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Resumo

Os estudos sobre o federalismo brasileiro ainda ndo incorporaram significativamente as
implicacOes das relagdes interestaduais para as politicas publicas. Além disso, poucas pesquisas
tém tratado do problema da coordenagdo intergovernamental, tanto no plano mais geral como em
areas governamentais especificas. A presente Tese pretende, a partir do estudo de quatro
Conselhos Estaduais de politicas publicas, analisar a evolugdo dos processos de coordenagado
federativa desde a redemocratizacdo até os dias de hoje. A hipétese principal do trabalho € que
dois fatores determinam este processo. O primeiro € o cenario mais geral da Federac&o, norteado
por duas conjunturas criticas durante o periodo — redemocratizagdo e Plano Real. O segundo, e
mais importante, diz respeito a origem, construcéo e formato das politicas nacionais em cada
setor, de modo que o grau de ingtitucionalizacdo da articulacdo intergovernamental (1), o
consenso entre os atores (2) e a efetividade dos instrumentos de coordenacéo intergovernamental
(3) levariam a resultados distintos nas &eas Tributéria, de Salde, na Educacdo e na
Administracdo Publica. Para entender esta dindmica federativa, o estudo tem como foco a
explicagdo do fendbmeno da expansdo de Conselhos Estaduais de politicas publicas,
concentrando-se em quatro casos, a saber, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), o Conselho Nacional de Secretérios de Salde (CONASS), o Conselho Nacional de
Secretarios de Educacdo (CONSED) e o Conselho de Nacional de Secretarios de Estado da
Administracéo (CONSAD), selecionados por serem 0s mais importantes no conjunto dos setores
governamentais. Estas entidades preocupam-se com a articulagéo dos estados e do Distrito
Federal para debater questdes de interesse comum, elaborar estratégias de acdo coordenada e
influir nas politicas que vém do Governo Federal. Diante do surgimento desses Conselhos em um
ambiente inicialmente competitivo entre os estados e de confronto e pouca coordenagdo com a
Uni&o, o objetivo desta pesquisa é resgatar a génese e a evolugdo desses colegiados tendo como
pano de fundo a seguinte questdo: quais fatores levaram & articulagdo horizontal e quais seus
resultados em termos de coordenagéo entre os entes? Em linhas gerais, conclui-se que as politicas
nacionais influenciam a cooperacdo interestadual, bem como todo o0 processo coordenador na
Federacso.

Palavras-chave: 1. Federalismo — RelacOes Intergovernamentais 2. Politicas Publicas
— Articulag&o horizontal. 3. Conselhos de Secretarios Estaduais.



Abstract

Research on Brazilian federalism has not yet significantly incorporated the implications
of interstate relations into public policy. Furthermore, few researches have addressed the
problem of intergovernamental coordination, either in a general plan or in specific governmental
areas. The present Thesis intends to analyze the evolution of the federative coordination process,
from the re-democratization to the present days, by examining four cases of National State
Setorial Councils. The main hypothesis of this work is that two factors have established this
process. First, is the general scenario of the Federation, marked by two critical junctures in the
period — the re-democratization and the Plano Real. Second, and more important, is related to the
origin, construction and the shape of the national policy for each sector. Therefore, the (1) level
of ingtitutionalization of intergovernmental articulation; (2) consensus among the actors; and (3)
effectiveness of intergovernmental coordination instruments would lead to different resultsin the
following areas: Tributary System, Health, Education and Public Administration. To understand
this federative dynamic, this study has focused on the reasons of the expansion of the National
Council of State Secretaries, choosing four cases that represents the most important sectorsin the
public area: the National Council of Tributary System, (CONFAZ); the National Council of State
Health Secretaries, the National Council of State Education Secretaries (CONSED) and the
National Council of State Administration Secretaries (CONSAD). The main concern of these
entities is to integrate the States and the Federal District to discuss common issues, define
strategies for coordinated actions and to influence the Federal policies. Considering the
emergence of those councils in a conflicting environment of interstate relationship and the lack of
coordination between them and the Federal Government, the objective of this research is to
rescue the genesis and evolution of these councils aiming to answer the following main question:
which factors have driven to this horizontal articulation and what are the results in terms of
coordination among the constituent units? In a general view, we conclude that National Policies

influence the interstate cooperation, as well as the whole process of Federal coordination.

Keywords: 1. Federalism — Intergovernamental Relationship 2. Public Policies —
Horizontal Relationship. 3. Council of State Departments Chiefs.
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Introducéo

O federalismo e a descentralizacdo de politicas publicas ganharam enorme destaque na
agenda politica e académica recente. Os estudos sobre governos municipais foram os que mais
cresceram. Depois, vieram os trabalhos para entender a relagdo da Uni&o com os demais entes,
particularmente em sua relagdo de poder perante 0s governos estaduais. Em menor namero,
surgiram alguns estudos sobre a dindmica politica dentro dos estados. Diante deste conjunto de
trabalhos, constata-se uma lacuna: 0 entendimento das relagdes horizontais na Federagdo. Em
particular, foi praticamente ignorada a temética das articulagbes interestaduais — ja sobre a
questdo intermunicipal surgiram varias investigaces, especialmente sobre os consorcios. Nao
apenas as formas de inter-relacionamento entre os estados foram negligenciadas, como também
ndo ha, sem exagero de expressdo, nenhum trabalho na literatura que mostre a relagdo entre acdes
horizontais e a coordenagdo vertical entre os niveis de governo.

O proposito desta Tese é dar conta desta dupla agenda perdida: primeiro, estudar o
relacionamento horizontal entre os estados, com foco na questdo dos Conselhos de Secretarios
Estaduais de Politicas Publicas, e, em segundo lugar, mostrar o impacto desta articulagdo
interestadual no processo de coordenacdo vertical para toda a Federagdo. Nesta linha, foram
escolhidos quatro Conselhos. o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), o
Conselho Nacional de Secretérios de Salde (CONASS), o Conselho Nacional de Secretarios de
Educacd (CONSED) e o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administracéo
(CONSAD), selecionados por serem 0s mais representativos no conjunto dos setores
governamentais.

Ao estudar o tema dos Conselhos de Secretarios Estaduais, esta pesguisa procura
compreender o surgimento deste fendmeno crescente e relevante na Federagéo brasileira Mulitas
inovagdes em politicas publicas e em formas de intercambio e relacionamento entre os entes
federativos estd surgindo com este processo. Além disso, tais articulagbes horizontais tém
colocado em pauta a questdo da coordenacéo federativa, particularmente na relacéo dos estados
com a Unido. Desse modo, 0 presente objeto de estudo torna-se interessante ndo somente por
buscar compreender a competicéo, a cooperacao e a aprendizagem no inter-relacionamento entre
0s governos estaduais, mas do mesmo modo procura ver o efeito desse processo na dindmica
vertical do federalismo atual.
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Tendo em vista o problema geral e o objeto da pesquisa, trés perguntas nortearam a
investigagéo:

1) Quais fatores influenciaram a formagdo dessas estruturas de articulagéo interestadual
€ 0 que as mantém ou cria problemas para o seu funcionamento ao longo do tempo?

2) Essas articulagbes estabelecidas pelos Conselhos de Secretarios Estaduais foram
capazes de promover a cooperacao horizontal entre os estados? Se sim, de que modo e com quais
efeitos?

3) O relacionamento interestadual presente nos Conselhos influenciou a coordenagéo
federativa, particularmente no seu aspecto vertical? No que diz respeito a esta questdo, houve
diferenca entre as quatro politicas estudadas?

Antes de definir as hipoteses e conceitos que orientam o trabalho, cabe definir com mais
precisdo o objeto de estudo e os critérios de selecdo dos casos.

1. Descricdo do objeto do estudo: definicdo e mapeamento
No Brasil, ha hoje catorze entidades que articulam Secretérios Estaduais dessas politicas
publicas. As atuais entidades e seus respectivos anos de criacdo sdo listados no quadro a seguir.
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Quadro 1 - Conselhos de Secr etérios Estaduais

# | Conselhos e Foruns de Secr etérios Estaduais Inicio
1 |Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) 1975
2 | Conselho Nacional de Secretérios de Saide (CONASS) 1982
3 | Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Cultura 1983
4 | Conselho Nacional de Secretérios de Educagéo (CONSED) 1983
5 Consd ho. Nacional d~os Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia, 1987
Tecnologia e Inovagdo (CONSECTI)
6 | Conselho Nacional de Secretérios de Estado de Administragdo (CONSAD) 1991
7 | Conselho Nacional de Secretérios de Estado de Plangjamento' (CONSEPLAN) 2000
8 | Colégio Nacional de Secretérios Estaduais de Seguranca Publica (CONSESP) 2003
9 | Forum Nacional de Secretérios de Turismo 2003
10 | Forum Nacional dos Secretarios de Trabalho (FONSET) *
11 | Forum Nacional de Secretérios de Agricultura (FNSA) *
12 | Forum Nacional de Secretérios de Habitacdo *
13 | Forum Nacional de Secretérios de Assisténcia Social *
14 | Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Administracéo Penitenciaria *
Fonte: elaborac&o do autor. * sem informagdo

Dentre as entidades listadas no Quadro 1, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), adém de ser o mais antigo, apresenta duas outras caracteristicas singulares. 1) é o
unico que foi criado no regime militar e por meio de decreto federal, e 2) o Governo Federal tem
assento no Conselho e preside as reunides.

A denominagdo desses colegiados como Conselho ou Forum representa uma distingdo
no estagio organizacional. Em geral, a denominacdo de Conselho indica a existéncia de uma
estrutura organizacional formal, com a criagdo de uma figura juridica representada usualmente
por uma associagdo civil sem fins lucrativos, com regras e procedimentos proprios. O Forum, por
Seu turno, representa a reunido dos Secret&rios Estaduais que, em sua maioria, acontecem com
certa regularidade. Dessa forma, o formato do Forum é anterior a ingtitucionalizagdo juridica de
uma entidade representativa propria. A necessidade de um status juridico decorre por diversos
motivos, tais como: manutencdo da memdria dos encontros, representacdo dos interesses do
grupo perante algum Ministério ou outra entidade para firmar acordos, legitimagdo perante o

Governo Federal e os préprios governos estaduais.

' O Consdho foi criado durante a XX V111 Reuni&o do Férum Naciona de Secretérios do Plangjamento, realizado em
18 de outubro de 2006.
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Uma entidade prépria, por seu turno, traz também outras necessidades. sede propria,
recursos humanos e financeiros para sua manutencdo, estatuto e regimento com critérios de
representacdo das diferentes regides geogréficas, entre outras. Algumas entidades atrelam a
responsabilidade pela estrutura administrativa ao presidente do Férum ou Conselho, criando uma
estrutura itinerante uma vez que a presidéncia em geral € rotativa. Dentre as entidades listadas, a
Unica excegdo na denominagdo ocorreu na area de Seguranca Publica, que adotou a nomenclatura
de “Colégio Nacional” e apresenta as caracteristicas dos demais Conselhos listados no quadro
anterior.

O termo Conselho Nacional escolhido pela maioria das pastas setoriais para definir seu
forum especifico confunde-os com os Conselhos Gestores de Politicas Publicas que se
proliferaram no pais apds a Constituicdo de 1988. Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas
representam “canais de participagdo que articulam representantes da populacéo e membros do
poder publico estatal em préticas que dizem respeito a gestdo de bens publicos.” (Gohn, 2001, p.
7). Trata-se de um mecanismo que criou um novo canal de participagéo de diferentes segmentos
sociais na definicdo, acompanhamento e controle sobre as politicas publicas. Estas instancias séo
obrigatdrias por lei quando envolvem o repasse de recursos de um nivel de governo aoutro e, em
geral, tém composiGao paritéria entre representantes do governo e da sociedade.?

Dessa forma, os Conselhos de Secretérios Estaduais, objeto de estudo dessa Tese, sdo de
natureza e objetivos completamente distintos dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas. Os
primeiros foram criados a partir da iniciativa dos proprios Secretarios de Estado — com excegéo
do CONFAZ, que foi criado por Decreto presidencial —, sG0 arenas intragovernamentais,
representam |6cus para intercAmbio de experiéncias e podem influenciar e ser influenciados pelas
politicas do Governo Federal. Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, por seu turno, foram
criadas por exigéncia legal, em geral com origem em legislacéo federal — mesmo que adaptadas e
modificadas por leis subnacionais —, além de terem, como distingdo central, a participacdo ndo so
de membros do governo — as vezes de mais de um nivel — como da sociedade civil. Em poucas
palavras, enquanto a primeira forma constitui um instrumento de articulagdo
estrititamente federativa, a segunda atua principalmente como canal de controle social em
determinado setor.

% Para outros estudos sobre Conselhos gestores de politicas publicas, ver Gohn (2001), Granha (2003), Carvalho &
Teixeira (2000).
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A partir deste ponto, quando for utilizado o termo Conselho, estaremos nos referindo de
forma genérica aos Conselhos de Secretérios Estaduais.

Duas situagbes empiricas e uma razdo tedrica nos levaram a escolher o método do
estudo de caso comparado pararealizar esta pesquisa. Em primeiro lugar, o tamanho do universo
de estudo — catorze experiéncias — tornou invidvel analisar o conjunto dos Conselhos.
Obviamente, isto nos levou a criar critérios de selecdo, como expostos mais abaixo. A falta de
dados e de pesquisas anteriores sobre tais Conselhos, ademais, estabelecem enormes dificuldades
para a realizacdo de estudos de natureza quantitativa, como o0 uso de estatistica analitica. Desse
modo, boa parte do trabalho pode ser enquadrada no que é chamado de pesquisa exploratoria
Mas a Tese foi um pouco além, procurando utilizar tanto explicagdes mais gerais sobre relacdes
intergovernamentais, bem como testar as teorias historicas de médio alcance produzidas sobre o
federalismo brasileiro. Neste sentido, escolheu-se areconstrugdo qualitativa da dindmica histérica
das instituicoes e dos atores como forma de captar o que ndo foi ainda estudado, de um lado, e
como instrumento para discutir com as visdes existentes acerca do problema mais geral da
estrutura federativa, de outro.

Por meio destes quatro estudos comparados, portanto, esperase ndo SO avaliar a
natureza e efeitos da articulagdo interestadual no campo das politicas publicas, como também se
pretende trazer novas explicaces e hipoteses sobre o processo de coordenagdo federativa no
Brasil. Evidentemente que o nimero de casos e 0 escopo do objeto limitam o entendimento do
conjunto das relagdes intergovernamentais, mas h a intencdo de que as descobertas encontradas
na presente pesquisa possam dialogar com as teorias existentes, mostrando seus acertos e
limitacBes, e, principalmente, trazendo novas questdes e varidveis explicativas para o debate.

O primeiro passo para a selecéo dos casos foi 0 mapeamento dos Conselhos existentes,
principalmente devido ao fato de ndo existirem estudos anteriores sobre o tema. O levantamento
dos Conselhos envolveu basicamente uma pesguisa eletronica por meio de mecanismos de busca
na Internet e que resultou no Quadro 1 (p. 18), supracitado.

Trés critérios orientaram a opcao pelos quatro Conselhos, expostos aqui numa linha que
val da maior generalidade a maior singularidade da explicagéo.

O primeiro critério diz respeito a trgetoria histérica de tais Conselhos nas duas
conjunturas criticas — redemocratizagdo e Plano Real — que constituem o pano de fundo da Tese,

tal como definiremos adiante. Como as quatro politicas foram afetadas, em maior ou menor
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medida, de modo diferente pelo percurso e mudancgas ocorridas nessas duas fases, acreditamos
gue elas podem oferecer um quadro mais plural do que aconteceu no quadro mais geral do
federalismo brasileiro. Um segundo critério de selegdo foi a propria relevancia desses setores —
Fazenda, Salde, Educacdo e Administragdo Publica— para o conjunto do Estado brasileiro.

Por fim, o recorte analitico esta relacionado com os avangos e limites na articulagéo
interestadual em cada uma das areas, 0 que nos permitird, ao final do trabalho, classificar a
singularidade dos Conselhos em termos de sucesso da atuagdo nos planos horizontal e vertical.

A partir desses critérios, passamos a descrever rapidamente as caracteristicas de cada
Conselho selecionado.

