
social; territérios centrais com presenca ostensiva do trifico — em que se podem
observar tendéncias diferenciais na oferta de Paif. Argumenta-se que o problema
da coordenacio nio ¢ indiferente A diversidade social e as distintas dimensoes de
vulnerabilidade imbricadas no territério. Dessa forma, os desafios que o contexto
socioterritorial introduzem na implementacdo da politica ptblica ndo devem ser
considerados como exteriores ao problema de coordenagio.

O texto se divide em seis secoes, além desta introducao. A se¢io 2 fard um breve
apanhado sobre a pesquisa na qual se assenta este trabalho. A secdo 3 apresentard
a trajetdria de constru¢io do Suas e de normatizagio e implementagio das ofertas
a ele associadas, com énfase nos instrumentos de coordenagio mobilizados pelo
governo federal. A segao 4 descreverd os instrumentos de coordenagio operados pelo
governo federal com relagdo ao Paif, visando a adesao dos governos subnacionais
e 4 expansao do servico, com base em um padrio de oferta homogéneo a ser im-
plantado em todo o territério nacional. Os esforcos de coordenacio desenvolvidos
por estados e municipios serdo tratados na se¢ao 5. Ela se debrugard sobre algumas
experiéncias de coordenacio dos governos estaduais para a implementagio do
Paif pelos municipios, bem como a¢oes de coordenagio intramunicipal realizadas
pelas secretarias de assisténcia social junto a sua rede de Cras na execu¢ao daquele
servigo. A segdo 6 se dedicard a investigar a relagdo entre os territérios e o Paif,
a partir dos dados levantados na pesquisa de campo, indagando em que medida
caracteristicas do territério tensionam a implementacio do servi¢o, mesmo em
contextos institucionais similares. Em seguida, na se¢io 7, serdo apresentadas as
consideracoes finais.

2 METODOLOGIA

Este estudo tem como base pesquisa de campo realizada em 28 Cras, em quatorze
municipios de diferentes portes populacionais e caracteristicas socioecondémicas,
em seis estados das cinco regides do pais: Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Paraiba, Paran4 e Rio de Janeiro. As entrevistas semiestruturadas foram efetuadas
nos préprios Cras, com o coordenador do Paif ou, na sua impossibilidade, com
um dos técnicos do servico. Em alguns casos, a integralidade da equipe do Paif
no Cras recebeu a pesquisadora. O niimero de participantes, nessas conversas,
variou de dois a seis, a depender do tamanho da equipe. Alcangou-se um total
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de 75 profissionais diretamente envolvidos na implementacio do Paif. As entre-
vistas foram realizadas entre novembro de 2015 e novembro de 2016. Além das
equipes do Paif, também foram realizadas entrevistas com técnicos de referéncia
do servigo na secretaria de assisténcia social em sete municipios, trés titulares de
secretarias municipais de assisténcia social, trés equipes de referéncia estaduais e
um gestor estadual.

A pesquisa se prop6s a analisar a implementacio do Paif em diferentes mu-
nicipios, considerando-se a diversidade de portes e contextos socioecondémicos.
Também procurou analisar a diferenga de territérios em um mesmo municipio.
Com este objetivo, e 4 excegao dos municipios com apenas um Cras, foram visitados
a0 menos dois Cras em cada municipio, selecionando-se aqueles que, de acordo
com a secretaria municipal de assisténcia social, estavam instalados em territérios
com caracteristicas distintas.

As informagoes advindas das entrevistas foram sistematizadas, para este texto,
em torno das seguintes questoes: 7) conhecimento e adogao das normativas e orien-
tagdes nacionais sobre o Paif; 77) existéncia e adogao de normativas e orientagoes
estaduais e municipais sobre o Paif; ii7) implementa¢do do Paif e efetividade das
agoes; v) caracteristicas do territério do Cras. Foram ainda utilizados dados quan-
titativos do Censo Suas para os anos de 2015 e 2017, disponibilizados no size do
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) ao final dos anos de 2016 e 2017.

3 A COORDENACAO FEDERATIVA NO SUAS
Incluida, pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), como parte do tripé da

Seguridade Social, nas Gltimas trés décadas a assisténcia social entrou definitiva-
mente no campo das politicas publicas. Com ofertas desdobradas tanto em trans-
feréncias monetdrias como em servicos socioassistenciais, a poll’tica de assisténcia
social contribuiu para a superacio do desenho corporativo e conservador que
marcava, desde seus primérdios, a protegao social brasileira. No Ambito da renda,
dois beneficios assistenciais foram instituidos em escala nacional: o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), criado pela CF/1988 e implementado a partir de
1996, e o Programa Bolsa Familia (PBF), em operagao desde 2003. No ambito
dos servicos, o texto constitucional acolheu os principios da descentraliza¢io sob
coordenagao da esfera federal. O processo de descentralizagio ocorreu na década
de 1990, com o repasse das a¢des da Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA), extinta
em 1995, aos governos subnacionais. Mas permanecia incipiente a defini¢io de
quais seriam ofertas tipicas dos servigos socioassistenciais, sua natureza e objetivos.
A fragmentagio e a dispersio das ofertas sob predominio de entidades filantrépicas
ainda marcavam este campo, no qual a responsabilidade estatal se mantinha sub-
sididria. As novas diretrizes, adotadas pela Politica Nacional de Assisténcia Social
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(PNAS), aprovada em 2004, e pela Norma Operacional Bdsica de 2005, chamada
de NOB-Suas, instituiram parimetros e permitiram avangar na regulamentagio dos
servicos, afirmando a responsabilidade pudblica e estatal neste Ambito, definindo
principios e prioridades, impulsionando uniformidade em torno de um conjunto
de ofertas e acolhendo instrumentos de indug¢do para a sua expansio.

A implementagio da politica de assisténcia social passou por profundas mudan-
cas na década que se seguiu 3 aprovagio daquelas normativas. O Sistema Unico de
Assistencial Social reorganizou as relagoes intergovernamentais e estabeleceu novas
bases para a oferta. Com o intuito de assegurar a prestacio de servigos continuados
em substitui¢do aos programas, pontuais e provisorios, a normatizagiao buscou
clarificar a referéncia entre ofertas e situagoes de vulnerabilidade ou de violagio de
direitos. Com a aprovagio da PNAS e a posterior aprovacio da Lei n° 12.435/2011,
que deu nova redago a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas), estabeleceu-se uma
protecdo em dois niveis de complexidade, bésico e especial, a serem oferecidas pelos
equipamentos publicos, os Cras e os Centros de Referéncia Especial da Assisténcia
Social (Creas), bem como pelas entidades de assisténcia social que integram a rede
de servigos da politica. Entre os servigos socioassistenciais, dois foram instituidos
como de oferta obrigatdria pela PNAS e depois incluidos no texto da Loas pela lei
de 2011: o Paif e o Servigo de Prote¢io e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (Paefi). A defini¢io das responsabilidades federativas, previstas de forma
genérica na CF/1988 e na Loas de 1993, foi detalhada. A Unido assumiu o papel
de coordenadora do sistema, com seu poder normativo reafirmado, mas ancorado
nas instancias de pactuacio intergovernamental. Os estados viram reforcado o seu
papel de coordenagio, assim como de responsdveis pela execu¢io de servicos em
escala regional, e os municipios, como executores dos servicos. Foram definidas
responsabilidades compartilhadas: a educagio permanente, a gestao integrada de
servicos e beneficios, a vigilincia socioassistencial, e as agoes de gestao da informagio
e monitoramento do Suas. As normativas, reforcadas pela Lei n° 12.435/2011,
apontam ainda para a responsabilidade dos trés com o financiamento e com o uso
da modalidade de transferéncias automdticas e entre fundos.