1) O primeiro caso selecionado foi o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), que lida com a questé da arrecadacdo e, portanto, do financiamento das politicas,
tema que é o pressuposto de todas as outras. Ademais, este foi 0 primeiro Conselho interestadual
criado no Brasil. Sua principal atividade seria promover a harmonizagdo do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias (ICM) e, dessa forma, evitar o acirramento da guerra fiscal que ja se
pronunciava durante o regime militar. Sua incapacidade em impedir tal competicdo foi
reiteradamente apontada pela literatura, mostrando-se uma arena insuficiente para preencher tais
expectativas. O fato de sua edrutura ter sido mantida mesmo ap0s a redemocratizagdo e
confirmada pela Congtituicdo de 1988 torna embleméica sua trgetoria. Mesmo com o
fortalecimento do Governo Federal ap0s a estabilizacdo econdmica, 0 CONFAZ continuou a ndo
responder a seu objetivo principal de harmonizagdo tributaria. Os caminhos percorridos por este
Conselho, os fatores que levaram ao seu fracasso e seus impactos para a coordenagdo vertical
serdo aqui explorados.

2) A literatura aponta que 0s maores avancos em termos de articulagdo
intergovernamental foram alcancados pela érea da Saride, com a implantag&o do Sistema Unico
de Salde (SUS). A criagdo de arenas formais de discussdo e negociacdo do processo de
descentralizag8o das agOes nesta &rea, contando com representantes dos estados e municipios,
como é o caso da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), no nivel federal, e da Comissdo
Intergestores Bipartite (CIB), no nivel estadual, é reflexo da atuacdo do Conselho Nacional de
Secretérios de Salde (CONASS) e também do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de
Salde (CONASEMS), dentre outros fatores. Esses elementos tornam o CONASS aparentemente a
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experiéncia que mais avancou na articulacéo horizontal e vertical, tornando-o um caso importante
para estudos.

3) O terceiro Conselho selecionado foi o da &rea de Educacéo Basica. A evolugdo dessa
politica mostra que a oferta de vagas € historicamente de responsabilidade de estados e
municipios, enquanto que o Governo Federal atuava em questdes como a da merenda escolar e do
livro didético. Durante a primeira fase do estudo (da redemocratizac8o até 1994), a relagdo entre
0 Conselho Nacional de Secreté&rios de Educacdo (CONSED) e o Ministério da Educacédo (MEC)
foi marcada por uma intensa competicdo, que reflete também a tensdo entre a Unido e os estados
naquele periodo, e que chegou até a levar ao rompimento da relacdo entre as duas entidades. A
partir da segunda fase, depois do Plano Real, e com o reposicionamento e fortalecimento da
Unido, o MEC passou a atuar mais fortemente na coordenacdo federativa, havendo uma
reaproximacdo com o CONSED. Embora o Conselho tenha tido pouca participagdo na principal
iniciativa na grande politica nacional que balizou esta area— a criagdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) —, este
processo mohilizou os Secretérios Estaduais de Educacéo na etapa de sua regulamentacdo no
Congresso Nacional, levando a um fortalecimento da entidade, que se tornou mais pronunciado
posteriormente com o debate e instituicdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Vaorizagdo dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB). Esse processo de
fortalecimento do CONSED transformou este caso num objeto interessante de estudo.

4) Por fim, serq analissdo o Conselho Nacional de Secretarios de Egtado de
Administracdo (CONSAD). A escolha justifica-se, primeiramente, pela crescente importancia da
gestdo publica no cenério nacional. Além do mais, houve uma importante mudanca histérica. Ao
longo do século 20, as politicas de reforma da administracéo publica foram todas elaboradas pela
esfera federal e destinadas unicamente a esse nivel de governo. Com a criagdo do Ministério da
Administracéo Federal e Reforma do Estado (MARE), sob o comando de Luiz Carlos Bresser
Pereira, e o lancamento do Plano Diretor da Reforma do Estado, em 1995, essa situagéo comegou,
mesmo que indiretamente, a ser modificada. Mas foi num passo seguinte, com o Programa
Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestéo e do Plangjamento dos Estados Brasileiros e do
Distrito Federal (PNAGE), que surgiu a primeira acdo efetivamente federativa neste setor. Ao
longo deste caminho, houve a fundagdo e consolidagdo do CONSAD, que talvez sgja, ainda, 0

menos institucionalizado dos foruns agui estudados, mas que teve uma participagdo decisiva na
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producdo de uma politica nacional, mesmo que ela ainda tenha uma implementacdo bem mais
incipiente do que os congéneres da Salde e da Educacéo.

Em resumo, a escolha dos casos constituiu um continuum gue vai dos Conselhos mais
institucionalizados até os menos ingtitucionalizados — da Fazenda e Salde para a Educacéo e a
Administragdo, nesta ordem -, selecionando um rotundo fracasso de articulagdo
intergovernamental — o CONFAZ —, uma experiéncia aparentemente mais bem sucedida — o
CONASS —, uma histéria de uma arena que se fortaleceu bastante ao longo do periodo — o
CONSED - €, de certa maneira, um forum interestadual mais recente do que os demais, mas que
teve avancos importantes num curto e recente espaco detempo —o CONSAD.

2. Contexto Histérico e Hipoteses Explicativas

Para contextualizar o federalismo brasileiro dentro do qual se insere esta Tese, € preciso
levar em conta trés aspectos. O primeiro diz respeito as origens e a natureza de nossa Federagéo.
Conflitos entre €elites regionais fazem parte da formacdo histéria brasileira, pois mesmo no
modelo unitarista do Império, ja havia disputas entre o Centro e as Provincias (Carvalho, 1993).
Esta situagéo federalista, nos termos de Michael Burgess (1993), ganhou contorno institucional
com a adogcdo de um modelo federativo que teve uma dificuldade enorme de equilibrar as
relagdes entre centralizagdo e descentralizacdo, além de ter mantido, ao longo do século 20, uma
série de heterogeneidades socioecondmicas e de distribuico de poder territorial. Deste modo, 0
entendimento das relagfes intergovernamentais acaba por ter como suposto a existéncia de uma
estrutura federativa bastante assimétrica, no que tange aos recursos e a capacidade politico-
administrativa, seja entre os estados, sgja destes em relacdo a Unido. Este processo sofreu
algumas modificagdes recentemente, mas ainda h& assimetrias que afetam tanto a articulagéo
horizontal como a coordenagéo vertical.

Em segundo lugar, deve-se levar em conta o legado mais préximo da experiéncia
federativa atual. Tratase do modelo montado pelo regime militar, baseado numa forte
centralizag8o politica, financeira e administrativa. Sustentando este aspecto centralizador, havia
dois pilares: (1) o carédter autoritério do sistema, que cerceou a autonomia politica da sociedade,
dos partidos e, para 0 que nos interessa, dos niveis subnacionais, dificultando assim as préticas de
didlogo, barganha e cooperacéo consentida entre os entes federativos; e (2) a expansdo do Estado

brasileiro, uma vez que os militares, mesmo sendo anti-varguistas, continuaram a tarefa
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inaugurada em 1930 de expandir a intervencdo estatal, com destaque para a ampliagéo insulada e
centralizada das politicas sociais (Nunes, 1997).

Desse legado do regime militar, advieram duas consequiéncias. Primeira, a auséncia de
uma cultura de negociagdo entre os entes federativos. E, segunda, a criagdo de nichos
burocréticos federais com lastro meritocrético, mas fortemente insulados, que tentaram manter a
todo custo o0 seu poder no processo de descentralizagdo inaugurado na década de 1980. Isso ficara
claro nos estudos sobre as areas de Sallde e Educacéo.

O contexto histérico completa-se com a divisdo do periodo recente em duas fases ou
conjunturas criticas, que podem ser traduzidas como momentos “de uma grande mudanca na
posicéo relativa dos aores politicos e sociais em relagdo aos instrumentos de poder e as
preferéncias’ (Abrucio, 2005), ou, nas palavras de Thelen:

Momentos em que ocorre uma mudanga institucional substancial, criando um
“ponto de ramificagdo” a partir do qual o desenvolvimento histérico caminha
para uma nova diregéo. (1999, p. 10).°

Parte-se do suposto de que haveria, entdo, duas fases ou conjunturas criticas no periodo
pos-autoritario: a redemocratizacdo e a chamada Era do Rea (Couto & Abrucio, 2003), esta
iniciada com o Plano de Estabilizagdo de mesmo nome. No primeiro momento, predominou um
federalismo baseado na ascensdo e fortalecimento dos estados e municipios, concomitantemente
a fragilizagdo politica e, particularmente, econdmico-financeira da Uni&o. Tal situacdo gerou
pressdes descentralizadoras, de um lado, e tentativas do Poder Central reagir a isso, de outro,
principalmente porque, a despeito da perda relativa de poder, o0 Governo Federal manteve alguns
instrumentos importantes na luta intergovernamental. Todo este processo redundou numa
dindmica competitiva e compartimentalizada da Federacéo brasileira.

A partir do sucesso econdémico e politico do Plano Real, uma nova dinamica federativa
comegou a se desenhar (Kugelmas & Sola, 1999; Melo, 2005; Abrucio & Costa, 1998; Leite,
2006). O Governo Federal recuperou poder politico e econdbmico e pode, assim, atacar 0 aspecto
mais predatério do federalismo brasileiro, relacionado as contas publicas estaduais (Abrucio,

1998; Leite, Garman & Marqgues, 2001). Além disso, teve mais condi¢des de ordenar 0 processo

% Todas as tradugBes nesta Tese foram feitas pelo autor. Texto no origina: “(...) moments when substantial
ingtitutional change takes place thereby creating a ‘ branching point’ from which historical development moves onto a
new path.”
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de descentralizagdo de algumas politicas publicas, que caminhavam com grau significativo de
fragmentacdo e, dessa maneira, ndo se conseguia estabelecer e/ou implementar agbes de cunho
nacional (Abrucio, 2005; Melo, 2005).

Um efeito ndo menos importante da conjuntura critica inaugurada pelo Plano Real foi
gue a Uni&o comegou a incorporar, em maior ou menor medida, as demandas dos governos
subnacionais as suas decisdes. I1sto ocorreu, em parte, porque o Governo Federal percebeu que
Seus programas teriam maior éxito se fossem legitimados junto ao plano local, ao que soma o fato
de que muitos atores que defenderam ou construiram o processo descentralizador — alguns deles,
como ocupantes de cargos publicos nos estados e municipios — comegaram a ocupar posi¢oes de
destaque no Executivo Federal. Mas esta maior interconex@o federativa aconteceu, também,
porque a articulagdo entre os governos estaduais e municipais tornou-se, em determinados setores,
mais madura para conquistar espaco na definicdo de politicas nacionais.

A andlise dessas duas conjunturas criticas e suas respectivas fases sera desenvolvida no

proximo capitulo, mas podemos resumi-las conforme o quadro a seguir.

Quadro 2 — Fases das relagbes inter gover namentais no Brasil

Conjunturacritica Fases Periodo
Redemocratizagéo Competicao/baixa coordenagdo Da redemocratizagdo até 1994
Plano Redl Aumento da coordenacdo vertical eda .

Estabilizacdo da economia articulagéo horizontal A partir de 1994

Fonte: elaboracdo do autor.

Sem alongar na andlise desse ponto, cabe frisar que a mudanga nestes macro-cenarios
teve efeito na coordenacdo federativa. A primeira fase criou um impasse muito grande no terreno
das politicas publicas, uma vez que, pari passu ao fortalecimento do municipalismo e do
estadualismo, predominava um comportamento defensivo do Governo Federal, particularmente
alicercada numa alianga da burocracia com setores politicos que queriam “controlar” de cima e
por meios clientelistas a descentralizacgo. Dai derivou um jogo competitivo e restritivo a agéo
coordenada entre os entes. O aumento do poderio da Unido, por sua vez, |he deu maior
capacidade de estabelecer politicas nacionais — como o FUNDEF —, do mesmo modo que a crise



26

dos governos estaduais enfraqueceu o carater predatorio de sua atuacdo e fortaleceu, embora de
forma desigual entre os setores, a atuacdo mais cooperativa em féruns interestaduais.

Feito o pano de fundo histérico, cabe agora expor as duas grandes hipéteses,
subdivididas em algumas subhipoteses, que orientam o trabalho.

A primeira hipGtese abarca o contexto mais geral do federalismo e seus efeitos sobre a

problematica e o objeto de estudos dessa Tese. Ela pode ser resumida da seguinte maneira:

Hipbtese 1. A passagem da redemocratizacdo para uma nova fase
federativa, iniciada a partir do Plano Real, teria aumentado a coordenacéo

inter gover namental, bem como afetado a articulagéo horizontal.

Relacionada a0 ambito mais geral do federalismo brasileiro, esta hipétese pode ser
subdividida em duas:

Subhipotese 1a: Ao sefortalecer politica e financeiramente, o Governo Federal teve
condicbes de sair da postura mais defensva da primeira fase, podendo criar novos
programas com mais recursos, e procurando melhorar a efetividade de sua agao junto aos

governos estaduais e municipais.

Subhipoétese 1b: Depois de uma fase em que a principal motivacédo para articulacao
eraarevindicacdo de maisrecursos e direitos, os governos estaduais, num contexto de crise
financeira, tiveram que se articular melhor e propor mais agdes conjuntas com o Governo
Federal.

A Tese vai tentar, por meio dos estudos comparados de caso, testar e avaliar se estas
hipéteses sdo corretas. As duas fases (Quadro 2) sfo tomadas aqui como varidveis estruturais que
afetaram todos 0s casos estudados, embora com impactos diferenciados. Contudo, ha legados,
coalizdes e eventos estratégicos que impactaram de maneira diversa cada um dos setores
investigados. Dito de outro modo, a presente Tese pretende ressaltar que ha especificidades nas
politicas publicas, de modo que ndo é possivel simplesmente adotar uma visdo gera do
federalismo brasileiro e dela depreender consequiéncias uniformes para todas as &reas. Esta opcéo
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explicativa diferencia o presente trabalho de grande parte da literatura recente sobre a Federagdo
brasileira

E desta percepcdo sobre a singularidade do campo das politicas publicas e acerca do
efeito de seus desenhos institucionais proprios que nasce a segunda grande hipétese que orienta a
Tese

Hipdtese 2: Mesmo sendo influenciados pela mudanca no panorama
federativo, os quatro Conselhos tém distintos resultados, vinculados a

especificidade das politicas e ao seu desenho setorial.

Esta hipétese, como a anterior, pode ser subdividida em subhipéteses, as quais, neste
caso, realcam as questdes que mais se relacionam com aquilo que € mais singular na presente
Tese. A primeira delas realca um elemento fundamental das politicas publicas e que pouco
aparece nas explicagdes mais institucionalistas sobre o federalismo e a descentralizacdo. Trata-se,
agui, de como as policies afetam as politics. Tal subhipdtese pode ser sintetizada assim:

Subhip6tese 2a: a existéncia e o grau de consolidagdo ou sucesso de uma politica
publica nacional influenciam na articulacéo horizontal e aumentam a coor denagéo vertical.

As politicas publicas, em um contexto federativo, podem ter origem ndo s6 no Governo
Federal, mas também nas esferas subnacionais, a partir da maior ou menor autonomia definidas
congtitucionalmente e, assim, teriamos também politicas publicas estaduais e municipais. Ja as
politicas incidentes sobre todo o territério nacional podem ser divididas em nacionais e federais.

As politicas nacionais sd0 aguelas que envolvem as trés esferas de governo no que se
refere as arenas de decisdo (1), a normatividade legal (2), as formas de financiamento (3) aos
mecanismos de colaboragéo (4) e, por fim, aos instrumentos de defini¢do dos conflitos (5). Assim,
a elaboracdo de uma politica nacional requer, primeiramente, articulacdo entre as diferentes
esferas de governo para que as demandas e necessidades de cada nivel sejam consideradas. Este
processo participativo poderia ocorrer em diferentes arenas, sejam elas formais ou informais.
Historicamente, a &rea da Salde é a que desenvolveu as politicas com a maior participacdo dos
representantes da Unido, estados e municipios. Os parémetros do Sistema Unico de Salde e suas
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modificacOes sempre contaram com arenas especificas para a tomada de decisdes, embora o peso
e a influéncia de cada esfera de governo tenha variado ao longo do tempo. Na &rea da Educacéo,
um exemplo mais recente de politica nacional foi a criagdo do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo
(FUNDEB), que contou com a mobilizacdo ndo somente dos atores ligados ao Poder Executivo
das trés esferas (MEC, CONSED, UNDIME)*, mas também a ativagdo das bancadas legislativas
no Congresso Nacional.

Politicas nacionais, ademais, orientam-se por uma legislagdo que abarque os trés niveis
de governo. O tipo de instrumento legal pode variar, mas € necessario um marco normativo que
defina as formas de financiamento, colaboracdo e resolucéo de conflitos entre os entes. Esta
estrutura nacional tem normalmente recebido, no Brasil, a denominagdo de sistemas, seguindo o
exemplo do SUS. Assim ocorreu recentemente, por exemplo, na érea de Assisténcia Social, com
0 SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social), e na Seguranca PUblica. A preocupagdo por tras
dessa denominagdo é a da coordenacdo entre os entes federativos, o que implica
participagao/consentimento de todos e instrumentos de atuagdo conjunta.

Por sua vez, politicas federais sdo aquelas elaboradas pela Unido, as quais, embora
também tenham abrangéncia em todo o territorio nacional, resultam exclusivamente de decisdes
do Executivo federal. Além disso, sua implementacdo em estados e municipios depende,
geralmente, da adeséo dessas esferas de governo a politica apresentada, mas sem que eles tenham
poder legitimo de interferir no desenho da politica. O Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil (PETI), o Programa Nacional do Transporte Escolar (PNATE), a merenda escolar, dentre
outros, séo exemplos de politicas federais. Cabe ressaltar que algumas agdes mais fragmentadas
da Unido em partes do territério nacional, como a construgdo de uma ponte ou de uma usina
hidrelétrica, nem precisam da anuéncia de prefeitos e governadores.

A importancia das politicas nacionais tem crescido com 0 aumento da superposicéo de
poderes e competéncias nas federacbes contemporéneas. Em modelos mais hierarquicos — do
centro para a periferia — ou de autoridade independente (ou federalismo dual), como veremos na
discussdo tedrica, a coordenagdo prescindiria da diferenciacdo entre a agéo federal e a nacional —
no caso de um paradigma mais centralizador — ou seria pouco relevante, caso prevalecesse a
completa separacdo entre os entes. SO que atualmente as FederacOes aproximam-se cada vez mais

# Uni&o Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo
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da figura do marble cake, embora formas mais centralizadas ou concorrentes também existam e
Se misturem com ela.

As pesquisas sobre descentralizagcdo de politicas sociais no Brasil identificaram a
importancia do papel indutor e coordenador do Governo Federal (Arretche, 2000). A indugdo é
uma estratégia da Uni&o para atrair estados e municipios para seus programas e prop0sitos, pois,
em um sistema federativo democrético, ndo seria possivel simplesmente obrigar outras esferas de
governo autbnomas a adotar programas elaborados pelo Executivo Federal. Este trabalho agrega
um novo elemento ao incluir, de forma singular, o tema da politica nacional.

Tomando como base este novo elemento, a Tese parte da hipétese de que uma politica
nacional, ao definir as formas de relacionamento entre as esferas de governo em determinado
Setor, num Processo em que 0S governos subnacionais, de um modo ou de outro, participam do
processo decisorio, pode levar a um fortalecimento da articulagdo horizontal entre os estados.
Haveria agui um incentivo para a organizacdo dos interesses estaduais, ndo s0 para defender sua
autonomia, mas também para garantir a interdependéncia entre os entes.

Seguindo a mesma linha de raciocinio e com base na experiéncia internacional, supomos
gue a adocdo de uma politica nacional pode favorecer a coordenagdo federativa em seu eixo
vertical. Neste caso, no entanto, o encadeamento légico é outro: sem uma politica nacional é
muito dificil estabelecer formas efetivas de coordenacéo numa federacdo democratica; porém,
uma politica nacional é condi¢cdo necessaria, mas ndo suficiente, para o éxito do processo de
coordenacdo intergovernamental. Isto porque outros fatores influenciam a coordenagéo federativa,
tais como a diferenca socioecondmica e de receitas proprias entre os entes, a adequada
representacdo politica do plano subnacional no ambito central, a qualidade das burocracias, entre
outros (Pierson, 1995; Abrucio, 2000).

O peso da politica nacional sobre a coordenagdo federativa deriva de um referencial
analitico que procura compreender a relacdo entre atores e politicas. Este tipo de andlise propde
gue uma politica publica pode influenciar no comportamento dos atores atingidos por essa policy,

como observou Pierson:

Se os grupos de interesse conformam as politicas publicas, estas também
conformam os grupos de interesse. A estrutura organizacional e os objetivos
politicos dos grupos podem se alterar em resposta a natureza dos programas que
eles confrontam e esperam sustentar ou alterar. As paliticas publicas oferecem
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tanto incentivos e recursos que podem facilitar ou inibir a formagdo ou expansao
de grupos particulares. (1994, p. 40).°

Trata-se, em realidade, de estudar um processo de mitua influéncia. Ou seja, 0s grupos
de interesse podem influenciar as politicas publicas, bem como politicas publicas podem afetar o
posicionamento dos atores localizados no campo de agdo ao estimular sua articulagdo, mudar os
recursos disponiveis e também ao aproximé-los ou afasté-los da arena decisoria

O peso dado aqui a singularidade de cada politica na explicagcdo do desempenho dos
Conselhos origina uma segunda subhipétese, a saber:

Subhipotese 2b: A articulagdo interestadual sera influenciada pelo legado da

politica e de suatrajetoria.

O estudo dos Conselhos de Secretarios Estaduais pretende mostrar que o histérico das
politicas e das coalizbes que a sustentam tem um peso importante no fortalecimento da
articulagdo interestadual e, muitas vezes, na coordenagdo federativa vertical. Assim, o legado da
codiz&0 sanitarista, organizada ao longo do século 20, tem favorecido a agcdo horizontal e a
construcdo de politicas nacionais no campo da Salde. No outro espectro, a alianga em torno do
tema da administragdo publica nos governos estaduais € muito recente e tem uma base de apoio
muito frégil ainda

O legado ndo € imutavel, todavia. Por isso, mudancas significativas nas trgjetorias das
politicas podem dar maior solidez a articulac@o horizontal e alterar o balango federativo no plano
vertical. Dai que surge mais uma subhipétese:

Subhipétese 2c: Determinados eventos, tomados como “conjunturas criticas
setoriais’, podem alterar com maior vigor a estrutura anterior (legado), produzindo

retornos positivos crescentes (increasing returns).

® Texto no original: “If interest groups shape policies, policies also shape interest groups. The organizational
structure and political goas of groups may change in response to the nature of programs that they confront and hope
to sustain or modify. Policies provide both incentives and resources that may facilitate or inhibit the formation or
expansion of particular groups.” (1994, p. 40).
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Este processo ocorreu nas politicas de Educagdo, com o FUNDEF, e na Administracdo
Pablica, com o Plano Diretor de Reformado Aparelho do Estado e posteriormente, de forma mais
clara, com a criagdo do PNAGE. Tais alteragdes na rota das politicas derivaram basicamente da
criacdo de politicas nacionais para o setor em questdo — 0 que realca novamente a importancia
deste fator na explicacéo do processo de coordenagdo intergovernamental.

A Tese também supBe que a construcdo de arenas institucionais especificas fortalece a
articulag@o horizontal dos estados. Contudo, partimos da subhipotese que este fator nem sempre
favorece a coordenagdo intergovernamental, tal qual afirma o enunciado abaixo:

Subhipotese 2d: O grau de ingtitucionalizacdo das arenas intergovernamentais
pode aumentar a influéncia dos Conselhos de Secretéarios Estaduais sobre o Governo

Federal, mas este fator n&o necessariamente produz maior coordenacao federativa.

O grau de ingtitucionalizacéo reflete a representatividade dos Conselhos perante seus
membros e 0 quanto sua articulagdo influencia as politicas da Unido. Dentre os critérios para
aferir tal institucionalizagdo citamos. a forma de criagdo da arena federativa (decreto federal,
como no caso do CONFAZ, ou portarias ministeriais, como no caso das Comissdes Intergestores
Tripartite e Bipartite na Salide); a existéncia de uma estrutura fisica, ou seja, uma sede prépria e
com equipe prépria; a formagdo de grupos de trabalho para discutir questdes técnicas e politicas
relativas ao setor; a disseminagdo de experiéncias por meio dos foruns.

O fato € que o fortalecimento das institui¢cdes incumbidas de articular os estados tera
efeito positivo na coordenacdo dependendo da postura de cooperagdo entre entes federativos.
Dito de outro modo, arenas fortes podem tanto favorecer maior interconexd como maior
distanciamento entre os governos estaduais e a Unido. Assim, nos casos em que existe um
comportamento mais proximo do federalismo dual entre Governo Federal e estados, e destes
entre si, 0 resultado sera o impasse — como sera visto no caso do CONFAZ; mas se, ao contrario,
houver uma visdo mais integrada e nacionalizante da politica, a institucionalizagdo dosConselho
poderéa favorecer a coordenagdo intergovernamental — como serda visto no caso da Salde.

A subhipédtese anterior sugere que as ingtituicbes sdo importantes para o jogo federativo,
mas que este fator € insuficiente do ponto de vista explicativo. Devem ser levadas em conta as

preferéncias dos atores e suas diangas, como ja visto nas subhipdteses relacionadas ao legado e
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trajetoria das politicas. Para aprimorar esta explicagdo, € preciso incluir mais uma causalidade,

conforme definida abaixo:

Subhipétese 2e: O grau de consenso entre agentes subnacionais e autoridades
federais em uma determinada politica favorece a coordenacdo federativa. Este processo,
por sua vez, pode ser potencializado pelo intercambio de atores politico-administrativos
entre as esferas de governo, possbilitando uma maior comunh&o de experiéncias.

O que veremos nos estudos de caso comparados é que desde meados da década de 1990
tem havido um aprendizado dos atores em relagdo a nova realidade federativa, ultrapassando os
paradigmas que informavam as disputas do periodo da redemocratizaco, quando de um lado
estavam 0s que defendiam o legado centralizador advindo do autoritarismo, e de outro se
perfilavam os descentralizadores gque tinham pouca preocupagdo com a coordenacdo ou com
politicas nacionais. ApOs o primeiro periodo de embate, este cenario vem se alterando devido,
sobretudo, & maior circulagdo de novas elites pelos postos governamentais, sobretudo com o
maior intercambio de policy-makers entre as esferas de governo, possibilitando maior comunhéo
de experiéncias.

Mas as novas bases federativas do Pais ndo produziram apenas incremento da
articulacéo intergovernamental, nos planos horizontal ou vertical, como veremos ao longo da
Tese. Além das diferengas entre os setores, com seus atores e estruturas institucionais, existem
explicagdes que ultrapassam o campo das politicas publicas, como a variavel partidéria ou as que
se relacionam as diferencas entre as elites regionais. Estas questdes ndo serdo tratadas por este
trabalho. Vale, no entanto, tocar num ultimo ponto observado pela pesguisa: mesmo quando ndo
melhoram a coordenagdo vertical ou as politicas nacionais, as articulagbes que envolvem os
Conselhos de Secreté&rios Estaduais disseminam informagdes e experiéncias entre 0s governos.
Dai que se pode dizer, como Ultima subhip6tese de trabalho, o seguinte:

Subhipotese 2f: Todos os Conselhos de Secretarios Estaduais, mesmo que nao
melhorem as articulagdes estadual e federal, tém necessariamente efeitos positivos para as
politicas dos estados, pois permitem ampliar infor macfes e disseminar inovacoes.
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Todas as experiéncias estudadas mostram que 0 aspecto da troca de experiéncias € um
elemento importante nos Conselhos. Dessa forma, os Conselhos, inicialmente formados por
Secretérios de Estado e que, dessa forma, carregam para o interior de cada uma das entidades um
forte caréer politico, assumiram também uma dimensdo técnica, principal mente com a formagéo
de grupos de trabalho — que contam com a participacdo de Secretarios e outros gestores — para
discutir questbes de interesse comum e que funcionam como disseminadores de experiéncias.
Resultados concretos nesta linha foram o apoio do CONFAZ Programa de Modernizagdo das
Administractes Fiscais dos Estados Brasileiros (PNAFE), e a agéo dissminadorado CONSAD no
campo do governo eletronico.

3. Levantamento e coleta de dados

A edtratégia de se realizar uma reconstrucdo historica da trajetéria dos Conselhos de
Secretéarios Estaduais torna necessario o levantamento de dados sobre sua atuacédo, sobretudo
porque praticamente ndo ha material sobre o assunto.

Para tanto, a pesguisa envolveu a busca por artigos em periddicos eletronicos e
impressos da &ea de ciéncia politica e em algumas publicacOes especializadas, como em
educacdo e salde. O CONFAZ é o Unico caso mais estudado pela literatura, mas o enfoque dado
diz respeito a guerra fiscal e suas consequéncias negativas para as finangas publicas e o
desenvolvimento do Pais, ndo se aprofundando na andlise sobre o papel do Conselho
propriamente dito. Na area de Salde, apesar de diversos trabalhos sobre a formulacéo e
implementacdo do SUS, ndo ha andlises especificas sobre a articulagdo dos Secretérios Estaduais
ou Municipais em torno de seus respectivos Conselhos. Na area da Educag@o, apenas um Unico
trabalho lidou diretamente com o CONSED, enquanto outros citavam o Conselho como um
elemento complementar. No campo da administragdo publica, os principais trabalhos relacionam-
se com as reformas promovidas pelo Governo Federal desde a redemocratizagdo, com pouco
destague a atuacdo em si do CONSAD.

Em funcdo da dificuldade de se encontrar estudos sobre os Conselhos nas éreas de
Educacdo, Salde e Administracdo Publica, partimos em busca de material elaborado pelos
proprios Conselhos, sgja na forma de relatorios de gestdo, atas de reunido, pronunciamentos
oficiais, entre outros documentos sobre a memoria da entidade. Este material congtitui

documentacdo de fundamental importancia para se recuperar as origens e identificar a trajetoria
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de cada uma das entidades. No caso CONSAD, usamos o diagndstico produzido pelo PNAGE, da
gual participei como pesquisador. Este trabalho realizou uma andlise detalhada das 27
administragdes estaduais, com dados e entrevistas.

Para complementar a andlise documental, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas
com atores-chave dos quatro Conselhos, nas quais foram incluidas dirigentes, ex-dirigentes e
especialistas das areas estudadas. A lista dos entrevistados encontra-se no Anexo.

Por fim, com o intuito de complementar essa pesquisa, elaboramos e enviamos um
questionario para os membros de cada um dos colegiados, com excecdo do CONFAZ, com o
objetivo obter dados e informagdes sobre a origem dos Conselhos, motivagdes, estratégias de
acdo, dificuldades e avancos. O intuito foi captar a percepcéo dos atuais dirigentes sobre a
atuacdo da sua propria entidade e relacionar com outros dados levantados na pesguisa.



35

CAPITULO 1 — Federalismo e modelos de coor denag&o intergover namental: basestedricas

do estudo

O objetivo deste capitulo € apresentar o referencial tedrico que sera utilizado para a
andlise das relacfes intergovernamentais nos casos selecionados e também construir as categorias
analiticas que agudard0 a compreender os fatores que favoreceram ou dificultaram o
desenvolvimento de uma articulagdo horizontal entre os estados. Para tanto, a principal base
tedrica sd0 0s conceitos vinculados ao federalismo e, sobretudo, as relacfes intergovernamentais.
Como o trabalho adotou um paradigma em que a interagdo contextual entre atores, politicas e
instituicdes constitui 0 guia da andlise, faz-se rapidamente uma discussdo sobre alguns conceitos
do neo-ingtitucionalismo histérico, que poderdo ser operacionalizados pela Tese.

A préxima se¢éo inicia=se com uma breve discussdo sobre as caracteristicas essenciais
de sistemas federativos e também sdo analisados os trabalhos mais importantes sobre o tema das
relagcOes intergovernamentais. As principais referéncias utilizadas foram os trabalhos de Daniel
Elazar (1987), que analisou sistemas federativos e constatou a centralidade da coordenagdo
federativa; Deil S. Wright (1988), que, mediante o estudo do relacionamento entre as esferas de
governo, identificou padrdes de coordenacdo federativa, construindo uma tipologia com boa
operacionalizacdo empirica; e Paul Pierson (1994, 1995), que identificou e investigou as
caracteristicas ingtitucionais que afetam a producéo de determinados arranjos federativos,
principal mente na interconex@ com as politicas publicas.