Para a indugdo da expansdo e uniformiza¢io dos servigos, bem como a
qualificagio da gestdo e incremento das capacidades estatais dos entes subnacio-
nais para oferta protetiva em assisténcia social, um conjunto de instrumentos
de coordenagido intergovernamental foi mobilizado. Além das normativas, a
implementagao do Suas foi impulsionada por importantes mudangas no volume
e nas regras do financiamento federal. Ou seja, o crescimento do gasto federal
em servigos foi acompanhado por um novo arranjo de financiamento, construido
com o objetivo de tornar as transferéncias federais regulares e automdticas, e de
associd-las aos servigos cujas responsabilidades compartilhadas estavam previstas

na PNAS e na NOB-Suas.
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O incremento do gasto federal em servicos, gestao e programas em assisténcia
social foi expressivo. Os recursos federais mais que dobraram entre 2003 e 2013,
passando de R$ 1,4 bilhdo para R$ 3 bilhées, basicamente alocados em transfe-
réncias condicionadas aos estados e, em especial, aos municipios.” Operando com
recursos novos colocados a disposi¢ao dos municipios através de mecanismos de
adesdo, o governo federal conseguiu incentivar a expansio dos equipamentos em
todo o territério nacional, bem como a ampliagao dos recursos humanos.> Mas
foi sobretudo o novo padrao de distribui¢ao dos recursos federais que produziu
convergéncia. Assentado em sucessivas rodadas de negociacao federativa, os cri-
térios de alocagao dos recursos federais visavam ao aumento equinime na oferta
de servigos e promoveram sua expansao: em 2014, a quase totalidade dos munici-
pios brasileiros contavam com pelo menos um Cras, além de haver a0 menos um
Creas nos municipios com mais de 20 mil habitantes. Os equipamentos piblicos
ultrapassaram o nimero de 10 mil, em 2014, segundo o Censo Suas e, com eles,
consolidava-se a oferta de seus servigos obrigatérios: Paif e Paefi.

Além das normas e incentivos financeiros, outros instrumentos podem ser
mobilizados em prol da coordenagio intergovernamental. Segundo Agranoff
(2007), a coordenacio entre niveis de governo pode fazer uso de instrumentos
diversos, formais ou informais, e mobilizar dispositivos de diferentes ordens, in-
cluindo as estruturas institucionais. O fortalecimento das instincias de pactuagao
federativas, as comissoes intergestores tripartite e biparte, favoreceu a formulagao
negociada da politica. Este espaco foi protagonista de pactuagdes sobre os cri-
térios que regeriam a partilha dos recursos federais, bem como sobre regulagoes
referentes 4 execug¢do dos servigos. A Comissio Intergestores Tripartite (CIT)
pactuou instrumentos administrativos com efetivo impacto na coordenagio do
sistema: além da NOB2005 e da NOB2012, a Tipificagdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais, os pactos de aprimoramento da gestio e a Norma Operacional
Basica de Recursos Humanos (NOB-RH).4

A Tipificagdo Nacional de Servicos Socioassistenciais, documento aprovado em
2009, regulamentou as ofertas no Ambito dos servicos socioassistenciais, estabelecendo
padronizagio dos servicos socioassistenciais que integram o Suas (e que podem ser
financiados por meio das transferéncias continuadas e automadticas dentro do sistema),
com a defini¢io de objetivos, publico e provisio. A criagio de pactos de aprimora-
mento da gestdo dos estados e municipios, prevendo a contratualizagio de metas e
resultados entre os trés niveis de governo a partir de suas responsabilidades federativas,

2. Uma andlise das transferéncias e incentivos financeiros para expansdo dos servicos e equipamentos no dmbito do
Suas, bem como da trajetdria do gasto nas trés esferas de governo, é apresentada no capitulo 6, de Mesquita, Paiva
e Jaccoud, neste volume.

3. Sobre a expansdo dos equipamentos e recursos humanos durante o processo de implantacdo do Suas, ver capitulo
4, de Jaccoud, Mesquita, Licio e Leandro, neste volume.

4. Sobre a criacdo e atuacdo das comissdes intergestores no Suas, ver capitulo 9, de Jaccoud, Meneses e Stuchi, neste volume.
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foi acolhida pela NOB-Suas de 2005 e reforgada pela NOB de 2012. Entre 2006 e
2016, foram pactuados na CIT quatro pactos intergovernamentais para os estados e o
Distrito Federal, e um para os municipios.” Entre as prioridades estaduais estabelecidas,
destacam-se a prestagio de apoio técnico aos municipios; a coordenagao, execugo e
cofinanciamento de programas de capacitagao dos profissionais do Suas; e o cofinan-
ciamento da Protegao Social Bésica e da Protegao Social Especial. No que se refere
ao pacto da gestio municipal, estabeleceram-se metas de atendimento em protecio
bésica e especial, além de metas referentes a gestao e ao controle social. A NOB-RH,
aprovada em 20006, acolhe, entre outros dispositivos, a defini¢io de equipes minimas
de referéncia para os equipamentos e para servicos de abrigamento.

O Paif foi objeto de destaque nos instrumentos de coordenagio pactuados na
CIT. O pacto da gestdo municipal estabeleceu taxas de acompanhamento do Paif
para situagoes prioritdrias.” A NOB-RH estabeleceu as equipes de referéncia para os
Cras, com niimero minimo de profissionais requeridos em nivel superior e em nivel
médio. Entre os instrumentos de coordenacio mobilizados, cabe lembrar ainda os
de natureza informacional. O caderno Orientagées Técnicas sobre o Paif foi langado
em 2012, pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), com o objetivo de
contribuir para a formagio das equipes responséveis pela execugio do servico. Em
2016, novo caderno de orientagoes foi langcado, tendo como foco o Cras e seus dois
servicos, o Paif e o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV).”

Segundo o Censo Suas 2016 (MDS, 2017), entre os 8.240 Cras que respon-
deram aquela enquete, 99% informaram realizar alguma atividade relacionada ao
Paif, sendo as mais frequentes as agdes de acompanhamento de familias. Daquele
total de Cras, 68,6% declararam elaborar plano de acompanhamento familiar,
94% realizavam palestras; ¢ 55,3% indicaram utilizar o prontudrio Suas no mo-
delo disponibilizado pelo MDS. A média de familias em acompanhamento por
Cras foi de 196,3, em agosto de 2016, com 12,7 familias novas inseridas em
acompanhamento naquele més. Entre os 89 mil trabalhadores nos Cras, mais de
50% dos profissionais estavam naquele ano vinculados ao Paif, como atividade
principal (33,4%) ou secundaria (22,7%). Sobre as formas de acesso do usudrio
a0 Cras, o Censo Suas 2015 (MDS, 2016) informa que 51% chegaram ao Cras
por procura espontinea, 23% por resultado de busca ativa das equipes, 13,8%
por encaminhamento da rede socioassistencial e 12,2% por encaminhamento das
demais politicas e/ou do sistema de garantia de direitos.

5. Ver, a respeito, o capitulo 8, de Leandro, neste volume.

6. Sdo estabelecidos percentuais minimos de atendimento para as seguintes situacdes: familias registradas no Cadastro
Unico de Politicas Sociais (Cadastro Unico), familias com membros integrantes do BPC, familias beneficiarias do PBF em
fase de suspenséo do beneficio por descumprimento de condicionalidades, e familias beneficiarias do PBF com outras
vulnerabilidades sociais para além da insuficiéncia de renda.

7.No dmbito do MDS, o esforco para a formagéo dos trabalhadores da politica se consolidou em 2012, com a instituicao
do Programa Nacional de Capacitacdo do Suas — CapacitaSuas (Rizzotti, 2015).
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4 COORDENACAO NACIONAL DO PAIF

O Plano Nacional de Atendimento Integrado a Familia (Pnaif) havia sido dese-
nhado em 2003, e, no ano seguinte, na busca por um perfil mais operativo, foi
substituido pelo Programa de Atencéo Integral as Familias (Paif). No contexto da
implanta¢io do Suas, foi transformado em servico de natureza continuada. Em
2009, passou a ser denominado Servico de Protegio e Atendimento Integral a
Familia, mantendo a mesma sigla. Experiéncias anteriores haviam sido implemen-
tadas. A mais conhecida foi a do Rio de Janeiro, com inicio em 1999, coordenada
pela Secretaria Estadual de A¢ao Social e executada pelas secretarias municipais.
Objetivava operar o principio da matricialidade familiar previsto na Loas, tendo
eixo no acompanhamento familiar, na intersetorialidade e na mobilizacio da rede
de servigos das diferentes politicas sociais e da sociedade civil nos territérios (Lima,
2012). Outras iniciativas estatais com foco na agao de acompanhamento familiar
vinham sendo desenvolvidas, como no caso do programa Nucleo de Apoio 4 Familia

(NAF), operado em Belo Horizonte-MG desde 2001.