A andlise das dindmicas horizontais é fundamental para uma melhor compreensdo dos
sistemas federativos e também de seus efeitos nas politicas publicas. Consideramos que as
relagcOes formais e informais que se estabelecem entre governos subnacionais e as autoridades que
as representam (politicos e burocratas) afetam as federagdes, mas a escassez de estudos sobre 0
tema ndo permite apresentar resultados conclusivos sobre esta influéncia. O caminho inverso
também é possivel, ou sgja, dindmicas verticais afetando as relacbes horizontais. A lacuna tedrica
e empirica sobre as relaces intergovernamentais horizontais € grande no Brasil, com excecéo
dos estudos sobre a guerra fiscal entre os estados — com base na literatura do federalismo fiscal,

geralmente pouco preocupada com questes extra-econdmicas.



36

Para este estudo, a compreensdo da dindmica das relagdes verticais é também relevante,
uma vez que se parte da hipétese de que uma politica nacional — ou sgja, em que ocorre a
interagc@o dos diferentes atores e em diferentes arenas para a tomada de decisdes — influencia a
articulagcdo horizontal dos estados, no caso representado pelos Conselhos de secretarios estaduais.

E importante frisar que, a0 analisar as principais caracteristicas do federalismo e os
modelos de relagOes intergovernamentais, esta Tese ndo procura encontrar o “paradigma ideal”
que deve ser encaixado no caso brasileiro. Em vez disso, procura-se entender o caréter historico,
com seus legados e mudancas singulares, da experiéncia federativa brasileira. Para dar suporte a
este tipo de argumentacdo, recorreu-se aqui a literatura do neo-institucionalismo histérico, cujas
caracteristicas principais sdo apresentadas ap0s 0 debate sobre as relagdes intergovernamentais. O
suporte dessa vertente tedrica mostra-se interessante por trés motivos:. a importancia que ela
confere & trgjetoria historica das ingtituicdes; o peso conferido ao relacionamento entre as
instituicdes e os atores; e a centralidade tedrica dada aos eventos estratégicos capazes de mudar
tanto atrajetdria de determinada politica ptblica como aforca relativa dos agentes sociais.®

Apbs a discussdo dos dois eixos tedricos principais que sustentam este trabalho, a dltima
secdo do capitulo é reservada a discussdo das principais caracteristicas das relacOes
intergovernamentais no Brasil. Somada & andlise conceitual, a parte sobre o caso brasileiro
procura apresentar uma interpretacdo mais geral sobre o federalismo atual, fornecendo um pano
de fundo ao entendimento da ag&o dos quatro Conselhos, seja na sua dimensdo horizontal, seja
em sua inter-relagdo com o plano vertical da Federagdo, especificamente das relagdes com a

Uni&o.

1. Federalismo erela¢desintergovernamentais

O federalismo, numa definicdo bésica, consiste na divisdo de poder e autoridade entre
esferas de governo, garantida por um contrato maior — a Constituicdo —, tendo como principal
caracteristica a combinagdo entre autonomia e interdependéncia das partes, ou self-rule e shared-
rule, tal qual definido por Elazar (1987, p. 12).

A partir de sua definicdo mais simples, o federalismo pode comportar diferentes
caracteristicas, apresentando variagBes conforme o nlimero de atores, 0s recursos disponiveis a
cada um deles, a maior ou menor concentragdo de poder, as institui¢des criadas, dentre outros

® Para um estudo empirico e detalhado com o apoio desta vertente tedrica, ver Pierson, 1994.
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fatores, conforme classificaram, por exemplo, Watts (2001) em seu estudo comparativo sobre
sistemas federativos, ou o proprio Elazar (1987) em seu livro Exploring Federalism. Elazar
sugeriu que “(...) nds podemos verificar na formagcdo de qualquer sistema federal alguma
concepcdo da idéia federal, alguma persuasdo ou ideologia que endossa solucdes federais,
alguma aplicacdo particular do principio federal e alguma estrutura federal particular.” (p. 12).”

Ao fazer uma analise sobre os estudos na area, Stewart (1984) encontrou 497 formas
diferentes de se referir ao federalismo, tanto literais como figurativas, relacionados a modelos,
metaforas, conceitos e tipos.? Para Wright, esta proliferacio de adjetivagdes é uma demonstragéo
de que politicos e académicos sdo “engenhosamente imaginativos’, embora com uma
conseguéncia ndo tédo valorosa assim: “(...) tantos adjetivos carregados de valor foram
adicionados a um conceito significativo e histérico, por qualquer que seja a razdo, que tornaram
impreciso seu significado e alteraram sua utilidade analitica.” (Wright, 1988).°

Muito embora apresente uma visdo cética, isto ndo significa que o termo federalismo
tenha perdido a utilidade para o autor, que faz uso do termo em outras circunstancias. As
inmeras adjetivagdes, a0 invés de apontar para a perda de sua utilidade analitica, podem
significar muito mais as variagdes possiveis de arranjos federativos, tal como descrito por Watts e
Elazar, e da forma como os atores interagem. Ou sgja, mais do que disputas conceituais, as
variagoes revelam a flexibilidade envolta no conceito de federalismo. Elazar chama ainda a
atencdo para o seguinte fato:

A esséncia do federalismo ndo € encontrada em um conjunto particular de
instituicdes, mas na institucionalizagcdo de relacionamentos especificos entre os
participantes da vida politica. Conseqlientemente, o federalismo € um fendbmeno
que oferece muitas opc¢les para a organizacdo da autoridade politica e poder; a
medida que as rdactes de poder sdo criadas, uma ampla variedade de estruturas
pol iticelzos, consistentes com os principios federais, pode ser desenvolvida. (1987,
p. 12).

7«(...) we can see in the formation of any federal polity some conception of the federal idea, some persuasion or

ideology that endorsed federa solutions, some particular application of the federal principle, and some particular
federal framework.”

8 Entre as expressdes mais famosas encontram-se 0 “Novo Federalismo’, utilizado por Richard Nixon, ou o
“Creative Federalism”, de Lyndon Johnson. A academia também adjetivou o termo criando expressdes como
federalismo nacional, maduro, emergente, cooperativo entre outros (Wright, 1988: 39).

9«(...) so many value-laden adjectives have been attached to the leading edge of a significant and historic concept,
for whatever reason, that they have blunted its meaning and altered its analytic utility.”

10 “The essence of federalism is not to be found in a particular set of ingtitutions but in the institutionalization of
particular relationships among the participants in palitical life. Consequently, federalism is a phenomenon that
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O autor também reconhece a proliferagdo de significados em torno do termo federalismo,
0 que teria reduzido as possibilidades de uma definicdo clara e Unica. Seria o resultado, em
realidade, do fato de o termo ser parte da terminologia cléssica da ciéncia politica e, como tal,
sujeita a alteragdes no seu uso (Elazar, 1987, p.15). Por outro lado, as adjetivagOes refletem
também a riqueza do termo e “seu significado central, apesar de muitas variages, pode ser bem
estabelecido dentro de contextos apropriados, prevenindo simples usos incorretos.” (idem, p.
15).1

Parair além da discussdo nomoldgica, seguimo Souza (1998), segundo a qual os estudos
da ciéncia politica e da administracdo publica “passaram a dedicar atencdo ndo apenas as teorias
do federalismo e a aplicacdo dos principios federativos nas Congtituicbes e na legislagdo, mas
também a maneira pela qual os diferentes sistemas federais sdo operacionalizados.” Trata-se,
entdo, de estudar os sistemas federativos com um horizonte para além das questes formais e
legais e, paratanto, é preciso um esforco de analise que problematize as dindmicas politicas e a
conformagdo das politicas publicas, buscando explicagdes para mudancas ou continuidades. Para
Pierson (1995),

“(...) enquanto o federalismo claramente importa, como isso importa dependerd das
caracteristicas de um dado sistema federal e nas formas pelas quais as ingtituicbes federais
interagem com outras variaveis importantes’ (p. 449). 2

A presenca do conjunto de atores ingtitucionais — as unidades federadas — € uma das
principais caracteristicas que distinguem o sistema federal de outras formas de organizacdo
politica. Cada um dos entes representa locais autbnomos de autoridade politica com capacidade
para ndo somente formular politicas préprias, mas também influenciar as politicas que surgem do
Centro (Pierson, 1995). As federacBes também se distinguem entre s quanto ao nimero de
instdncias governamentais. Por exemplo, as congtituicbes do Brasil, México, india e Bélgica
incorporam a figura dos municipios como unidades governamentais e participantes da federagéo,
embora com graus de autonomia distintos.®* Os governos locais (condados, distritos etc.) também

provides many options for the organization of political authority and power; as long as the power relations are
created, awide variety of political structures can be devel oped that are consistent with federal principles.”

1 «Iit's] core meaning can be fairly well established within appropriate contexts despite many variation, barring
simply incorrect usage.”

12«(_..) while federalism clearly matters, how it matters will depend on the characteristics of a particular federal
system and the ways in which federal ingtitutionsinteract with other important variables.”

1 Méndez observa que no México se pode falar “de una estructura federal con tres ‘instancias’ u ‘Ordenes de
gobierno, ya gque se reconoce constituciona mente la existencia de los municipios. [...] La Constitucion mexicana ha
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sd0 importante figura no federalismo norte-americano, porém sua existéncia e o poder de que
dispbem sdo delegados pelos governos estaduais.

A coexisténcia de diferentes instancias de poder molda “formas peculiares de relagtes
intergovernamentais, constitutivamente competitivas e cooperativas, e necessariamente
caracterizadas pelo conflito de poder, como pela negociacdo entre esferas de governo” (Almeida,
2001). O grau de autonomia de cada uma das esferas é estabelecido na Constituicdo, mas a
existéncia de um contrato ndo é condicdo suficiente para garantir a resolugdo dos conflitos entre
as partes. A prevaléncia de um ambiente mais conflituoso ou mais harmonioso pode depender
também do padr&o de relagBes intergovernamentais desenvolvido, com reflexos no desenho das
politicas. A propria policy poderia também influenciar a polity federativa, a partir, por exemplo,
da formagdo de novos grupos de interesse regionais com poder de veto ou, entdo, que se
articulam e passam a defender linhas de agdo conjunta entre os niveis de governo.

1.1. RelagOes Intergovernamentais. origens, conceito e aplicagcao

O trabalho de Wright (1988) procurou tragar a origem do termo relagOes
intergovernamentais nos Estados Unidos. Embora conclua que “sua origem ainda esteja por ser
descoberta e que ainda necessite de uma definicdo formal” (Wright, 1988, p.13)', ele relata que o
termo relagoes intergovernamentais foi inicialmente utilizado na década de 1930, com o advento
do New Deal e o esforco do Governo Federal para combater os efeitos econdmicos e sociais da
crise de 1929 — contexto em que o chamado federalismo dual entravaem crise. O termo se referia
a interagdo entre as instancias de governo e “era, entdo, relativo as politicas publicas, ou seja,
com a escolha de cursos de ac2o e mensuracdo de seus efeitos préticos’ (idem, p.13)™. E, desde
enté&o,

(...) a pesquisa e pratica das RIG [relacOes intergovernamentais] tém sido
motivadas por uma forte preocupacdo com a provisdo efetiva de servigos
publicos aos clientes, sgjam grupos particulares da sociedade ou todos os
cidaddos. [...] Desde a legisacdo do bem-estar social do New Deal, as RIG
progrediram para questbes tais como auxilio federal para a educacéo,
desenvolvimento urbano e direitos civis. Temas ainda mais recentes tém sido a

tenido dos orientaciones a la vez, una federal y la otra programética.” (Méndez, 1988, p.34). Quanto ao aspecto
programéatico, a congtituicdo expressa claramente as atribuigdes dos municipios, que podem atuar nos servigos
publicos de agua, limpeza, mercados entre outros.

14« itsorigin defy discovery and it continues to lack aformal definition.”

15 “\vere thus concerned with policy, that is, with choosing courses of action and assessing their practical effects.”
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participacdo dos cidadéos nas instituicdes sociais que os afetam e a formulagéo
de sistemas efetivos de provisdo de servicos publicos. Entre as questdes mais
correntes estao aquelas envolvendo periodos de recesséo e restricdes regulatérias.

(Wright, 1988, p.13).%°
Para Elazar, sdo dois os principais fatores do crescimento na utilizagdo da terminologia
relacbes intergovernamentais. a primeira foi o inicio dos estudos sobre a administragdo de
sistemas federais nos EUA como um campo préprio e separado dos estudos condicionados as
concepcdes legal e constitucional do federalismo, as quais ndo levavam em consideracdo 0s
aspectos politicos e administrativos. A segunda foi a emergéncia, nas décadas de 1950 e 1960, de

uma

(...) revolucdo comportamentalista na ciéncia politica que procurou, dentre
outras coisas, abandonar a terminologia “tradicional”, sendo que o termo
federalismo era considerado o exemplo principal, e adotar uma linguagem mais
“cientifica” e adequada a uma ciéncia das politicas, cujos conceitos fossem
definidos com maior precisdo. (Elazar, 1987, p.15)."’

Wright recuperou uma definicdo adotada por Anderson para relacbes
intergovernamentais. “um conjunto importante de atividades ou interacbes que ocorrem entre
unidades governamentais de todos os tipos e niveis dentro do sistema federal.” (Anderson, apud
Wright, 1988).8

Essa conceituagdo permitiria a0 pesquisador perceber que o termo relagGes
intergovernamentais, ou RIG, engloba todas as possiveis relagbes entre os governos, tanto
horizontais como verticais, e teria uma vantagem em relacéo ao termo federalismo, ab menos nos
estudos norte-americanos, pois este se refere especificamente arelacdo entre o Governo Federal e
0s estados. Dessa forma, Wright destaca, adém do carder institucional das RIG, o papel dos

atores na conformagao dessas relagOes. Elazar define relagbes intergovernamentais como:

16« IGR [intergovernmental relations] research and practice have been motivated by a strong concern for the

effective ddlivery of public services to clients, be they particular groups in the society or the entire citizenry. [...]
From the social welfare legidation of the New Deal, IGR progressed to such issues as federa aid to education, urban
development, and civil rights. Still more recent issues of concern have been citizen participation in the social
ingtitutions affecting them and the formulation of effective service delivery systems. Among the most current issues
are those involving stringencies and regulatory restriction.”

17 «(...) behavioralist revolution in political science which sought, among other things, to jettison ‘traditional’
terminology, of which the terminology federalism was considered a prime example, for more ‘ scientific' terminology
suitable to a science of poaliticsin which concepts could be defined with greater precision.”

18.«(_..) an important body of activities or interactions occurring between governmental units of all types and levels
within the [U.S] federal system.”
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(-..) os modos e meios particulares de operacionalizar um sistema de governo —
no contexto norte-americano, um sistema federal — modos e meios que
envolvem amplas e continuas relagdes entre os governos federal, estadua e
municipal ou qualquer combinac&o possivel. (1987, p. 17)."

Elazar considera ainda que as RIG sdo um fendmeno universal que ocorre sempre que
dois ou mais governos interagem para o desenvolvimento ou execucdo de politicas publicas e tal
conceituagdo esta implicita dentro do contexto norte-americano (1987, p. 16). Para este trabalho
adotamos a visdo de Elazar, segundo a qual o “(...) federalismo é um conceito anterior € mais
abrangente e que engloba a idéia de relagdes intergovernamentais, um termo técnico de grande
utilidade na investigacdo de processos no interior de um determinado sistema politico,
particularmente mas no exclusivamente federais (...)” (1987, p. 18).%

Wright procurou estabelecer as caracteristicas tipicas que devem ser observadas em uma
relacéo intergovernamental: 1) o nimero e a variedade de unidades governamentais, 2) 0 nimero
e a variedade de autoridades governamentais envolvidas (politicos e burocratas), 3) a intensidade
e aregularidade dos contatos entre as autoridades governamentais, 4) a importancia das acoes e
atitudes das autoridades governamentais e 5) a preocupagcdo com questdes relacionadas ao
financiamento das politicas publicas (1988, p. 14).

A atencdo que os estudos sobre as relagbes intergovernamentais confere aos atores €,
possivelmente, uma das principais contribui¢cdes para a analise de politicas publicas. Passa-se do
aspecto institucional, até entdo considerado elemento central no desenho das politicas publicas,
para uma andlise em que variaveis institucionais interagem com elementos advindos da acdo dos
atores. Mesmo considerando a importancia dos atores, a utilizagdo de trés categorias distintas (0s
itens 2, 3 e 4) para analisar seu papel poderia ser condensado em um Unico grupo. Teriamos,
entdo, trés fatores principais para se analisar numa RIG: unidades governamentais, atores e
financiamento. A presenca de governos subnacionais e os critérios de financiamento das politicas
publicas estdo também relacionados com a divisdo de poder numa federagdo. Apesar de ndo

pretendermos entrar agui na discussdo acerca da soberania x autonomia das unidades federadas, a

19«(_..) particular ways and means of operationalizing a system of government — in the American context, a federal

system — ways and means that involve extensive and continuing relations among the federal, state, and local
overnments or any combination thereof.”

0«(...) federalism is a prior and more comprehensive concept to which intergovernmental rdationsis subsidiary, a

technical term of greater use in exploring the process within particular political systems, particularly but not

exclusively, federal ones(...)"
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maior ou menor concentracéo de poder em uma dada esfera ou alteragdes na configuragdo desta

caracteristica acabam por influenciar na interacio entre os atores.

1.2. Modelos derelacionamento de poder

Elazar (1987) e Wright (1988) desenvolveram modelos para representar a distribuicdo
do poder em sistemas federativos e arelagdo entre os governos. Ambos os autores trabalham com
trés modelos cujos conceitos se aproximam.

Elazar elaborou os modelos da Piramide de Forca, Centro-Periferia e Matricial,
ilustrados na Figura 1 e na Figura 2. O modelo piramidal remete & no¢do de hierarquia, com o
poder emanando de cima para baixo. No modelo de centro-periferia, 0 conceito € similar, com a
autoridade sendo descentralizada do centro para aborda.

Figura 1 — Modelo de relacionamento entre as unidades nacional, estadual e local

Governo Central

Governos Estaduais

Governo Locais

Piramide de Poder Centro-Periferia

Fonte: Elazar (1987, p. 35).

Para Elazar, as duas representacdes anteriores ndo ilustram adequadamente o conceito de
divisdo de poder em um sistema federativo. 10 porgue as figuras passam a idéia de que o poder
dos governos subnacionais € derivado do topo da pirémide ou a partir de uma unidade central,
gue poderia, inclusive, recuperar o poder concedido a estados e municipios. Assim, ambos 0s
modelos ilustram mais a questdo da descentralizagdo do poder e reforgam a nogdo de hierarquia.
Como os sistemas federativos sdo caracterizados pela existéncia de multiplos centros de poder

%! Para uma discussio sobre os conceitos de soberania e de autonomia e as interpretagdes européia e norte-americana,
ver Abrucio (2000).
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ndo centralizados o autor sugere, entdo, que a melhor forma de ilustrar a partilha de poder é a

partir de uma matriz de governos (Figura 2).

Figura 2 — Modelo matricial de relacionamento entr e as unidades nacional, estadual e local
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Fonte: Elazar (1987, p. 37).

Na matriz, a estrutura do Governo Federal esta representada na parte externa, enquanto
estados e municipios estdo na parte interna. Os centros de tomada de decisfo (as trés esferas de
governo) sdo conectados por linhas com setas que representam uma relagéo formal de autoridade;
€, @ mesmo tempo, a matriz é cortada por linhas cruzadas que simbolizam o fluxo formal e
informal de comunicacdo. Esta imagem procura transmitir a idéia de que “ndo ha centros
superiores ou inferiores de poder, apenas arenas maiores ou menores para a tomada de decisdo
politica e de acdo. [...] Utilizando o modelo matricial, a distribuicdo de poderes pode ser vista
como se envolvesse cargas de poder diferenciais em arenas distintas e para propdsitos
diferentes.” (Elazar, 1987, p. 37).%

Embora neste modelo esteja ausente a relacéo hierarquica, o autor reconhece que podem
ocorrer Situacbes em que alguns atores terdo uma carga de poder diferencial. Dependendo da
formacdo do sistema federativo ou de seu momento histérico, esta carga diferencial pode se

22«( ) there are no higher or lower power centers, only larger or smaller arenas of political decision making and
action. [...] Using the matrix model, the digribution of powers can be seen as involving differential loadings in
different arenas for different purposes.”
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configurar como ago significativo, desequilibrando a distribuicdo de poder e pendendo o
equilibrio para um ou outro lado da matriz.

A forma matricial sugere, entretanto, uma situacdo de completo equilibrio entre as
unidades congtitutivas de um sistema federativo. Representa, desse modo, uma situagdo
hipotética de simetria nas capacidades dos entes, tornando esta matriz federativa mais uma idéia
reguladora do que uma descricdo empirica das federagdes. Neste sentido, 0 modelo de Elazar
assemelha-se, em boa medida, ao conceito de poliarquia proposto por Dahl (1997) para a andlise
de regimes democraticos. Situagdes reais, porém, ndo dé conta de um regime completamente
poliarquico e, similarmente, nenhuma federacdo € completamente matricial, embora algumas
federacOes tenham maior “matricialidade” do que outras.

Na matriz, a constituicdo “define a armagdo ou a base da estrutura, que é preenchida
pelos arranjos institucionais formais e informais, muitas vezes sobrepostos.” (Elazar, 1987, p.
37).%2 Ainda segundo o avttor, esta teia confere ao federalismo grande flexibilidade, constituindo-
se em uma de suas grandes vantagens, mas que, por outro lado, torna mais complexa sua
construgdo tedrica

Os trés modelos apresentados privilegiam a visualizagdo da dimensdo vertical no
relacionamento entre os governos. No caso da matriz, as suas “células internas’ corresponderiam
a estados ou municipios e, dessa forma, as relagbes intergovernamentais horizontais sdo
naturalmente congtitutivas de sistemas federativos. Cabe destacar, ainda, que o modelo matricial
de Elazar destaca a importancia de se coordenar uma federagdo, dado que os entes tém agdes que
podem ser sobrepostas.

Wright, por seu turno, percebeu ndo somente a centralidade do tema da coordenagéo,
mas também elaborou um modelo que procura entender as formas de coordenagcdo que poderiam
ocorrer em um sistema federativo, em particular no caso norte-americano — que foi sua referéncia

empirica principal —, os quais sdo apresentados na Figura 3.

Z«(..) provides the frame or bare bones of the structure, which is fleshed out by forma and informal institutional
arrangements, often overlapping.”
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Figura 3 — Modelo de relacionamento entr e as unidades nacional, estadual e local para os EUA

Tipo: Autoridade Independente Autoridade I nterdependente Autoridade Inclusiva

ou Dual ou Sobreposta ou Hierérquica ou Centralizada
Padréo de
Autoridade: Autonomia Barganha Hierarquico

Governo
Nacional

Governo
Nacional

Governo
Local

Governo
Local

Governo
Local

Fonte: Wright (1988, p. 40).

O autor sugere que as formas de interacdo entre 0s governos podem ser representadas
por trés modelos. Autoridade I ndependente, Autoridade Inclusiva e Autoridade I nterdependente.

O modelo de Autoridade Independente ou Autoridade Dual pressupde que 0s governos
mantém um relacionamento de total independéncia e autonomia, 0 que seria conseguido a partir
da completa clarificago dos papéis de cada uma das esferas de governo.* E, dessa forma, o
ponto de tangéncia representado na figura significa que ndo ha necessidade de maior interlocucéo
entre os atores. O autor considera que “os pesquisadores dos modelos de RIG estéo
provavelmente quase de comum acordo que o modelo de autoridade independente é obsoleto,
tratando-0 como n&o existente nas [atuais] condicBes sociais e politicas.” (Wright, 1988, p. 42).2
Este modelo é similar ap federalismo dual ou layer-cake (Pierson, 1995, p. 464) em que
diferentes esferas sdo responsaveis, de forma estanque, por issues especificos de uma politica
publica.

No modelo de Autoridade Inclusiva — ou Autoridade Hierdrquica ou Autoridade

Centralizada —, 0 escopo de atuagdo dos governos subnacionais depende totalmente das decisdes

# Nos EUA, o governo local, cuja existéncia depende do estadual, encontra-se dentro dos limites de atuagio da sua
geradora.

% “|GR mode builders are probably in near-unanimous agreement that the coordinate-authority mode is obsolete,
addressed asit isto nonexistent social and political conditions.”
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tomadas pelo governo nacional. Desta forma, estados e municipios acabam por se configurar
como unidades administrativas e 0 governo nacional centraliza todas as decisdes, estabelecendo
uma relagdo hierérquica. Wright conclui que este ndo € o modelo vigente nos EUA, apesar de
algumas decisdes da suprema corte, de leis do congresso ou regulagdes administrativas em
algumas areas se aproximarem do modelo hierérquico. Este padrdo remete ao modelo piramidal
ou centro-periferia de Elazar (Figura 1), em que o governo central é hierarquicamente superior e
exerce controle sobre as demais unidades.

O terceiro modelo, o de Autoridade Interdependente — que também podemos denominar
de Autoridade Sobreposta ou Autoridade mais Coordenada —, apresenta trés caracteristicas
principais. 1) duas ou trés esferas de governos podem atuar smultaneamente numa mesma
questéo, representadas pelas areas de interseccdo na Figura 3; 2) as &reas de autonomia exclusiva
de ac&o ou de jurisdicdo Unica sdo reduzidas e seriam espacos de acdo similares ab modelo de
autoridade independente; e 3) o poder e ainfluéncia disponiveis a qualquer esfera de governo séo
limitados, criando um padréo de autoridade em que prevalece a barganha, entendida como a
necessidade de acordos ou trocas.

Um exemplo disso seria “a oferta de apoio, por parte do governo nacional, a estados e
localidades em troca de sua concordancia na implementagdo de um programa, conducéo de um
projeto, ou desenvolvimento de alguma atividade de uma ampla gama disponibilizada’ (Wright,
1988, p. 49).%° Trata-se de um mecanismo de inducdo e cuja importancia foi identificada nos
processos de descentralizagcdo de politicas sociais no Brasil (Arretche, 2000). Egte tipo de
“barganha’ chama a atencdo para o tema da assimetria de poder entre as diferentes esferas de
governo. Embora congtitutivamente auténomas e soberanas, governos federal, estaduais e
municipais apresentam diferentes capacidades arrecadatOria, administrativa, regulatoria etc., e
esta diferenca pode ser significativa e deslocar o equilibrio de poder paraum ou outro lado.

As trés formas de autoridade estéo presentes nas relagdes intergovernamentais, porém,
com o aumento da sobreposicao entre politicas e governos nas federagdes contemporaneas, cresce
também a necessidade de maior coordenacdo nas agdes, algo mais proximo do modelo de
autoridade interdependente. Mesmo nesse cendrio, as formas dual e hierarquica permanecem nos
paises federativos, até porgue certa duaidade € necesséria para manter a autonomia e os direitos

% “For example, the national government offers scores of assistance programs to states and localities in exchange for
their agreement to implement a program, carry out a project, or pursue any one of a wide variety of activities.”
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dos pactuantes de uma federagcdo, a0 passo que certo grau de inclusividade € fundamental em
federagGes mais heterogéneas e desiguais. No caso brasileiro, dado o elevado grau de assimetria
entre as unidades da federacdo, algum grau de inclusividade pode ser visto como positivo,
contanto que seja mantida certa autonomia e, sobretudo, que se garanta a autonomia futura, ou
Sgja, que sejam criadas condigdes para a superacao da assimetria

Para dém da dimensdo vertical, as relagbes intergovernamentais sdo marcadas também
pela interacdo horizontal, que

(...) serefere ao fato das relagfes ndo ocorrerem somente entre ordens distintas
de governo, mas também entre entidades governamentais de um mesmo nivel
territorial (estado-estado, municipio-municipio etc.). (Méndez, 1997, p. 9). ¥

E interessante notar que o estudo das RIG passou afazer mais sentido na América Latina
a partir da década de 1980, quando diversos paises da regido iniciaram processos de
descentralizagdo. Os governos subnacionais, que muitas vezes eram meramente unidades
administrativas subordinadas a esfera central, ganharam maior autonomia e passaram a
estabelecer relacionamentos mais autdbnomos tanto com 0 governo central como com outras
esferas subnacionais. Ou sgja, iSO ocorreu na passagem de um modelo mais centralizado e
hierarquico para uma configuracdo em que os diferentes niveis de governo passaram a elaborar e
aassumir suas politicas, emergindo ai o problema da coordenagéo federativa.

O modelo de Wright constréi uma tipologia interessante e bastante operacional para
entender os as diferentes possibilidades de coordenacdo numa federacdo. N&o obstante, ele ndo
conseguiu desenvolver a contento um modelo analitico que identificasse as varidveis que mais
afetam a producdo de determinados arranjos federativos. Esta tarefa coube a Paul Pierson, cujos
conceitos analisaremos a seguir.

Pierson observou que os sistemas federativos “superimpdem a questéo do ‘gquem deve
fazer isto? sobre a tradicional pergunta ‘o que deve ser feito’” (1995, p. 451). Essa situacéo
decorre do fato de diferentes centros de poder atuarem sobre um mesmo espaco territorial e a
auséncia de uma resposta clara levaria a fragmentacdo das politicas sociais por gerar duas
possiveis situacfes. a auséncia de agbes governamentais ou a sobreposicdo das iniciativas de

diferentes niveis de governo em um mesmo tema. Nas palavras do proprio autor,

21«(..) serefiere a que las relaciones no solo se dan entre ordenes distintos de gobierno sino también entre entidades

gubernamentales al mismo nivel territorial (estado-estado; municipio-municipio, etc.).”
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Em sistemas federais, autoridades do nivel central coexistem com
autoridades nas territorialmente distintas “unidades constituintes’ da
federacdo. Como 0s representantes do governo de ambos 0s niveis séo
parte de um mesmo sistema, embora parcialmente autdbnomos, suas
iniciativas de politicas sociais sdo altamente interdependentes, mas em
geral somente modestamente coordenadas. Eles podem competir entre g,
desenvolver projetos independentes cujos propdsitos se chocam, ou
cooperar para atingir fins que ndo poderiam alcancar sozinhos. (Pierson,
1995, 451).%

A falta de uma coordenagdo mais efetiva, como identificada por Pierson, é uma das
guestdes primordiais em sistemas federativos, principalmente com o aumento das areas de
interseccdo entre os niveis de governo. Esta coordenacdo é tanto mais dificil quanto menor for a
cultura politica nesse sentido. Ou seja, atransicdo de uma situacdo federativa mais inclusiva— em
que a coordenagdo ocorre por meio da relacdo hierdrquica somente — para uma de maior
autonomia dos atores e maior entrelagcamento de agoes torna mais complexo o desenvolvimento
de um processo de coordenacdo participativo, isto €, que leve em consideragdo o envolvimento
dos diferentes niveis de governo nas decisdes sobre as politicas. Para além da acéo coordenada,
Pierson chamou a atencdo para uma outra caracteristica decorrente da coexisténcia de diferentes

centros de Poder,

Uma caracteristica distintiva de sistemas federais € a presenca de um conjunto
de atores institucionalmente poderosos — as unidades constituintes — que podem
definir suas proprias politicas e influenciar a qualidade das a¢es da autoridade
central. (Pierson, 1995, 458).%

Ao considerarmos 0s governos subnacionais como atores com poder de influéncia no
processo de tomada de decisdo, Pierson chamou a atencdo para quatro importantes aspectos
ingtitucionais que devem ser considerados na analise de politicas publicas. 1) a reserva de
poderes especificos para as unidades federativas e que, dessa forma, podem desenvolver politicas
proprias, 2) a representacdo dos interesses das partes no Centro, por meio da qual podem
influenciar as agdes nacionais, 3) 0 grau de comprometimento da equalizagdo fiscal entre as

% «|n federal systems, authorities at the central level coexist with authorities in the territorially-distinct “constituent
units’ of the federation. Because government officials at both levels are part of the same system yet partly
autonomous, their social policy initiatives are highly interdependent but often only modestly coordinated. They may
compete with each other, pursue independent projects that work at crosspurposes, or cooperate to achieve ends that
they could not obtain aone.”