Desde 2004, a implementagao do Paif foi pautada por normativas e orientagoes
nacionais. Além da PNAS e da NOB-Suas, a tipificagao dos servigos e os cadernos de
orientagdes técnicas contribuiram no alinhamento dos niveis subnacionais. Também
contribuiram neste processo as a¢des de formagio e de capacitacio impulsionadas
pela SNAS, bem como aquelas incentivadas e realizadas por outros atores da politica,
como os colegiados de gestores municipais e estaduais e as comissoes intergestores
bipartites que, nesse periodo, ganhavam densidade em todo o pais. Os cadernos de
orientagio do Paif tiveram grande circula¢io; amplamente divulgados e utilizados
nas capacitagdes, eram conhecidos em todos os Cras visitados durante a pesquisa.
Eles eram considerados como referéncia para a organizagao do servico, seja pelas
equipes de coordenagio das secretarias estaduais e municipais, seja pelos técnicos
responsdveis pela execugio. As prioridades e metas do Pacto de Aprimoramento
da Gestao Municipal referentes ao servigo e seus publicos prioritdrios também
eram bem conhecidos, e as equipes do Paif se referiam a elas espontaneamente
ao relatarem suas atividades. Estas regras, normas e orienta¢oes foram capazes de
funcionar como um “repertério de agées”, organizando e dirigindo a agdo dos
atores mobilizados na implementagao do servico.

De acordo com as normativas, o Paif constitufa um servigo obrigatério dos
Cras, sendo cofinanciado pelo governo federal por meio de transferéncia especifica
de recursos. Na NOB-Suas, o Paif ¢ definido como tendo o objetivo de “prevenir
situagoes de risco social, por meio do desenvolvimento de potencialidades e aqui-
sicoes e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitdrios” (Brasil, 2005,
p. 33). Segundo a Tipificacido Nacional de Servigos, o Paif objetiva “o desenvolvi-
mento de potencialidades e aquisi¢oes das familias e o fortalecimento de vinculos
familiares e comunitdrios” (Brasil, 2009, p.6). E dirigido a “familias em situacao
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de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, do precdrio ou nulo acesso aos
servicos publicos, da fragilizagao de vinculos, de pertencimento e sociabilidade e/ou
qualquer outra situacdo de vulnerabilidade e risco social”. Sao identificados como
publicos prioritdrios os que recebem beneficios de programas assistenciais, os que
atendem aos critérios de elegibilidade a tais programas ou beneficios mas ainda
nao foram contempladas, e as familias com pessoas com deficiéncia ou pessoas
idosas em situagao de vulnerabilidade (Brasil, 2009, p.7).

Na descrigao das atividades do Paif, as orientagdes técnicas dao destaque
a escuta das familias. Também na fala dos profissionais, a escuta ¢ citada como
uma atividade central deste servi¢o, permitindo a identificagio das demandas, o
reconhecimento das especificidades de cada caso e a adogdo de respostas voltadas
as necessidades da familia. A escuta pretende tornar vidvel um planejamento de
intervengoes qualificadas, visando ao fortalecimento ou recomposicao dos vinculos,
afetos e cuidados familiares. Possibilitaria ainda encaminhamentos adequados,
de modo a serem ofertados acessos e suportes necessirios, em outros servigos da
assisténcia social ou em outras politicas sociais.

A escuta e as intervengoes a ela associadas do 4mbito do Paif (atendimento,
encaminhamentos e acompanhamento familiar) propéem tanto contribuir para
novas atitudes e valores por parte das familias, como para promover o acesso a
politicas publicas e oportunidades. Na fala dos profissionais, o trabalho do Paif é
citado como resgate de trajetdrias de vida atravessadas por precariedades, despro-
tegoes, dessocializagio e rupturas. E o servico é entendido pelos seus operadores
como um instrumento de reorganizacio dos sujeitos, de recomposicio de projetos
e possibilidades, de reconfiguragao de um lugar no mundo. A escuta é, a0 mesmo
tempo, o primeiro contato com a familia e o principal instrumento para um
trabalho que ganha significado no didlogo particular com cada trajetdria, com as
vulnerabilidades que as familias acumularam e as subjetividades que as acompanham.

Nesse sentido, o fortalecimento dos vinculos familiares e comunitdrios, objetivo
central do Paif; sup6e o trabalho no campo das subjetividades. Destaca-se, entretanto,
que assumir a subjetividade como um dos elementos do trabalho social com familias
nio ¢ negar ou diminuir a importincia das situagbes objetivas de vulnerabilidade
que atingem as familias, tais como a desigualdade social e 0 nio acesso a direitos
(Brasil, 2012a, p. 17).

O trabalho social no 4mbito do Paif é composto por “dois processos distintos,
mas complementares”: 0 atendimento e 0 acompanhamento familiar (Brasil, 2016,
p- 13). O atendimento pode ser pontual e se encerrar com a resolu¢io da demanda,
seja uma informagio, encaminhamento a outro servigo da assisténcia social ou de
outra politica publica. O atendimento também pode ocorrer de forma coletiva,
em oficinas ou agdes comunitdrias. O acompanhamento familiar, por sua vez, visa
ofertar um espago continuado onde a familia “possa refletir sobre sua realidade,
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construir novos projetos de vida e transformar suas relagoes” (Brasil, 2012b, p. 57).
Deve promover o estabelecimento de compromissos entre familias e profissionais,
por meio da constru¢io de um Plano de Acompanhamento Familiar que estabe-
leca objetivos a serem alcangados, inclusive encaminhamentos, “a fim de superar
gradativamente as vulnerabilidades vivenciadas, alcancar aquisi¢oes e ter acesso a
direitos” (Brasil, 2012b, p. 57). O acompanhamento também pode ser realizado
por meio de grupos de familias.

As orientagdes técnicas do Paif de 2012 enfatizam o objetivo de desen-
volvimento de potencialidades, lembrando que a “vulnerabilidade detém ativos
importantes”, sendo necessdrio “identificar e fortalecer os recursos disponiveis
das familias, suas formas de organizagao, participacio social, sociabilidade e redes
sociais de apoio” (Brasil, 2012b, p. 11). As normativas acolhem, assim, um servigo
que opera em uma dupla fungio. De um lado, dinamizar as relagoes familiares,
assegurar espagos de convivio e acesso a redes comunitdrias com o objetivo de
fortalecer as familias, estimular o protagonismo e romper o isolamento. De outro
lado, informar e garantir acesso aos direitos sociais, mobilizar e ampliar a estrutura
de oportunidades e promover o acesso, pela via da articulagio, com outras politicas
publicas. A articulagio intersetorial teria, portanto, papel estratégico neste servigo.

Se o debate em torno da estrutura de oportunidade estd presente, ele nio
se reduz ao objetivo do enfrentamento da pobreza. A énfase ¢é dada as questoes
relacionais e as dimensoes subjetivas da vulnerabilidade, e associada aos contetidos
de empoderamento e autonomia:

A vulnerabilidade nio é sin6nimo de pobreza. A pobreza é uma condi¢io que agrava
a vulnerabilidade vivenciada pelas familias. A vulnerabilidade nao é um estado, uma
condi¢io dada, mas uma zona instdvel que as familias podem atravessar, nela recair
ou nela permanecer ao longo de sua histéria (Brasil, 2012a, p. 13).

Em que pese a progressiva prioridade concedida aos beneficidrios do PBF
pelas normativas e orientagdes do Paif, cabe destacar que este servico, e o Suas de
forma geral, tomaram distAncia da pauta da inclusdo produtiva. A resposta a este
tema, de dificil trato dentro da politica, foi dada com cria¢do do programa Aces-
suas Trabalho, em 2011, acolhendo a estratégia de mobiliza¢io das familias e de
encaminhamento intersetorial, e sinalizando como sendo exteriores ao Suas todo
um conjunto de ofertas relacionadas a inclusio produtiva, tais como formagio,
intermediagio, microcrédito ou grupos de produgio (Brasil, 2013).% A énfase no
desenvolvimento de potencialidades, na prevencio de risco social e na promogao
da autonomia das familias ganhou expressao, no Ambito do Paif, na proposta de

8. 0 Acessuas Trabalho pretendia identificar, mobilizar e promover o encaminhamento do publico da assisténcia social
para oportunidades de qualificacdo profissional, com énfase nas ofertas de formagdo nos cursos do Programa Nacional
de Acesso ao Ensino Técnico e Aprendizagem (Pronatec). Ver a respeito Brasil (2015) e Brasil (2013).
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ampliagio de encaminhamentos a outras politicas pablicas. Todavia, o fortaleci-
mento das familias foi identificado principalmente ao trabalho social com fami-
lias, composto de escuta, atendimento e acompanhamento familiar, e associado a
vivéncias subjetivas que contribuiriam para o desenvolvimento da autoestima, de
reconhecimento, de vinculos e de projetos.