2« distinctive feature of federal systems is the presence of a set of powerful institutional actors — the constituent
units— which may enact their own policies and influence the character of central authority actions.”
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unidades constituintes e sua capacidade administrativa; e 4) os dilemas do shared-decision
making, assunto referente a necessidade de coordenar tarefas e poderes compartilhados entre os

niveis de governo.

1) Reserva de poderes especificos para as unidades federativas

A reserva de poderes especificos as unidades federativas tem uma grande importancia
nas politicas sociais uma vez gue governos subnacionais podem passar a desenvolver politicas
proprias dando origem, na auséncia de uma coordenacdo federativa, a processos de policy
preemption, que poderia ser traduzido como “antecipacdo da politica publica’. O conceito de
policy preemption relaciona-se com a provisdo de um determinado servico antes que uma outra
esfera de governo o faga e, “uma vez adotadas, as politicas publicas avancam para uma gradual
institucionalizagdo” (Pierson, 1995, p. 456), 0 que aumenta 0s custos para uma reforma posterior
e também dificulta iniciativas de coordenac&o intergovernamental.

Os programas de transferéncia de renda no Brasil ilustram esse conceito: inicialmente
implementadas por governos subnacionais — ou segja, alguns estados e municipios “ocuparam”
esse espaco —, passaram a se constituir como um programa federal e assumiram importancia cada
vez maior dentro das politicas sociais federais e, agora, s80 associados a Unido — que
desenvolveu estratégias para induzir e complementar programas estaduais € municipais — e néo
apenas mais aos Seus Precursores.

A disputa entre niveis diferentes de governo também pode levar ao competitive state
building. Esse processo diz respeito ao crescimento do Estado de bem-estar social e & competicéo
entre as esferas de governo para definir quem seria o responsavel pela oferta dos servicos e que,
dessa forma, legitimar-se-ia perante o eleitorado. A competicdo acaba por ressaltar dois aspectos
de sistemas federativos: se de um lado produz inovagdo nas politicas publicas, por outro lado
aumentam os problemas de coordenac&do, com sobreposicdo ou auséncia de agoes.

A existéncia de multiplos centros de poder com autonomia para desenvolver politicas
sociais pode aumentar as possibilidades de inovagdo (policy innovation) e, dessa forma, 0s
diferentes niveis de governo atuam como laboratérios de democracia.

Assim, para cada estudo de caso sobre a Federacdo brasileira, é preciso conhecer qual o
escopo de atuacdo de cada nivel de governo. Ou seja, € preciso detalhar quais areas de politicas

publicas ou fases de seu processo sao reservados as unidades subnacionais e como isso influencia
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0 desenho das politicas publicas e a relacdo entre os aores, tanto verticamente como
horizontalmente.

2) Representacao dos interesses das partes no centro

Os estudos sobre processos de formulagéo de politicas enfatizam a importancia da arena
representada pelo Congresso como o locus privilegiado para as disputas intergovernamentais no
processo de formulagcdo de politicas publicas. As pesguisas sobre governabilidade tém como
guestdo central a andlise do poder e influéncia que diferentes atores tém sobre os membros do
Legislativo e também a formagdo de codlizbes e o sistema partidario (Figueiredo & Limongi,
1995, 1999; Limongi, 2006; Palermo, 2000; entre outros). O tema da representacdo dos estados
nos parlamentos é discutido por alguns destes estudos, porém, ndo ha literatura na ciéncia politica
sobre formas de atuag@o estadual em 6rgdos politico-administrativos.

E nesta lacuna que esta Tese envereda, a partir da andlise das formas de atuagio dos
Conselhos de Secretérios Estaduais, os quais englobam as relagdes intergovernamentais na
dimensdo tanto horizontal como vertical. Essa vertente de andlise ndo recebeu até hoje tratamento
analitico e ndo se tem idéia das formas e dos resultados de sua atuagdo. Este estudo, entéo,
procura dar um passo na compreensdo de uma importante instancia de representacdo dos
interesses subnacionais junto a0 Governo Federal.

Os resultados que os Conselhos tém alcancado variam conforme a politica publica, a sua
trajetoria histérica, os recursos disponiveis, entre outros fatores. Dentre os Conselhos analisados,
a area da Salde é a que obteve a maior ingtitucionalizagcdo da entidade representativa dos
governos subnacionais no processo decisorio da politica nacional: 0 CONASS, gue congrega 0s
estados, e 0 CONASEMS, que representa 0s municipios, fazem parte da estrutura institucional de
tomada de decisdes relativas ao Sistema Unico de Satide. No caso da Educagio, o CONSED
(estados) e a UNDIME (municipios) também tém aumentado os mecanismos de articulagdo com
o Ministério da Educagdo, fator presente principalmente durante as negociacbes em torno das
caracteristicas do FUNDEB. Na administracdo, o CONSAD apresentou uma rgpida evolugdo da
sua representatividade e legitimidade junto ao Governo Federal nos ultimos anos em funcéo,
sobretudo, das negociagcdes em torno do PNAGE. Por fim, o CONFAZ, que é o mais antigo dos
Conselhos, é também a que apresenta maior dificuldade tanto na articulagdo horizontal como na
interagéo vertical com o Governo Federal.
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Em suma, as politicas analisadas nesta Tese mostram que sd0 variadas as formas como
as unidades constituintes atuam para influenciar as decisdes do Centro em instancias politico-
administrativas. Em alguns casos, as politicas vindas da Uni& conformam os interesses
subnacionais; noutras, 0s governos estaduais subnacionais conseguem influenciar as decisdes do
Governo Federal; e casos em que predomina uma forte competicdo, com baixo grau de

coordenagao.

3) Equalizacao fiscal entre as unidades e capacidade administrativa
A terceira caracteristica estrutural de sistemas federativos diz respeito ao grau de
equalizacdo fiscal, ou seja, a forma como os recursos financeiros sdo distribuidos entre os entes

governamentais. A baixa capacidade de arrecadac&o dos governos subnacionais,

(...) pode lev&los a requerer auxilio as autoridades nacionais, ou mesmo
solicitagBes para que o controle da politica publica sga assumido pelo governo
nacional. (Pierson, 1995, p. 466). ¥
A limitada capacidade financeira e o aumento da austeridade fiscal também podem gerar
a situacéo de blame avoidance, em que, diante das dificuldades em prover servigos sociais,
diferentes niveis de governo tendem a jogar para outras a responsabilidade pela provisdo dos
servicos publicos.
A estrutura do sistema tributario brasileiro, como veremos no capitulo sobre 0 CONFAZ,
teve sua base definida na reforma realizada entre 1965-67 e reformulada na Constituicdo de 1988.
O que se observou com a nova Carta Magna foi a consolidagdo de um processo de
descentralizacdo fiscal iniciado no final do regime militar. No que se refere as reparticbes
tributarias, por exemplo, o inicio da década de 1980 marcou 0 aumento do Fundo de Participacdo
dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que chegaram ao patamar
de 14% e 16%, respectivamente, dos impostos federais em 1985. Apés a Constituicdo de 1988, o
percentual dos impostos federais destinado ao FPE e o FPM atingiu a marca de 22,5% em 1993
(Rezende & Afonso, 2004, p. 13). O auge da descentralizagdo fiscal foi atingido em 1995,
conforme relataram Rezende & Afonso,

A participacdo dos governos estaduais e municipais nas receitas tributérias
disponiveis subiu dos 30% de dez anos antes para 44%. [...] 0s municipios foram

%0« _may lead them to petition national authorities for aid, or even requests to nationalize policy control.”
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os principais beneficiados das decisdes adotadas em 1988, tendo aumentado sua
participacdo no bolo fiscal para 17% em 2000. (2004, p. 14).

Mas do Plano Real para ca houve um aumento da participacdo da Unido no bolo total,
embora o tributo que mais arrecade no Pais seja 0 ICMS, um imposto estadua — situacdo Unica
no mundo. E bem verdade que esta mudanca no péndulo federativo ndo alterou a posicio
comparada do Brasil, situado entre o nivel médio e alto em termos de descentralizagéo fiscal. O
problema é que, somado ao reforgo do caixa do Poder Central, ha uma grande heterogeneidade de
condigdes financeiras entre os entes subnacionais, nos planos regional, interestadual e
intermunicipal. Esta assimetria os leva a constantemente pedir apoio financeiro ao Governo
Federal, em diferentes areas de politicas publicas. A recente greve dos médicos ligados ao
sistema publico de atencdo a salde (setembro de 2007) em alguns estados nordestinos levou os
governadores dessas unidades a pedirem auxilio ao Ministério da Salde, que liberou R$ 2 bilhdes
para 0 setor (Pinho & Guibu, 2007). Um outro exemplo foi a manifestacdo de prefeitos na
Marcha para Brasilia (abril de 2007) em que reivindicavam o aumento da gquota municipal no
Fundo de Participagio dos Municipios (Matais, 2007). **

As condigdes financeiras dos governos subnacionais ndo pode ser analisada ser trazer a
tona a questdo da qualidade de seu gasto, 0 que, por sua vez, nos remete a capacidade
administrativa da burocracia. Como mostrou o diagndstico PNAGE, se ha por um lado um
“grande dinamismo e criatividade dos governos estaduais na formulagdo de politicas e programas
visando tanto aspectos sistémicos como setoriais das politicas publicas’, por outro, €les tém uma
série de fragilidades burocraticas e gerenciais (Abrucio, 2004, p. 92).

Conforme revelou a pesquisa PNAGE (2004), os estados afirmam que as areas que
apresentam melhor capacidade em termos de formulagdo e avaliagdo sdo aguelas que tém
politicas estruturais de cunho nacionalizante, como 0 SUS na Salide e 0 FUNDEF na Educagéo.
Isto ocorre porgue “a vinculagdo constitucional de recursos e a consequente estabilidade das
fontes de financiamento desses setores contribuem para que 0s recursos tecnoldgicos e humanos
sejam melhores” (PNAGE, 2004).

% A Confederagio Nacional de Municipios organizou a 102 Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios, redizada
nos dias 10 e 11 de abril de 2007. Na ocasido, uma das principais bandeiras foi 0 aumento da aliquota do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) de 22,5% para 23,5%. O Fundo é composto a partir de impostos federais:
Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados. Como decorréncia dessa demandas, 0 Governo Federd
apresentou uma proposta de emenda constituciona para aumentar o FPM.



53

O diagnostico PNAGE trouxe ainda a relagdo dos principais problemas e desafios a
partir da percepcdo dos governos estaduais para a fungéo administragéo,

Em primeiro lugar, disparado, € a falta de qualificacdo do funcionalismo alocado
para esta area, o que dificulta a ado¢do de um comportamento mais voltado para
o nivel estratégico. Em segundo lugar, aparece o tema da mudanga cultural, que
diz respeito a existéncia de um padrdo mais “burocratico” e formalista dos
servidores desse setor, agarrados a um modelo que persiste por anos. Como
terceiro tépico mais relevante, cita-se a auséncia de um sistema de informacéo e
gerenciamento de pessoal mais efetivo, capaz de nutrir decisdes gerenciais e, nos
casos mais graves, de centralizar aspectos basicos como controle de matricula —
5 estados disseram que a determinacdo da folha de pagamento ainda é em parte
descentralizada. Um Gltimo aspecto que aparece com uma frequiéncia razoavel é
afaltade articulagdo dos diversos processos de gestéo publica, que se encontram
dispersos e descoordenados através da administracdo publica estadual. (idem, p.
104)

4) Shared-decision making

O quarto aspecto institucional e também a principal categoria analitica é a questdo da
tomada de decisdes em conjunto entre as esferas de governo.

Um sistema federativo, em que coexistem diferentes esferas autbnomas de governo,
parcialmente independentes e parcialmente dependentes, a producdo de politicas publicas deve
levar em conta o imbricamento das relagdes entre 0s governos, o que constitui um relacionamento
interdependente (Wright, 1988, p. 49) ou processos de shared-decision making (Pierson, 1995, p.
459). Essa presenca simulténea de diferentes atores no entorno de uma mesma politica torna mais
complexo seu desenho e operacionalizagdo, uma vez que ela deve atender as necessidades e 0s
interesses de cada nivel de governo e incorporar regras de decisdo complexas para mudancas nos
Seus rumos, garantindo que os interesses continuem a ser atendidos (Pierson, 1995, p. 459). Esse
processo geratrés dilemas.

O primeiro € a propensdo a politicas de minimo denominador comum. Isto €, quando os
atores institucionais dependem fortemente uns dos outros para 0 desenvolvimento de politicas e
no qual existe poder de veto, h& uma tendéncia para que os resultados reflitam os interesses do
ator menos ambicioso. E o caso, por exemplo, da situagdo na Unido Européia, cujas decisdes
sobre politicas sociais requerem unanimidade ou maioria qualificada, permitindo que um
pegueno grupo de paises paralise as reformas (Pierson, 1995, p. 461). O mesmo problema
encontra-se no CONFAZ, onde qualquer autorizacdo para concessdo de beneficios e incentivos

fiscais necessita da unanimidade dos governos estaduais.
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O segundo dilema é a incorporagcdo de protecfes institucionais como garantia para
manter o status quo dos atores mesmo em caso de mudanca de governo. O resultado disso s&o
politicas mais rigidas e com menor efetividade. 1sso ocorreria porque uma politica que almeje ter
resultados expressivos e a0 mesmo tempo resguarde interesses institucionais tende a ser menos
efetivo nos seus resultados do que se focasse em um desses objetivos.

O terceiro e ultimo dilema é a busca por rotas de escape. A complexidade das politicas
resultante de decisdes compartilhadas pode levar a situagdes insatisfatorias, fazendo com que os
atores busguem alternativas para fugir dessas armadilhas. Nos Estados Unidos, por exemplo, a
dificuldade dos defensores de reforma nas politicas sociais de conseguir mudancas pelo caminho
do legislativo levou-os a recorrer ao judiciério, com impactos consideraveis nas politicas sociais
norte-americanas (Pierson, 1995, p. 461). O Brasil também esta vivendo um processo de
“judicializacdo” da politica, fendmeno relatado Werneck Vianna (1999) e por Oliveira (2005). O
acirramento da guerra fiscal também tem levado os governos estaduais a gjuizarem acdes diretas
de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal, como sera discutido no capitulo sobre o
CONFAZ.

No caso do CONFAZ, mais do que a questdo da judicializacdo da politica, o
descumprimento das regras do Conselho — e que levou a guerra fiscal — € a principal rota de
escape. Como veremos no capitulo especifico, as regras de tributagdo tém se tornado cada vez
mais complexas e o principal mecanismo de compartilhamento de decisdo, as reunides do
colegiado de Secreté&rios de Estado da Fazenda, ndo tém sido uma arena suficiente para a busca
do consenso. Nessa situacdo, os estados tém burlado as proprias regras, o que levou a guerra
fiscal. O Governo Federal também tem se mantido ausente do debate e, por vezes, sua
interferéncia corroborou a prépria disputa entre os estados.

Apesar da importancia dos governos subnacionais,

As preferéncias e influéncia desses atores tém recebido muito pouca atengdo nos
estudos sobre os estados de bem-estar social, mas a necessidade de incorporar
esses atores na andlise da formulagdo de politicas sociais em arranjos federativos
é evidente. (Pierson, 1995, 458). *

32 “The preferences and influence of these actors have received very little examination in the study of welfare states,
but the need to incorporate these actors into the analysis of social policy-making in federal settingsis evident.”
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Se 0 posicionamento dos governos subnacionais tem recebido pouca aencéo da
literatura na andlise de politicas publicas, ndo é de se estranhar que nenhuma atencéo tenha sido
dada aos Conselhos de Secretarios Estaduais. Se Pierson identificou que governos subnacionais
podem ter forte influéncia sobre as politicas elaboradas pelo Executivo Federal, os Conselhos de
Secretarios estaduais, ao levarem a posicdo dos 26 estados da Federacdo e do Distrito Federal a
mesa de negociagdo, teriam um poder de barganha 27 vezes maior, embora a construcéo do
consenso possa levar a reivindicagdes com caracteristicas de minimo denominador comum. Por
outro lado, o Governo Federal também ganha ao ndo ter que fragmentar sua negociacdo e atender
individualmente a cada um dos 27 estados que, nessa situagdo, poderiam levar demandas muito
mais especificas sobre suas necessidades.

Pierson também destaca alguns aspectos da relagdo horizontal entre entes subnacionais,
principalmente a questdo do conflito nas dindmicas politicas da competitive state building e do
federalismo competitivo. O autor ressalta que atores governamentais autbnomos acabam por
disputar a responsabilidade pelas realizagdes, buscando se legitimar politicamente perante o
eleitorado, como observado no desenvolvimento de politicas sociais em Estados de bem-estar
social. Esse tipo de disputa acaba por fazer prevalecer o debate sobre o 16cus da politica do que

seu contedido:

Em um sistema federal, a popularidade da proviséo de servicos sociais torna-se
uma fonte de conflito potencial entre centros que competem pela autoridade
politica. Em sistemas federais, os debates sobre as politicas sociais sao
freqlentemente muito mais sobre o l6écus do controle politico do que do
contelido da politica. [...] as duas questdes ndo sdo faceis de separar; interesses
sociais preocupam-se com o0 aspecto do controle da politica publica
precisamente porque isso influencia o conteldo da politica. Autoridades
governamentais, por outro lado, preocupam-se com o controle da politica
independente de seu contetido. Eles querem os beneficios politicos que podem
ser obtidos a partir da reivindicacdo dos créditos pela provisdo social. (Pierson,
1995, p. 455).%

Nesta diversidade de dindmicas politicas que podem surgir em sistemas federativos
contemporaneos, Abrucio (2005) ressalta a importancia da coordenagdo federativa no

#4In a federa system, the popularity of social provision becomes a source of potential conflict anong competing
centers of political authority. Social policy debates in federal systems are frequently as much or more about the locus
of palicy control as about policy content. [...] the two matters are not easy to separate; societal interests care about
the site of policy control precisaly because it influences policy content. Government authorities, on the other hand,
care about policy control independent of policy content. They want the political benefits obtainable through claiming
credit for social provision.”
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desenvolvimento de politicas publicas compartilhadas. Ao Governo Federal caberia o papel de

coordenador ou indutor por duas razdes:

Por um lado, porque em V&rios paises 0s governos subnacionais tém problemas
financeiros e administrativos que dificultam a assunc¢do de encargos. Por outro,
porque a Unido tem por vezes a capacidade de arbitrar conflitos politicos e de
jurisdicdo, além de incentivar a atuagdo conjunta e articulada entre os niveis de
governo no terreno das politicas publicas. (Abrucio, 2005).

Mesmo assumindo esses papéis — apoio técnico/financeiro e arbitragem/articulaco — o
arcabouco ingtitucional ainda continua a ser o federalismo e, dessa forma, as iniciativas do
Governo Federal tém como limite a aceitagdo ou ndo de sua oferta por parte dos governos
subnacionais. Uma das alternativas possiveis para conferir maior legitimidade as acbes e
aumentar o grau de adesdo seria implementar “processos decisorios com participacao das esferas
de poder e estabelecer redes federativas e ndo hierarquias centralizadoras.” (Abrucio, 2005).
Experimentos nesta direcdo tém ocorrido na Federacdo brasileira, em &reas como Salde e, em
menor medida, Educagdo. Desse modo, a Unido incorpora demandas dos governos subnacionais e
legitimando a politica perante as distintas esferas de governo.

Assim, a0 levar demandas para os Conselhos de secretarios estaduais, 0 Governo
Federal legitima esta arena perante seus membros, reforcando os lagos horizontais. Os temas que
a Unido leva a estas arenas interestaduais podem envolver, além de uma dimensdo nacional,
guestdes que afetam diretamente as unidades federadas e sobre as quais uma decisdo unilateral —
vinda do Centro — pode encontrar muito mais resisténcia em etapas poseriores, como, por
exemplo, nas discussdes no Congresso ou na baixa adesdo a uma politica. Desse modo, pode
ocorrer um duplo reforgo: a agdo do Governo Federal pode fortalecer a articulagdo horizontal, e,
a0 auar junto aos governos subnacionais, a Unido pode reduzir seus problemas futuros na
aprovacdo ou implementacdo de politicas.

Concluindo esta discussao, reitera-se aqui que para a analise dos estudos de caso, dém
das formas de coordenagdo propostas pelo Wright, utilizaremos também 0s quatro aspectos
centrais do arranjo federativos enumerados por Pierson.
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2. Bases conceituais do neo-institucionalismo histérico

Ao resgatar a origem dos colegiados de secretérios estaduais, a Tese aborda o
relacionamento entre as esferas de governo, principalmente no ambito horizontal, mas sem
desconsiderar a relagdo vertical. Para dar suporte ao estudo empirico, o principal referencial
tedrico é o do federalismo, com énfase nos estudos sobre as relagdes intergovernamentais.

Como a dimensdo temporal é estratégica em nossa analise, utilizaremos 0 suporte
metodolégico do neo-institucionalismo histérico. Trés fatores justificam a adogdo deste
referencial.

O primeiro é a propria recongtituicdo historica dos Conselhos de Secretérios Estaduais.
Com esta abordagem tedrica, € possivel analisar a trajetéria das politicas publicas e verificar os
fatores que contribuiram para as rupturas e continuidades, verificando seus efeitos sobre os
mecanismos de articulagdo horizontal. O intuito é verificar se foram ativados mecanismos de
feedback positivo das politicas publicas, se as politicas trilharam um processo de path
dependence, entre outros.

O segundo fator € a importancia que esta vertente tedrica confere as ingtituicbes, que
recebeu um tratamento analitico privilegiado de seus estudiosos, mas sem adotar um formalismo
institucionalista — muito comum hoje em parcela da ciéncia politica. O estudo da interagdo entre
regras/arenas, politicas e atores orienta a presente Tese.

Por fim, o terceiro elemento € o tratamento analitico que o neo-ingtitucionalismo confere
a eventos edratégicos, denominados de conjunturas criticas, e que podem levar a mudangas
essenciais no curso das agdes, alterando a composi¢éo de forgas e o posicionamento relativo dos
atores. Para 0 presente trabalho, duas conjunturas criticas informam a andlise histérica a
redemocratizacdo e a“Erado Real”.

O primeiro evento legitimou os governadores e prefeitos como atores politicos, que se
fortaleceram perante o Governo Federal. Na conjuncdo de fatores do periodo prevaleceu uma
relacdo intergovernamental competitiva, por vezes até predatoria, quando via dos estados em
relacéo a Unido. O segundo evento estratégico inverteu arelagdo de forgas. enquanto o Governo
Federal foi fortalecido com a estabilizagdo econdémica e o controle da inflago, 0os governadores
perderam sua forca. Esta situagdo permitiu a Unido atuar com mais énfase na coordenacado
federativa, com efeitos sobre os Conselhos de Secretérios Estaduais. Para compreendermos quais
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os fatores e 0 processo dessa transformagdo ao longo do tempo, a proxima secdo discute as
caracteristicas principais da teoria neo-ingtitucionalista de recorte histérico.

2.1. A abordagem do neo-intitucionalismo historico

Ao optarmos por uma reconstitui¢do historica dos Conselhos de Secretarios Estaduais,
esta Tese aproximase da abordagem do neo-ingtitucionalismo histérico, que analisa
“configuracbes organizacionais e institucionais, enquanto outros analisam caracteristicas
especificas isoladamente; e eles prestam atencdo as conjunturas criticas e processos de longo
prazo, enquanto outros analisam apenas breves intervalos de tempo ou manobras de curto prazo.”
(Pierson & Skocpol, 2002, p. 693).3*

Dito de outra forma, esta abordagem rejeita modelos estaticos de analises e privilegia
especificidades histéricas e o arcabouco institucional na elaboragcdo das estratégias dos atores
(Marques, 1997, p. 76). Os elementos principais sdo as ingtituicdes e as conjunturas criticas; as
andlises, por seu turno, levam em conta a forma com que esses vetores se combinam para alcar
um tema a agenda politica e também os processos que 0 mantém em evidéncia.

O primeiro elemento citado € ainstituicdo que, numa comparacao abstrata com um jogo,
corresponderia aos limites do campo e as regras da partida, enquanto que os atores sociais seriam
0 equivalente aos jogadores. De forma mais concreta, Hall e Taylor definem como:

De modo geral, eles [os institucionalistas histéricos] definem as instituicles
como os procedimentos formais ou informais, rotinas, normas e convencoes
imbricadas na estrutura organizacional do sistema politico ou da economia
politica. Elas podem variar desde regras de ordem constitucional ou o padréo de
procedimento operacional da burocracia até as convengdes que governam o
comportamento dos sindicatos ou as rdacgOes banco-empresa. Em geral, os
institucionalistas histricos associam instituicdes com as organizacOes e as
regras ou convencdes definidas por organizacdes formais.® (Hall & Taylor,
1996, p. 6).%

3 «(..) organizational and institutional configurations where others look at particular settingsin isolation; and they

pay attention to critical junctures and long-term processes where others look only at dices of time or short-term
maneuvers.”

% «By and large, they [historical institutionalists] define them [the intitutions] as the formal or informal procedures,
routines, norms and conventions embedded in the organizationa structure of the polity or political economy. They
can range from the rules of a constitutional order or the standard operating procedures of a bureaucracy to the
conventions governing trade union behavior or bank-firm relations. In general, historica institutionalists associate
ingtitutions with organizations and the rules or conventions promulgated by formal organization.”

¥ Eduardo Marques (1996, p.76) assinala que existe uma competic3o na literatura sobre o conceito de intituig3o
devido a amplitude da definicéo apresentada. Por exemplo, Douglas North sugere a distingdo entre ingtituicdes, que
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Ou, dito de outra forma, “instituigdes séo regras formais e informais que moldam o
comportamento dos atores’ (Souza, 2006). A perspectiva neo-ingtitucionalista ressalta ainda o
fato de que a relagdo entre instituicbes e sociedade ocorre nos dois sentidos. O arcabouco
institucional estrutura as condicfes sob as quais os atores jogam, definem e alteram suas
estratégias. De forma analitica, a politica publica, até entdo vista como variavel dependente, passa
a ser analisada também como variavel independente:

Tradicionalmente, os pesquisadores tém tratado a politica publica como o
resultado das forgas politicas (ou a variavel dependente), mas raramente como a
causa dessas forcas (a varidvel independente). Na década passada,
aproximadamente, isso deixou de ser verdade. Académicos trabalhando em uma
gama de temas empiricos comecaram a enfatizar que “politicas publicas
produzem politica’. (Pierson, 1994, p.39).%’

Dessa forma, as politicas pablicas também “produziriam” novos atores, ou seja, criam-se
grupos de interesse até entdo inexistentes ou inexpressivos politicamente e que passam a fazer
parte do jogo politico, influenciando no rumo das politicas. Em decorréncia desta situagdo, novas
possibilidades se abririam e uma vez que fosse estabelecido um determinado rumo, seriam
ativados processos que reforcariam esta escolha, levando & sua consolidagcdo ou
institucionalizacdo (Pierson, 2000b, p. 75). Trata-se de uma evolugdo ligado ao conceito de path
dependence, ou dependéncia de trajetoria, que significa que o leque de agdes futuras é reduzido e
as agdes futuras sdo condicionadas por escolhas passadas®, gerando um processo de feedback
positivo ou positive policy feedback (idem). Este conceito também é o que explica 0s processos

de retornos crescentes ou increasing returns.

(...) aprobabilidade de passos adicionais ao longo da mesma trajetéria aumenta a
cada movimento naquela rota. 1sso ocorre porque os beneficios relativos da
atividade em vigor comparados com outras possiveis opgdes aumentam com o

“incluem qualquer forma de constrangimento que molda as interagdes humanas’, e organizagtes, que correspondem
a “corpos politicos (partidos politicos, 0 Senado, uma prefeitura, uma agéncia regulatéria), corpos econdmicos
(firmas, sindicatos, fazendas familiares, cooperativas), corpos sociais (igrejas, clubes, associagdes atléticas) e corpos
educacionais (escolas, universidades, centros de treinamento vocacional)” (ver North, 1990)

37 «Traditionally, researchers treated policy as the result of political forces (the dependent variable), but rarely as the
cause of those forces (the independent variabl€). In the past decade or so, this has ceased to be true. Scholars working
on arange of empirical issues have begun to emphasize that “policies produce politics.”

¥ Um conceito com afinidade ao de path dependence € o do incrementalismo, desenvolvido a partir da andlise de
processos orgcamentérios do setor publico e segundo o qual “os recursos governamentai s para um programa, 6rgao ou
uma dada politica publica ndo partem do zero e sim, de decisfes marginais e incrementais que desconsideram
mudancas politicas ou mudangas substantivas nos programas publicos.” (Souza, 2006). E é dessa nogdo de
incrementalismo “que vem a visdo de que decisdes tomadas no passado constrangem decisdes futuras e limitam a
capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter arotadas paliticas atuais’ (idem).



60

passar do tempo. Dito de outra forma, os custos de saida — de aterar para
alguma possivel aternativa prévia — aumentam. Os processos de retornos
crescentes também podem ser descritos como de auto-reforco ou de feedback
positivo. (Pierson, 2000a).*

O autor ainda ressata que path dependence ndo é um determinismo histérico,
concordando com North: “Trajetoria dependente € uma forma de reduzir conceitualmente o
conjunto de escolhas e de interligar processos decisdrios ao longo do tempo.” (1990, p. 98).%°

Por outro lado, Thelen (1999) reforca que o conceito de feedback positivo para explicar
um processo de path dependence é excessivamente deterministico porgue especifica mecanismos
de reproducdo que ocultam os conflitos e, dessa forma, dificulta o debate em torno das mudancas
(p. 396). Para evitar esse problema e aproveitar o potencial da ferramenta, a autora sugere que: “a
chave para compreender evolugdo institucional e sua mudanca reside em especificar de modo
mais preciso 0S processos de reproducdo e os mecanismos de feedback sobre os quais se
assentam determinadas ingtituicdes.” (idem, p. 400).** Ou seja, para entendermos as mudancas
em uma dada érea, € preciso entender os mecanismos especificos que permitiram a manutengdo e
areproducao do padréo vigente.

O segundo elemento importante na andlise do neo-intitucionalismo histérico sdo as
conjunturas criticas, que sdo momentos em gue ocorre uma mudanca na posicéo relativa dos
atores, sgja em termos de preferéncias ou instrumentos de poder (Abrucio, 2005).

Processos de path dependence e momentos de conjuntura critica estdo, de acordo com
Pierson, relacionados da seguinte forma:

De modo mais preciso, processos de trgjetdria dependente envolvem trés fases
distintas — trés estdgios em uma sequiéncia temporal: (1) a conjuntura “critica’
inicial, quando eventos disparam movimentos em direcdo a uma “rota’ ou
trajetoria particular de duas ou mais possivel's; (2) o periodo de reproducéo, em
que o feedback positivo reforca a trajetoria iniciada na fase anterior; e (3) o fim

39«(...) the probability of further steps along the same path increases with each move down that path. Thisis because
the relative benefits of the current activity compared with other possible options increase over time. To put it a
different way, the costs of exit--of switching to some previoudy plausible aternative-- rise. Increasing returns
processes can a so be described as self-reinforcing or positive feedback processes.”

“0 “Path dependenceis away to narrow conceptually the choice set and link decision making through time. It isnot a
story of inevitability in which the past neatly predicts the future.”

4-«(..) the key to understanding ingtitutional evolution and change liesin specifying more precisaly the reproduction
and feedback mechanisms on which particular ingtitutions rest.”
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da trajetoria, em que novos acontecimentos deslocam o equilibrio de longa
duraco. (2000, p. 76).%

E preciso ressaltar, entretanto, que uma conjuntura critica ndo esté necessariamente
relacionado com “grandes eventos’ ou “situagdes draméticas’ e que essas caracteristicas ndo se
congtituem em condi¢cBes necess&rias nem suficientes para gerar uma dindmica de path
dependence (idem, p. 75). O fato a ressaltar, ainda segundo Pierson, é que as “causas’ podem
parecer relativamente pequenas quando comparadas com os efeitos. O que torna uma certa
conjuntura “critica’ € o fato de disparar processos de feedback positivo (idem, p. 76).