5 EXPERIENCIAS DE COORDENAGAO POR ESTADOS E MUNICIPIOS

A influéncia dos instrumentos de coordenagio progressivamente adotados pelo
nivel federal formatou a expansio do Paif como um servigo cuja identidade era
amplamente reconhecida. Contudo, sua implementacio ganhou contornos bastante
diversos. As varia¢des nas formas de apropriagao das regras nacionais responderam
a trés varidveis principais: a trajetéria local das ofertas socioassistenciais no Ambi-
to do trabalho com familias; as preferéncias politicas dos gestores com relagio a
esta oferta; e a presenca de instrumentos de coordenagio, incluindo a atuagio de
equipes técnicas de orientacdo e supervisao nas secretarias estaduais e municipais
de assisténcia social.

O grau de coordenagio exercido pelo nivel estadual, bem como os instru-
mentos mobilizados, variou expressivamente. Em alguns casos, o processo de adap-
tagao e reinterpretagao das diretrizes nacionais resultou na produgio de diretrizes
complementares elaboradas pelas equipes estaduais responsdveis pela coordenacio
das ofertas de protegio basica. Tais diretrizes podem fortalecer ou competir com
as emanadas do nivel central. A formulacio de objetivos concorrentes aos fixados
nacionalmente néo foi frequente, mas também pode ser observada. No nivel
municipal, as secretarias de assisténcia social executam agoes de coordenagio em
sua rede por meio de uma equipe ou, nos municipios menores, de um técnico de
referéncia. Sua fungao ¢ acompanhar a implementagio do Paif em todos os equi-
pamentos, intervindo junto as equipes operativas, instituindo rotinas, modelando
o processo de trabalho, uniformizando procedimentos e validando os instrumentos
e seu uso. O estudo dos casos dos estados do Rio de Janeiro, do Pard, de Minas e
do Parand, bem como dos municipios de Belo Horizonte e de Curitiba, podem
contribuir para a melhor compreensio deste processo.

O caso do Rio de Janeiro é um exemplo de efetiva coordenagio estadual na
politica de assisténcia social. A equipe estadual influenciou no desenho do Paif
que ¢ executado pelos municipios, a0 mesmo tempo em que fortaleceu o seu
papel na coordenagio da politica. Como jd citado, no Rio de Janeiro o esforco de
implementa¢io de um servico voltado as familias no 4mbito da assisténcia social
remonta ao ano de 1999, sendo, desde entio, executado em todos os municipios
com apoio financeiro e técnico do estado. Em 2007, a secretaria estadual promo-
veu o alinhamento do Paif fluminense as diretrizes emanadas do governo federal,
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inclusive alterando a nomenclatura dos equipamentos publicos responsaveis pela
implementagao do servico: os Nucleos de Atendimento a Familia (NAF) passaram
a ser denominados Cras (Rio de Janeiro, 2011, p. 16). Em 2011, a gestao estadual
elaborou uma cartilha de orientagio técnica sobre acompanhamento familiar no
ambito do Suas, consolidando sua visao sobre este servico. Em alguns aspectos, era
diversa da adotada em nivel nacional: a orientagao estadual aponta o acompanha-
-mento familiar como a atividade que d4 contetido ao Paif, a0 mesmo tempo em
que enfatiza que a dimensao intersetorial e articuladora do servigo deveria permitir
o atendimento das familias por uma rede de servigos (Rio de Janeiro, 2011, p. 15
e 24). Nesta perspectiva, no 4mbito da assisténcia social, o Paif é essencialmente
uma a¢ao de acompanhamento familiar. Como explicou um dos técnicos da equipe
de referéncia do servico no Estado, Paif e acompanhamento “sio dois nomes para
a mesma coisa’. O Paif teria, assim, seu eixo na identificacio das necessidades das
familias e na construgao do plano de acompanhamento, utilizando um conjunto
de mediagoes: visitas domiciliares, reunioes de grupo, atendimento particularizado,
palestras e encaminhamentos.

A relevancia do plano de acompanhamento, chamado Plano Sociofamiliar, j&
¢ destacada na cartilha estadual de 2011, e ganha densidade em nova publicagao
de 2013. Nesta ultima publicagdo, sio apresentados os instrumentos de opera-
cionalizagio do acompanhamento familiar no 4mbito do Suas do Rio de Janeiro,
com énfase na padronizagio das etapas e registros dos procedimentos. A adogao
de instrumentos préprios, em especial do Plano Sociofamiliar, passou a concorrer
com o Prontudrio Unico langado pela SNAS para ser utilizado em nivel nacional.
A orientagio estadual recusou a distingio entre agdo de acompanhamento familiar
no Ambito da protecio social bésica e da protecio especial, adotando uma tnica
metodologia a ser aplicada tanto ao Paif como ao Paefi. Outra diferenca diz respeito
ao reconhecimento dos Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
(SCFV) como a¢do que integra e complementa o Paif. Constituem, assim, uma
Unica estratégia de priorizagio do publico para aqueles dois servigos, enquanto as
normativas do MDS distinguem o publico prioritdrio do Paif daquele prioritdrio
para o SCFV. O Paif no estado manteve ainda oferta de oficinas de geragao de
trabalho e renda (Lima, 2012, p. 112), agdo considerada como exterior ao Suas,
de acordo com as orientagoes da SNAS.

A pesquisa de campo realizada em quatro municipios do estado do Rio de
Janeiro confirma a influéncia das orientagoes estaduais no cotidiano das equipes do
Paif. Esta influéncia é refor¢ada por uma ativa programagao de encontros técnicos,
que visa reforcar a capacitagio das equipes. Nos Cras visitados no estado, o Paif foi
majoritariamente identificado pelos técnicos como a¢do voltada ao acompanha-
mento familiar, distinta dos atendimentos ou concessoes de beneficios de qualquer
natureza. Esta associacdo entre Paif e acompanhamento familiar ocorreu mesmo
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em casos em que, nos relatos sobre a prdtica do Paif, aquele contetido nio parecia
estar presente ou ser predominante. Nos casos em que a baixa frequéncia de agoes
de acompanhamento familiar foi problematizada pela equipe, informava-se que,
apesar das dificuldades encontradas, este deveria ser o caminho. Foram frequentes
as referéncias a falta de adesao das familias e 4 auséncia de retaguarda das demais
politicas sociais para se conferir efetividade aos encaminhamentos realizados, ambos
enfraquecendo a agao do Paif.

O Rio de Janeiro representa um exemplo ativo de coordenacio estadual,
englobando normativas, orientagoes e financiamento. Outros estados apresentam
trajetérias e experiéncias distintas. No estado do Pard, a gestao estadual da politica de
assisténcia social mobilizou instrumentos financeiros e gerenciais em favor do Paif.
Quanto ao primeiro, o arranjo de cofinanciamento estadual adotado consolidou-se
precariamente, mantendo transferéncias incipientes e irregulares. Mas uma agao
proativa junto aos municipios foi desenvolvida pela equipe técnica da secretaria
estadual, visando orientar a implementa¢io e apoiar as equipes locais no processo
de execugdo. A equipe estadual de referéncia da protegio bdsica, responsével pela
coordenagio do Paif, nio contou com normativas ou orientagdes técnicas proprias
e operava com base nas regras e diretrizes nacionais. Além do atendimento as de-
mandas encaminhadas pelos municipios, uma programacao de visitas era organizada
anualmente, cobrindo cerca de 50% dos municipios. A equipe estadual conside-
rava que o acompanhamento familiar ¢ a especificidade do Paif, mas identificava
dificuldades técnicas dos municipios em implementi-lo. Em que pese o esforco
realizado, a maioria dos municipios do Estado nio operava com os instrumentos
de acompanhamento familiar, limitando sua agao de Paif aos atendimentos ou a
visitas domiciliares dirigidas sobretudo s familias beneficidrias do PBF e em des-
cumprimento de condicionalidades. Nos municipios, o SCFV parecia encontrar
maior reconhecimento e organizacio do que o Paif no que diz respeito as ofertas
do Cras. O assessoramento técnico estadual enfrentava ainda dificuldades com a
distingao dos dois campos protetivos, a prote¢io bdsica e a especial. A complexida-
de e precariedade das condicoes sociais e a recorréncia de situagdes de violagoes de
direitos nos territérios dos Cras pareciam questionar a especificidade dos publicos
dos dois niveis de prote¢io e a funcionalidade daquela separagio das ofertas.

As secretarias estaduais de Minas Gerais e do Parand tampouco produziram
normativas ou orientagoes préprias para o Paif, mas ambos os estados também
deram inicio ao cofinanciamento estadual. Em Minas Gerais, a principal iniciativa
de apoio a implementagdo dos servigos socioassistenciais diz respeito a criagio
do Piso Mineiro de Assisténcia Social, em 2010, em cumprimento ao Pacto de
Aprimoramento e Gestdo. Segundo Brandio (2015, p. 49), a universaliza¢io
dos repasses a todos os municipios foi atingida em 2013, mas a irregularidade e
o cardter ndo automdtico das transferéncias marcaram a sua operacionalizacio.
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Para a maioria dos municipios, o repasse estadual era pouco expressivo: menos de
10%, em relagdo ao gasto total em assisténcia no ano de 2013 (Brandao, 2015,
p. 66). A utilizagao do recurso seria livre, podendo ser alocado pelo municipio
em servicos do Suas ou situagoes emergenciais. Em 2015, e seguindo o formato
nacional, foram criados os pisos fixo e varidvel.’

No Parand, a institui¢iao do Piso Paranaense de Assisténcia Social, em 2013,
também teve como objetivo o cofinanciamento estadual de servigos, programas e
beneficios da Assisténcia Social. A auséncia de orientacées referentes ao Paif e ao
Paefi, entretanto, nio sinalizou um alinhamento com as diretrizes nacionais, mas,
ao contrério, representou uma adaptagio visando salvaguardar e mobilizar recursos
tendo em vista objetivos e metas proprias. De fato, também em 2013, o governo de
estado langa o Programa Familia Paranaense, com o objetivo de combater a pobreza e
promover a emancipagao social das familias em situagio de alta vulnerabilidade. Ins-
pirado em experiéncias internacionais, e especialmente no programa Chile Soliddrio,
o programa paranaense adotou como principal estratégia o acompanhamento familiar
de um nmero limitado de familias em extrema vulnerabilidade. A familia deveria
aderir a um plano de agio assentado na identificagio das habilidades individuais
de cada um de seus membros, estabelecendo metas a serem cumpridas ao longo de
um periodo de até dois anos. As metas deveriam incluir acesso a servicos bdsicos e
capacitagdo profissional, identificados a uma rede de oportunidades, de forma a se
construir a “porta de saida” para as familias atendidas pelo Programa Renda Familia
Paranaense. Para apoiar a implementagio, que mobilizava os profissionais dos Cras e
Creas, a secretaria de estado langou, em 2017, o guia de acompanhamento familiar
do Programa Familia Paranaense, “destinado aos profissionais da assisténcia social
dos municipios, aqui denominados como técnicos de referéncia da familia, e que
sdo responsdveis pelo acompanhamento familiar”. O guia afirmava que a metodo-
logia tinha “convergéncia com o trabalho social realizado com as familias, previsto
no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e executado no 4mbito do Servico
de Protecio e Atendimento Integral & Familia (Paif) e do Servigo de Protegao e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paef1)” (Parand, 2017, p. 4).
Em que pese a declarada convergéncia, o modelo de acompanhamento estadual
contava com objetivos e condicionalidades préprias e apoiava-se em instrumental
metodolégico bastante distinto dos propostos pelo nivel federal.

Entre os municipios pesquisados, Belo Horizonte representou uma experiéncia
de coordenacio intramunicipal também alinhada as diretrizes nacionais do Paif,
mas acolhendo adaptagées relevantes. O municipio contou com material préprio
de orientagio técnica, produzido pela equipe municipal responsdvel pelo servico.

9. Sobre os pisos fixo e varidvel como modalidades de transferéncias intergovernamentais de recursos, ver o capitulo
6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, neste volume.
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Um primeiro caderno metodolégico foi publicado em 2007, seguido, em 2013, por
um novo esfor¢o de consolidar subsidios sobre o tema e orientar a implementagao
do Paif. Apesar de inspirado pelas diretivas emanadas do nivel federal, a gestao
municipal deu énfase aos contetidos especificos da assisténcia social, relegando o
papel intersetorial da politica e, mais especificamente, do Paif. No caso de Belo
Horizonte, a expansao dos Cras (em niimero de 33 no ano de 2015), coincidiu com
a implementagio do Programa BH Cidadania, ambiciosa estratégia de planejamento
territorial e agio intersetorial. E nesse contexto que os documentos elaborados pela
gestdo municipal de assisténcia social afirmam a especificidade das responsabili-
dades protetivas da assisténcia social, com destaque as a¢des de fortalecimento de
vinculos e enfrentamento das vulnerabilidades relacionais. Empenhando-se em
discernir as atividades préprias da politica, as orientagoes técnicas enfatizaram a
prética do trabalho social com familias no processo de trabalho no Paif, desdobrado
em atendimento e em acompanhamento com o desenvolvimento de um plano
familiar. A normativa de 2013 adere ao instrumental de acompanhamento das
familias elaborado e divulgado em 2013 pelo governo federal, o Prontudrio Suas.

Entre os municipios que desenvolveram normativas e instrumentos préprios,
Curitiba apresenta uma trajetdria que evidencia a influéncia das preferéncias do
gestor local na condugao das ofertas socioassistenciais. Em 2009, no contexto em
que o governo federal discutia com a CIT a normatizacio dos servigos previstos na
PNAS, entre eles o Paif, o municipio de Curitiba lan¢ou um programa novo a ser
implementado nos Cras. Refletindo em nivel municipal a experiéncia estadual do
Familia Paranaense, o Programa Familia Curitibana propunha a adogao de uma
estratégia de atendimento baseada na assinatura de um termo de adesio com fixa-
¢a0 de metas a serem alcangadas pela familia em um periodo de dois anos. Ainda
em 2009, a gestao municipal langou documento destinado a orientar a agao dos
dezenove Cras existentes, onde nio se fazia referéncia ao Paif (Curitiba, 2009).
O documento apresentava um conjunto de instrumentos, questiondrios e formuldrios
préprios a serem utilizados pelas equipes dos Cras em suas agoes, definidas como
de acompanhamento familiar; acoes socioeducativas com grupos de capacitagio
profissional; inser¢ao produtiva; e agoes intersetoriais. Em 2012, com a mudanca
na administracio da cidade, adota-se novo protocolo de gestao dos Cras (Curitiba,
2012). Contando entao com 45 Cras, a gestao municipal elaborou um documento
orientador seguindo o padrao adotado pela tipificagio nacional, incluindo a oferta
do Paif e seu desdobramento em a¢des de atendimento e acompanhamento fami-
liar realizadas por meio de intervengoes particularizadas ou coletivas. A publicacio
também relacionava os formuldrios e demais instrumentos a serem utilizados pelas
equipes dos Cras. A preocupagiao com a intersetorialidade ganha igualmente rele-
vo, como expressa a iniciativa de estrutura¢io de uma rede intersetorial voltada ao
atendimento as criangas, com reunides periddicas e protocolos envolvendo a satde,
a educagio e a assisténcia social, além de conselhos tutelares e sistema de justica.
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Os esforcos de coordenagio estaduais e intramunicipais estudados acom-
panham ou minimamente dialogam com as orienta¢oes nacionais, indicando a
efetividade dos instrumentos mobilizados para a coordenagio intergovernamental
do Paif. Observou-se que as adaptagoes em torno das normativas federais foram
multiplas, envolvendo ambas as esferas, estadual e municipal. As variantes nas
formas de apropriacio das regras nacionais podem ser motivadas por compreen-
soes diferenciadas a respeito das finalidades e entregas da politica publica, como
¢ o caso dos estados do Rio de Janeiro ou do Parand, e do municipio de Curitiba.
Mesmo quando partilham pressupostos e concepgoes de estratégias para a imple-
mentacio, o esfor¢o de traduzir, sistematizar e operar as diretrizes e orientagoes
nacionais pode aportar énfases especificas que dialogam com a trajetéria local da
politica e a conjuntura em que ocorre a implementagio, como foi observado no
caso de Belo Horizonte. Estratégia de abstengao pode ser identificada na trajetéria
de Minas Gerais. No Pard, a atuagao proativa da equipe técnica foi capaz de dar
forma e corpo a coordenacio estadual, ainda que confrontada as interpretagoes
diversas oriundas dos municipios.

6 O PAIF E OS TERRITORIOS

As recentes investigagoes sobre a forma como as politicas se concretizam no
territério vém enfatizando que os elementos institucionais nao atuam sozinhos.
Os estudos sobre implementacio vém desvelando aspectos relevantes nos proces-
sos de formulacio e execucio, dando crescente énfase 4 dindmica da coordenacio
e ao comportamento das burocracias. Contudo, ainda hd poucos estudos sobre
o papel ativo dos diferentes contextos sociais e espaciais nas mudangas sofridas
pelas politicas nos territérios. Como lembram Torres, Marques e Bichir (2006),
as politicas sociais, seja na formulagio ou na implementagio, normalmente nao
levam em consideracio a distribuigio desigual dos grupos sociais no territério. Re-
conhecendo a existéncia de uma dimensao verdadeiramente espacial nas condigoes
de vida, os autores enfatizam a diversidade dos agravos a que as populages estao
submetidas, bem como das redes sociais em que estao inseridas. O territério ganha,
assim, densidade como condicionante das vulnerabilidades e pode atuar sobre a
forma como as politicas sdo implementadas. A influéncia exercida pelos contextos
sociais e espaciais locais na implementagao da politica pode ser sentida na agao
das burocracias, bem como na escolha de diferentes caminhos de implementagio.
Podem estimular a apropriagao e adaptacio da agao proposta a realidade encontrada
ou, ao contrdrio, reforcar desigualdades com suas ofertas (Lotta e Pavez, 2010).

No caso do Paif, as caracteristicas do territério e das demandas ali formuladas
tém sido destacadas, tanto na PNAS e demais normativas do Suas, como nas orien-
tagoes especificas para aquele servico. De acordo com a PNAS, a territorializagao é
um dos dois eixos estruturantes do Suas, ao lado da matricialidade sociofamiliar.
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Aquele eixo detém trés fungoes: dotar de capilaridade a politica e permitir o acesso
das populagoes em contexto de maior vulnerabilidade; garantir o acesso da po-
pulagio aos direitos sociais pela via da mobilizagao das demais politicas e da rede
de ofertas de servigos; e propiciar o fortalecimento dos vinculos comunitérios,
potencializando as redes sociais e o convivio coletivo, entendidos como fatores
relevantes no enfrentamento da vulnerabilidade das familias e territérios. Contu-
do, no caso do Paif, esta pesquisa relevou que, para além das estratégias de acesso
a familia, agao intersetorial e fortalecimento da integracao social no territério, ¢
principalmente a dinAmica sociolégica das comunidades e territdrios e suas tensoes
que vém interrogando aquele servigo em seu cotidiano.

O territério é locus de implementagao da politica de assisténcia social. Segundo
a PNAS, esta politica publica organiza “intervengoes [que] se dio essencialmente
nas capilaridades dos territérios”, onde se apresentam situagdes de vulnerabilida-
des e riscos sociais alarmantes, precdria presenca do Estado e presenca de “setores
da sociedade brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis ou excluidos das
estatisticas — popula¢ido em situacdo de rua, adolescentes em conflito com a lei,
indigenas, quilombolas, idosos, pessoas com deficiéncia” (Brasil, 2004, p. 16)
O Ciras deve, assim, ser instalado em dreas de maior vulnerabilidade social, ¢ atuar
tendo como referéncia um territdrio. Esta normativa vem tendo efetividade na im-

plementagio da politica, como tem sido revelado por pesquisas sobre a localizacio
dos Cras (Brasil, 2014).

Nas orientagées técnicas, a abordagem sobre o territério valoriza tanto a
proximidade das equipes do Paif com as familias, como a mobilizagio de diferentes
ofertas publicas em prol da garantia de direitos e oportunidades. Recuperando a
diretriz de proatividade do Paif, a Orientacio Técnica de 2012 ressalta a necessidade
de cada equipe técnica “tomar iniciativa, promover agdes antecipadas ou imediatas
frente a situagoes de vulnerabilidade ou risco social, vivenciadas pelas familias ou
territérios, nao esperando que a demanda ‘bata a sua porta’.” (Brasil, 2012a, p.
10). Para este fim, vdrias estratégias foram desenvolvidas, tais como busca ativa nos
territdrios, equipes volantes, Cras rurais e Cras itinerantes, e divisdo do territério
do Cras em dreas menores associadas a um técnico de referéncia especifico.

O esfor¢o das equipes dos Cras em dialogar com representantes de outras
politicas sociais presentes no territdrio foi observado no estudo. Iniciativas de acoes
intersetoriais, em especial com relacio a educagao e a satide, se revelaram frequentes,
incluindo, nos casos bem-sucedidos, a fixacio de calenddrios de reuniées, fluxos
de atengao e mesmo protocolos de compromisso. Contudo, na maioria dos casos,
a articulagdo intersetorial permanece incipiente. Sao frequentes os relatos de di-
ficuldades em estabelecer conexées que ultrapassem as relagoes pessoais, baseadas
em afinidades ou confianca entre profissionais, e hd queixas de auséncia das demais
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politicas nos territérios, em especial no caso da satide. Os dados do Censo Suas
2017 indicam que as a¢oes de articulagio nao estdo consolidadas: em uma base de
8.292 Cras respondentes, 14,9% declaravam encaminhar usudrios para servigos
de educacio e satde, e 15,4% para servicos relacionados a trabalho e emprego.
Os percentuais de realizacio de reunioes periddicas com servigos de educagio, sadde
e trabalho e emprego eram de 7,6%, 7,3% e 3,3%, respectivamente.

O fortalecimento dos vinculos comunitdrios e a potencializacio das relagoes de
vizinhanga e redes sociais de apoio também estao inscritos entre os objetivos deste
servigo. A publicagio de 2012 ressalta a relevancia de imprimir cardter cultural as
agoes do Paif, de modo a se explorar a identidade cultural local, valorizar as fami-
lias e seus territdrios, fortalecer o sentimento de pertencimento da comunidade e
estreitar os lagos sociais entre seus membros. Mas, nos Cras pesquisados, atividades
deste cunho eram pouco frequentes, assim como pouco regulares as iniciativas de
discussao coletiva dos problemas mais comuns experimentados pelas familias, fa-
vorecendo a ampliagao de vinculos sociais e comunitdrios. Cabe ressaltar, contudo,
que a execugido do Paif, como das demais atividades dos Cras, vem se dando em
territorios vivenciados como de risco (Kowarick, 2009), quando nio abertamente
conflagrados. De fato, em muitos territérios, a sociabilidade de vizinhanga adensada
pode dar suporte a um conjunto de trocas e solidariedades. A pesquisa de campo
encontrou védrios exemplos de ajudas reciprocas e dinAmicas de solidariedade ati-
vadas a partir dos grupos do Paif ou do SCFV. Contudo, a vivéncia em territdrios
ocupados por trafico ou milicias é frequente nas dreas onde estdo localizados os
Cras. Entre os 8.240 Cras que compuseram a base do Censo Suas 2017, 66,7%
declararam a presenca, no territério, de conflito e violéncia vinculado ao tréfico
de drogas, enquanto 43% relataram altos indices de criminalidade.

O tréfico, estando ou nao acompanhado pela violéncia, impée-se como um
poder presente, e muitas vezes inconteste, em territdrios de atuagao dos Cras.
Na pesquisa, o relato sobre a existéncia de grupos de poder armados ocorreu na
maioria dos Cras visitados e em todos os estados. Em certos territérios, os profis-
sionais nao conseguem adentrar em determinadas dreas, cujo acesso ¢ controlado
pelo trifico de drogas. Em outros, os acessos sao garantidos como concessoes
feitas aos profissionais, em reconhecimento a relevincia de sua atuagio em favor
das familias locais. Vdrias narrativas se referem 2 existéncia de linhas divisérias
no territdrio impostas pelo conflito entre fragdes criminosas, dificultando a livre
circulagao de pessoas e chegando a impossibilitar a ida ao Cras por adolescentes
ou familias moradoras em determinadas zonas.

As entrevistas relataram exemplos da dificil adaptacio das comunidades ao
controle do trifico, que opera como instituicao que organiza e, em alguns casos,
pacifica territérios. Mesmo na auséncia de conflitos e altos indices de criminalidade,
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a convivéncia com uma sociabilidade violenta perpassa quase todas as dimensoes
da vida nestes territérios e nelas interfere (Silva, 2008), alcancando as formas de
ofertas dos servigos puablicos. A presenca de poderes ilegais e/ou de sociabilidades
tensionadas por formas variadas de violéncia reflete diretamente na dinimica dos
servigos sociais e impde desafios expressivos, mas ainda pouco problematizados,
no campo das politicas publicas.

Os dados levantados pela pesquisa de campo permitiram propor a hipdtese
de que o Paif venha se adaptando as caracteristicas dos territérios onde estao
instalados os Cras, constrangendo as possibilidades de realizagao das atividades
e moldando perfis de atuagao distintos. Identificamos quatro tipos de territérios
onde encontramos associacées a certos tracos diferenciais na oferta de Paif. Sao
eles: territérios de ocupagio antiga; territdrios de alta densidade populacional em
periferias urbanas; territdrios de alta vulnerabilidade social; territérios centrais
com presenca ostensiva do trdfico. Os dados de que dispomos sao tao somente
das entrevistas realizadas com as equipes do Paif; e de seu relato sobre o territério
de atuagio. Nas metrépoles e nas cidades de grande e médio porte, os Cras estao
referenciados administrativamente a grandes 4reas, geralmente integradas por vérios
bairros. Estes territ6rios administrativos provavelmente sdo compostos por distintas
zonas, com perfis socioecondmicos distintos. Trabalhamos, assim, com a hipétese
de que o perfil do territério tragado pelos entrevistados, quando confrontados a
questio apresentada na pesquisa de campo, relaciona-se ou a drea mais préxima
ou aquela de onde eles recebem maiores demandas.

Foram identificado como territdrios de ocupacio antiga aqueles que emergem
nos relatos dos profissionais do Paif como sendo dreas urbanas cuja ocupagao ocorreu
ha vérias décadas, onde a infraestrutura urbana penetrou por meio da instalacio
de servigos de saneamento bésico e calcamento de ruas, e onde os moradores sao
majoritariamente proprietdrios de suas casas. Nessas localidades, os participantes
das atividades do Cras sao conhecidos entre si, e hd relacio de vizinhanga prévia ou
potencial. A vulnerabilidade social descrita estd vinculada sobretudo ao desemprego
e aos conflitos familiares, frequentemente associados nos relatos dos profissionais.
Altas taxas de desemprego do chefe da familia ou dos pais impactam nas relagoes
familiares e ampliam o potencial de uso de dlcool e violéncia. Este contexto favorece
a identidade do Paif como acio de acompanhamento familiar e o entendimento
de que a vulnerabilidade relacional deve ser enfrentada por mudangas de compor-
tamento. As oficinas de convivéncia ou grupos do Paif enfrentam ali dificuldades
para serem realizadas.

Os territérios de alta densidade populacional, em periferias urbanas pouco
consolidadas, sdo associados a grande concentragio de extrema pobreza e po-
breza, baixa taxa de atividade econdmica dos membros adultos das familias, em
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especial as mulheres, precariedade de infraestrutura urbana e de acesso a servicos
publicos. Estes territérios pobres concentram familias onde “falta tudo”, de ali-
mentos a banheiro ou gis de cozinha. As familias recorrem ao Cras em busca de
acesso ao PBF e a cestas bdsicas, e, desde que chegam, jd sao identificadas como
“familias Paif”. Nao hd adesio ao acompanhamento familiar nem por parte das
familias, nem dos técnicos. Isto foi observado mesmo no Rio de Janeiro, onde hd
forte associagao entre Paif e agao de acompanhamento familiar. Nos territérios de
periferias com alta densidade populacional, é o SCFV que atrai as familias, dada
a auséncia de ofertas sociais ou culturais no territdrio. As atividades coletivas sio
atraentes: “o que ¢ ofertado tem adesio”. As equipes consideram que, além das
atividades de socializagdo e integracdo, as agoes de orientagdo e informacio no
SCFV sao relevantes devido a falta de conhecimento, motivagao e perspectivas
das familias e, em especial, dos jovens. As equipes operam o Paif principalmente
através de atendimentos, e requerem integragao das demais politicas no territério,
sem encontrar retaguarda. Relatam que as demais politicas ou nao sao acolhedoras,
ou nao conseguem executar as demandas.

Como territérios de alta vulnerabilidade social foram identificados aqueles
préximos a lix6es ou em dreas de ocupagio recente. Carentes de qualquer infra-
estrutura urbana, s3o zonas de risco para ocorréncia de enchentes e epidemias, e
detém altos indices de insuficiéncia alimentar e uso de drogas. Com frequéncia,
sdo territérios sob controle de liderancas, conhecidas pelas equipes do Cras e
com as quais estas muitas vezes precisam negociar para ter acesso a comunidade.
As demandas das familias sdo dirigidas ao PBF e, sobretudo, aos beneficios even-
tuais: cestas bdsicas, auxilios nascimento e funeral, ou bens emergenciais como
colchaes, roupas ou méveis. Os usudrios “aparecem espontaneamente”, e tém
resisténcia as atividades coletivas ou individuais do Paif. Também procuram o Cras
buscando acessar outros servigos, como vaga em creche ou procedimentos em satide.
O Paif, neste contexto, assume sobretudo o formato de atendimentos. As equipes
expressam, com maior frequéncia, julgamentos de valores sobre os usudrios, bem
como uso de critérios discriciondrios para avaliacio da situagio e mérito da familia.

Por fim, hd os territérios em dreas centrais (ou a0 menos nao configuradas
como periferias urbanas) e com presencga ostensiva do trifico. Os casos foram
encontrados em quatro estados, e se caracterizavam como territérios com facil
acesso a dreas centrais ou bem urbanizadas da cidade. Os relatos das equipes
faziam referéncia a altas taxas de mortes violentas, e a grupos em conflito contro-
lando a circulagio na regido. A demanda sobre o PBF tende a ser pequena, por
jd plenamente atendida e pelo conhecimento dos beneficidrios sobre as regras e
procedimentos referentes ao beneficio. O Cras é frequentemente procurado para
apoiar demandas dirigidas a outros servigos sociais, mas, a diferenca dos demais
territérios, as demandas se voltam sobretudo para a juventude. As equipes sio
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confrontadas com a necessidade de ofertar op¢oes para os adolescentes e jovens,
incluindo os assediados pelo trafico. Nao conseguem mobilizar, contudo, servigos
de retaguarda, seja em esporte, cultura ou formagio profissional.

A pesquisa de campo permitiu identificar variados contextos socioespaciais que
atravessam a implementagio do Paif, influenciando os caminhos para essa efetiva-
40 e a agdo das burocracias e enfraquecendo, na ponta, os esfor¢os de adesao aos
instrumentos de coordenagio. Nao hd padroes de respostas do Paif, mas se podem
observar tendéncias que respondem as diferentes caracteristicas dos territérios.
As demandas das familias e os diferenciais em termos de vulnerabilidades e viola-
coes de direitos impdem desafios ao trabalho das equipes do nivel local de governo
e induzem reorientagoes e adaptagoes de normativas e orientagoes, a despeito de
seus instrumentos de coordenagio.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A literatura vem apontando que o poder de decisio local ¢ reduzido em politicas na-
cionalmente reguladas. A coordenagio exercida pelo nivel central de governo imporia
limitag6es a autonomia deciséria dos governos locais, incluindo objetivos, prioridades
na alocagio do gasto e estratégias de implementa¢ao. Os dados empiricos aqui explo-
rados reforcam a interpretagao de que as decisoes de estados e municipios, no caso
da politica de assisténcia social, estiveram fortemente influenciadas pela coordenacio
intergovernamental efetuada em nivel federal, bem como pelos instrumentos mobi-
lizados. Contudo, a pesquisa revela igualmente que: 7) as iniciativas de coordenagio
intergovernamental extrapolam os esfor¢os do governo federal; e 77) o processo de
implementacio, dotado de complexidade inclusive pelo seu didlogo direto com os
territérios, realiza adaptagoes relevantes que afetam os resultados das politicas, devendo
ser considerados pelos instrumentos de coordenagio nos trés niveis de governo.

Trés aspectos podem sintetizar os achados do estudo. Em primeiro lugar,
quanto aos instrumentos de coordenacio acionados pela esfera federal, observou-se
que eles impulsionaram a convergéncia na execugao do Paif e permitiram resultados
mais homogéneos na atuacio dos governos subnacionais. O capitulo analisou tanto
os instrumentos gerais de coordenagao do Suas como os instrumentos de coorde-
nagio especificos para o Paif. A defini¢io de um padrio nacional para a execugao
local do servigo avancou para além dos incentivos financeiros e das normativas, e se
desdobrou em orientacoes técnicas. Observou-se a influéncia dos instrumentos de
coordenagio intergovernamental mobilizados pelo governo federal, nas diferentes
regides do Brasil e nos mais diferentes contextos regionais e institucionais.

Em segundo lugar, o estudo revelou virias possibilidades de adaptagio dos niveis
subnacionais as regras de execugo, aos arranjos de financiamento e aos padroes adota-
dos pelas normativas e orientagdes nacionais. Observaram-se esforcos de coordenacio
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realizados por estados com relagio aos municipios, em geral respeitando-se os limites
dados pela normatizagio federal referentes ao Paif, servico permanente e obrigatério
no 4mbito do Suas. As iniciativas de coordenagio estaduais e intramunicipais bus-
caram construir uma articulago com as orientagoes e o padrao de financiamento
instituido pelo MDS para os servicos do Suas, mesmo quando introduziam inovagoes
e interpretagoes divergentes relacionadas as ofertas, suas finalidades, metodologias
ou instrumentos técnicos. Da mesma forma, a pesquisa confirmou a existéncia de
esforcos de coordenacio intramunicipais com relagao a sua rede de Cras e a equipe
técnica de Paif. Trés varidveis foram identificadas como influindo nas formas de
apropriagao das regras nacionais pelos niveis subnacionais: além das preferéncias
politicas dos gestores, a trajetéria local das ofertas socioassistenciais e a presenca de
instrumentos préprios de coordenagio.

Por fim, o estudo permitiu avaliar que a dimensao socioldgica do territério
também imp6e adaptacoes aos instrumentos de coordenagao. Quanto a este tltimo
ponto, o estudo distinguiu quatro tipos de territdrios: ) de ocupagio antiga; 7z) de
alta densidade populacional em periferias urbanas menos estruturadas; 77i)de alta
vulnerabilidade social; e 7v) territdrios centrais com presenca ostensiva do tréfico.
Em cada um destes contextos espaciais, as vulnerabilidades ganham diferentes
caracteristicas, que se expressam ao Paif e a suas equipes técnicas na forma de
demandas, mobilizando interpretagdes sobre o piblico-alvo e favorecendo a rein-
terpretagio de normativas e orientagoes de trabalho. Ou seja, em termos analiticos
e operacionais, hd relevincia em distinguir a implementacio das politicas sociais
face a contextos territoriais diferenciados de escassez e de conflitos.

As conclusoes sio provisérias e devem ser confirmadas pelo aprofundamento
de pesquisas, mas sugerem hipSteses a serem mais bem consideradas nos estudos
sobre coordenagio e sobre implementacio de politicas sociais. Trés eixos podem
ser destacados, visando ao aprofundamento desta agenda de pesquisa. O primeiro
diz respeito as possibilidades de a coordenagio nacional e seus instrumentos in-
corporarem aspectos territoriais e caracteristicas de contextos da implementagio.
A relagao entre as demandas e as ofertas é todo um tema a ser aprofundado nos
estudos sobre coordenagio, formulacio e implementagao de politicas sociais em
contextos de alta desigualdade social e territorial. O segundo eixo se refere as
variantes nas formas de apropriagdo das regras nacionais, sejam motivadas por
compreensoes ou preferéncias diferenciadas a respeito das finalidades e entregas
da politica publica, por experiéncias prévias na politica setorial que antecede a
politica nacional, ou por diferentes formas de atuacio dos estados em seu papel
na formula¢io e coordenagio intergovernamental. Considerando-se a heteroge-
neidade do corpo de funciondrios estaduais da assisténcia social, caberia investigar
em que medida o perfil e a inser¢ao institucional das equipes técnicas de orien-
tagdo e supervisdo das secretarias estaduais (e também municipais) de assisténcia
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social influenciam o formato que a coordenacio intergovernamental assume. O
terceiro tema, relacionado ao efeito das mudangas institucionais na agao publica,
incentiva a andlise da convergéncia ou concorréncia de instrumentos mobilizados
nas diferentes camadas de coordenagio, resultando em refor¢o ou em competigao
mutua entre os niveis de governo e seu impacto na produgio das politicas sociais.
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APENDICE A!

TABELA A1
Entrevistas por area
Area
Assisténcia social Educacdo Saude Planejamento Total
N % N % N % N % N %
25 30 33 40 24 29 1 1 83 100
Elaboracdo da autora.
TABELAA.2
Entrevistas por area e abrangéncia territorial
Abrangéncia free Total
Assisténcia social Educacdo Saude Planejamento
N N N N N %
Nacional 7 9 4 - 20 24
Rio Grande do Sul 4 8 3 1 16 20
Minas Gerais 4 3 6 - 13 16
Ceara 3 5 3 - " 13
Para 4 3 2 - 9 11
Bahia 2 2 3 - 7 8
Outros’ 1 3 3 - 7 8
Total 25 33 24 1 83 100
Elaboracdo da autora.
Nota: ' Goias, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro e S&o Paulo.
TABELAA.3
Cargos ocupados pelos entrevistados por niveis de governo
Niveis de governo
Cargos Total
Municipal Estadual Federal
N N N N %
Secretario 34 " 7 52 54
Coordenador/diretor/assessor 7 15 " 33 34
Técnico 1 3 1 5 5
Conselheiro 1 3 4 4
Pesquisador 3 3 3
Total 43 32 22 97 100

Elaboracdo da autora.

1. Apéndice de autoria de Aérica Meneses.
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TABELAA4
Area setorial de atuacio dos entrevistados por niveis de governo

Niveis de governo

Area setorial Total
Municipal Estadual Federal

N N N N %
Assisténcia social 13 8 9 30 30
Educacdo 15 16 9 40 42
Satde 15 7 4 26 27
Planejamento - 1 - 1 1
Total 43 32 22 97 100

Elaboracdo da autora.

QUADROA.1
Lista de entrevistas por area e nivel de governo
Niveis de governo
Numero da entrevista Area
Municipal Estadual Federal

1 Assisténcia social X X
2 Satde X
3 Educacdo X
4 Assisténcia social X X
5 Assisténcia social X
6 Assisténcia social X
7 Assisténcia social X X X
8 Educacdo X
9 Assisténcia social X X
10 Assisténcia social X
11 Educacdo X X X
12 Educacdo X
13 Educacéo X X X
14 Educacdo X

(Continua)
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(Continuacdo)
Niveis de governo
Numero da entrevista Area
Municipal Estadual Federal
15 Assisténcia social X
16 Satde X
17 Saude X
18 Satde X X
19 Assisténcia social X
20 Educacdo X
21 Assisténcia social X
22 Assisténcia social X
23 Satde X
24 Saude X
25 Educacéo X X
26 Assisténcia social X
27 Educacdo X X
28 Assisténcia social X
29 Educacdo X
30 Educacdo X
31 Satde X
32 Satde X X
33 Assisténcia social X
34 Educacdo X
35 Satde X
36 Educacdo X
37 Assisténcia social X
38 Planejamento X
39 Educacdo X

(Continua)
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(Continuacdo)

Niveis de governo

Numero da entrevista Area
Municipal Estadual Federal

40 Educacdo X

4 Assisténcia social X

42 Assisténcia social X

43 Assisténcia social X

44 Saude X

45 Educacdo X

46 Satde X

47 Educacdo X

48 Assisténcia social X

49 Educacdo X

50 Educacéo X

51 Satde X

52 Educacdo X

53 Satde X

54 Educacdo X
55 Assisténcia social X
56 Educacdo X X

57 Educacdo X
58 Assisténcia social X
59 Assisténcia social X
60 Assisténcia social X
61 Educacdo X

62 Educacdo X

63 Educacdo X

64 Satde X

(Continua)



Apéndice A 475
(Continuacdo)
Niveis de governo
Numero da entrevista Area
Municipal Estadual Federal

65 Assisténcia social X

66 Satde X

67 Saude X

68 Satde X

69 Educacdo X

70 Educacdo X

7 Satde X

72 Educacdo X

73 Satde X

74 Satde X

75 Satde X
76 Satde X

77 Satde X

78 Assisténcia social X

79 Educacdo X
80 Educacdo X
81 Satde X
82 Educacéo X

83 Educacdo X

Elaboracdo da autora.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producao e disseminacao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisbes estratéegicas.

978-65-5635.
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