A andlise de processos em intervalos temporais como o proposto traz o desafio de se
evitar fazer do estudo um encadeamento de eventos, que ndo seria nada mais do que um mero
relato histérico. Esse deslize, cometido por muitas pesquisas, constitui-se em uma das principais
criticas que outras abordagens neo-institucionalistas — da escolha racional e socioldgica® — fazem
a0s estudos baseados no institucionalismo histérico. As trés abordagens neo-ingtitucionalistas tém
em comum dois aspectos fundamentais. “(...) como construir a relagdo entre instituicoes e
comportamento e como explicar 0s processos por meio dos quais as instituicdes se originam ou
mudam” (Hall & Taylor, 1996, p. 5).* Um outro problema a ser evitado é a utilizacdo de
analogias histéricas para se estudar mudangas contemporaneas, como alertou Pierson:

(...) a0 invés de se voltar para a histéria em busca de processos andogos,
andlises histéricas poderiam ser baseadas no reconhecimento de que mudancas
na politica social desdobram-se ao longo do tempo. A énfase no impacto das
estruturas das paliticas publicas herdadas ilustra esse ponto. Uma perspectiva
historica destaca o fato de que os atuais formuladores de politicas devem operar
em um ambiente fundamentalmente condicionado por politicas herdadas do
passado. (Pierson, 1994, p.g8).

2 «“More precisdly, path dependent processes involve three distinct phases — three stages in a tempora sequence: (1)
the initial “critical” juncture, when events trigger movement toward a particular “path” or trajectory out of two or
more possible ones; (2) the period of reproduction, in which positive feedback reinforces the trajectory initiated in
phase one; and (3) the end of the path, in which new events dislodge along-lasting equilibrium.”

* Para um estudo comparado das abordagens do novo institucionalismo, ver Pierson & Skocpol (2002) e Hall &
Taylor (1996) entre outros.

4 «(..) how to construe the relationship between institutions and behavior and how to explain the process whereby
ingtitutions originate or change.”

#5«(...) instead of turning to history for analogous process, historically grounded analysis should be based upon a
recognition that social-policy change unfolds over time. The emphasis on the impact of inherited policy structures
illugtrates this point. A historical perspective highlights the fact that today’s policymakers must operate in an
environment fundamentally conditioned by policiesinherited from the past.”
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A estrutura de uma politica publica acaba por influenciar na disponibilidade de recursos
disponiveis tanto para seus defensores quanto para os adversarios, e também no desenho de
estratégias politicas viaveis (Pierson, 1994, p.8). A andlise deve levar em conta tanto alteractes
programéticas quanto sistémicas (idem). A primeira refere-se a mudangas que ocorrem nos
proprios programas e tém efeito imediato, como variacbes no or¢amento disponivel, no desenho
etc., e dessa forma, alteram imediatamente os recursos disponiveis aos atores. Nessas situagdes,
as reagdes também sdo instantaneas. As alteragdes sistémicas, por seu turno, sdo aquelas que
promovem mudangas estruturais e cujos efeitos se fazem sentir no longo prazo. Esse tipo de
ateracdo ativa um processo especifico de mudancgas encadeadas que pode facilitar alteractes
programéticas no futuro. Como a posi¢do relativa dos atores ndo muda imediatamente, a
percepcao de perda, quando ocorrer, pode ser tarde para uma tentativa de se reverter 0 processo.
De modo gera, o formato dos programas é definido a partir da interagcdo de fatores como “(...)
pressdes orcamentérias, a estrutura das instituicdes politicas e a forca e as prioridades dos grupos
deinteresse.” (idem, p. 15).%

Na sua andlise comparativa sobre os programas de Welfare dos Estados Unidos e Gr&
Bretanha, Pierson (1994) observou que para se estudar o impacto das instituicdes formais sobre a
politica de bem-estar seria preciso considerar tanto a dimensdo vertical quanto a horizontal:

Uma dimensdo é a integracdo horizontal: a extensdo em que a forca no interior
do governo nacional é concentrada ou dispersa (por exemplo, sistema
parlamentar x separacdo dos poderes). A segunda é o nivel daintegracdo vertical:
o0 grau em que a forca € concentrada nacionalmente ou transferida a mais
autoridades de governos locais (por exemplo, sistema federal x centralizado).
(1994, p. 39).”

Ao analisar longos periodos, também seria possivel verificar 0 aprendizado dos atores e
como isto afeta o resultado das politicas. Segundo Pierson, os efeitos de aprendizado dizem
respeito ao seguinte processo:

O conhecimento obtido na operacdo de sistemas complexos também leva a

retornos maiores a partir de seu uso continuo. Por meio da repeticdo, 0s
individuos aprendem a utilizar os produtos de modo mais efetivo, e suas

“6«(..) budgetary pressures, the structure of political ingtitutions, and the strength and priorities of interest groups.”

47 “One dimension is horizontal integration: the extent to which power within the national government is
concentrated or dispersed (e.g., parliamentary vs. separation-of-powers systems). The second is the level of vertica
integration: the degree that power is concentrated nationally or devolved to more local government authorities (e.g.,
federal vs. centralized systems).”
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experiéncias tendem a estimular mais inovagdes no produto ou em atividades
relacionadas. (2000a)."®

Sabatier (1988, 1993), em seus estudos sobre as advocacy coalition frameworks,
denominou o processo de aprendizado de enlightenment function ou policy-oriented learning, e
Stone (1989), que analisou o regime urbano da Atlanta segregacionista, denominou de social
learning. Pierson (1994) também observou o aprendizado em sua andlise sobre as politicas de
retracdo do Welfare State norte-americano e britanico, ab qual denominou de policy learning e
gue estarelacionado ao conceito de policy feedback.

A utilizagdo do conceito de aprendizado encontra limitagdes, como apontou Pierson:

Embora os argumento sobre o aprendizado das politicas publicas tenham sido
aplicados com forca razodvel em uma variedade de arranjos, seu vigor
explicativo e escopo de aplicacdo permanecem abertos a questionamentos. Até o
momento tem se provado que é dificil demonstrar que o aprendizado das
politicas publicas tem um impacto significativo no comportamento politico dos
atores além do fato de simplesmente contribuir para o calculo sobre suas agdes.
Uma dependéncia extrema dos estudos de caso também torna dificil estabelecer
0 quanto o aprendizado é importante. (1994).

Dito de outra forma, a fragilidade do conceito de aprendizado das politicas publicas
decorre do fato de ser dificil demonstrar se as politicas publicas influenciaram na mudanca do
comportamento estratégico dos atores ou se seu comportamento € uma mera resposta a uma dada
Situagao.

Por outro lado, o aprendizado das politicas publicas pode ter maior utilidade na
identificagdo de alternativas e também em diferentes estégios do processo de policy-making,
principal mente em situactes em que os debates sdo insulados do conflito politico.

O aprendizado pode ocorrer em trés dimensbes, conforme classificagdo de Abrucio
(2003). O primeiro refere-se ao aprendizado institucional, adquirido a partir da vivénciado jogo e
das suas regras e que permitem aos atores decidirem sobre seu posicionamento. O segundo diz

respeito ao aprendizado das politicas publicas, ou seja, @ maneira como 0s atores reagem a elas,

“8 “K nowledge gained in the operation of complex systems also leads to higher returns from continuing use. With
repetition, individuals learn how to use products more effectively, and their experiences are likely to spur further
innovationsin the product or in related activities.”

49« Although policy-learning arguments have been applied with considerable force in a variety of settings, their
explanatory power and scope of application remain open to question. So far it has proved difficult to demonstrate
that policy learning has a significant impact on actors poalitical behavior other than simply contributing to their
accounts of their actions. Heavy reliance on case studies has also made it hard to establish how often policy learning
isimportant.”
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em fungdo “de seus resultados, do custo de sua implementacdo, de sua maior ou menor
efetividade, de seus efeitos para a distribuicéo de recursos e de mudangas no campo epistémico”
(2003, p. 274). O terceiro aprendizado € de tipo estratégico e relaciona-se com a avaliagdo que 0s
atores fazem um dos outros, influindo nas suas possibilidades de interagdo e formagdo de
coalizbes.

Esta breve discussdo sobre o neo-institucionalismo histérico teve o intuito de trazer os
principais elementos que auxiliardo na andlise da tragjetéria de cada um dos Conselhos que, por
sua vez, ndo pode ser compreendida de forma dissociada das transformagdes pelas quais passou o
pais, representadas aqui pelas conjunturas criticas, e arelacdo que se estabeleceu entre o Governo
Federal e os estados.

3. Construcao do referencial analitico para a analise dos estudos de caso

O objetivo desta Ultima secdo €, a partir dos referenciais tedricos discutidos, construir as
bases para a andlise dos casos selecionados. O intuito € combinar os modelos de Wright e as
varidveis de Pierson para compreender as dinamicas e as particularidades das relagbes
intergovernamentais nas diferentes areas de politicas publicas. Nos estudos de caso dessa Tese, a
literatura do neo-institucionalismo histérico sera importante para identificarmos as principais
conjunturas criticas e como 0s recursos disponiveis aos atores mudaram em cada um desses
momentos. A mudanga nos rumos de cada uma das areas de politicas relacionadas com os
Conselhos de Secretarios Estaduais serdo objetos de analise em cada um dos capitulos
correspondentes.

A utilizag@o desse ferramental tem por objetivo responder as questfes iniciais da Tese e
tetar a hipétese proposta. Para tanto, o foco inicial da andlise serd nas relagbes verticais,
principalmente a que se estabeleceu entre a Unido e os estados. E, a partir da compreensdo dessa
dindmica é que serdo analisados os seus efeitos sobre a articulagdo horizontal entre os estados.

A construcdo do referencial andlitico pate de uma discussdo das relagbes
intergovernamentais no Brasil e sua caracterizagdo nas duas conjunturas criticas
(Redemocratizacdo e Era do Real). Além da mudanca no poder relativo dos aores de uma
conjuntura para outra, o texto analisa a atuagdo do Governo Federal na coordenacdo federativa,
elemento que serd utilizado para verificar os efeitos na articulagéo horizontal.
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3.1. Federalismo erelagbesintergovernamentais no Brasil

Ao longo da histéria brasileira, o federalismo alternou momentos de centralizagdo do
poder com periodos de descentralizacdo (Abrucio, 2000, 2003; Kugelmas e Sola, 1999),
relacionados, respectivamente, a momentos autoritarios e democréticos. Nesta aternancia, 0s
atores encontraram dificuldades para “estabelecer padrdes de relagdes intergovernamentais que
fujam da dicotomia centralizagdo autoritaria versus descentralizacdo oligérquica’ (Abrucio e
Soares, 2001, p.51).

O modelo de Autoridade Inclusiva aproxima-se da configuragdo que predominou no
regime autoritério que vigorou no Brasil: 0 Governo Central era qguem governava de fato (padréo
de autoridade hierérquico), estabelecendo uma relacdo de subordinacdo das outras esferas
(situagdo de dependéncia em relacéo ao Poder Central). Embora o recorte temporal adotado sejaa
redemocratizacdo ocorrida no final da década de 1980, é preciso compreender 0s elementos que
caracterizaram o periodo de centralizacdo de poder como um todo e as particularidades das
relacfes intergovernamentais em cada uma das politicas publicas estudadas.

No que tange a oferta de servicos publicos, embora estados e municipios se
configurassem como unidades administrativas vinculadas ao Poder Central, a forma de
relacionamento variou conforme a arena da politica publica. Na Salide, por exemplo, o Inamps,
ligado a0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, tinha sua rede hospitalar propria e
também a conveniada com a rede privada para atender os segurados nos estados. O atendimento
a0 segmento ndo conveniado era realizado pelas redes estaduais. Havia um sistema dual e, de
certa forma, poder-se-ia identificar um padrdo de autoridade independente — ou sgja, areas de
atuacdo bem definidas para cada esfera de governo.

A Educagdo, por seu turno, apresentava caracteristicas distintas, pois a oferta da
educacdo bésica € historicamente descentralizada e de responsabilidade de estados e municipios.
O Governo Federal atuava em agdes ndo ligadas a oferta de vagas, como na questdo da merenda
escolar, em que centralizava a compra e distribuicdo dos alimentos. Novamente configura-se um
modelo de autoridade independente, com papéis distintos para a Unido e os Estados/Municipios,
porém, assim como no caso da salide, a coordenacdo na oferta de vagas ocorreu ndo em funcéo de
uma negociacdo, mas pela auséncia historica do Governo Federal nessa questéo.

A transicdo democratica da década de 1980 representou uma alteracdo no padréo de

relacbes intergovernamentais, procurando se distanciar do antigo modelo mais hierarquico.
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Contudo, arelacéo entre a Unido e os Estados a0 longo da redemocratizacéo foi marcada por uma
tensdo entre 0 modelo de autoridade inclusiva, que predominou no regime militar, e 0 modelo de
autoridade independente.

Esta tensdo decorreu da permanéncia de uma légica inclusiva nas agdes do Governo
Federal, de um lado, e do aumento na sobreposicdo de competéncias entre 0s niveis de governo e
da busca de maior autonomia destes, de outro. A emergéncia dos municipios como entes
federativos também aumentou a complexidade nas relacfes intergovernamentais, produzindo, em
muitos casos, uma fragmentac&o das politicas. Soma-se a isso a assimetria que ha no federalismo
brasileiro, principalmente por conta das disparidades nas capacidades institucionais dos niveis de
governo (de gestéo, arrecadacdo, formulacdo e implementacdo de politicas etc.), situagdo que
muitas vezes leva 0s governos subnacionais a participarem da mesa de negociagdo em condicdes
desfavoraveis em relagdo ao Governo Federal.

Na maioria das politicas, ainda predomina, desde a redemocratizacdo, uma relagcéo entre
0S governos que pode ser caracterizada por um federalismo compartimentalizado (Abrucio &
Gaetani, 2006, p. 26). Trata-se de uma situacdo em gue “ha poucos incentivos ao entrelacamento
e compartilhamento de tarefas entre os niveis de governo, dificultando a articulagdo entre as
varias competéncias comuns e concorrentes estabelecidas pela Carta congtitucional. Em outras
palavras, a coordenacdo federativa é frégil no Brasil.” (idem). A situacdo de fragilidade na
coordenacdo € reforcada pela eclosdo da guerra fiscal, 0 que aumentou a animosidade entre os
estados, com consequiéncias diretas para as possibilidades de cooperacéo entre os estados. De
uma forma geral, “a redemocratizagcdo impulsionou mudancgas insuficientes no modelo de gestéo
dos governos estaduais. Ainda permaneceu um quadro clientelista e de uma burocracia defasada
na maioria dos casos.” (idem, p. 25).

O fato é que o moderno federalismo brasileiro, construido nos Ultimos vinte anos,
conviveu com vetores centralistas, autonomistas e interdependentes. O resultado dessa
combinagdo dependeu tanto das mudangas mais gerais na Federagdo — as duas conjunturas
criticas, a da redemocratizagcdo e a do Plano Real — como de eventos estratégicos que ocorreram
em cada uma das politicas publicas.
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3.2. Asconjunturascriticasno Brasil

A transicdo democrética da década de 1980 ndo significou somente uma alteragdo no
padrdo de relacfes intergovernamentais, mas também simbolizou a primeira conjuntura critica do
periodo analisado. Essa conjuntura foi marcada por uma série de situagdes. a crise fiscal do
Governo Federal, a eleicdo direta para cargos eletivos nos governos subnacionais (1982) e
indireta para a Presidéncia da Republica (1985), a convocacdo da Assembléia Nacional
Congtituinte, a promulgac@o da nova Carta Magna e a descentralizacdo das politicas. Nessa
conjuncéo houve uma mudanga na correlacdo de forcas entre os atores — enfraguecimento do
Poder Central e fortalecimento dos governadores —, aém de um processo de descentralizagdo das
politicas publicas, muitas das quais passaram a ser de responsabilidade conjunta das trés esferas
de governo, embora em alguns casos a divisdo de papéis ndo estivesse t&o clara na Constituicao.

A Unido, até entdo a tnica fonte de poder, perdeu sua for¢a ndo somente pela crise fiscal
gue passou a enfrentar e a falta de recursos, mas também pelo surgimento de novos atores na
cena politica, notadamente os governadores e prefeitos, e aos quais se somaram movimentos
organizados da sociedade civil.*® Os governadores emergiram nesse primeiro momento como a
principal forca opositora ao Executivo Federal, elevando a tensdo na relagdo entre Unido e
Estados, situacdo que foi caracterizada pela literatura como um federalismo ndo cooperativo,
predatério, estadualista, entre outros. Com a mudancga no poder relativo dos atores, surgiram dois
tipos de confrontos:

Na relacdo entre os estados e a Unido, no que tange principalmente & questéo
financeira, predomina[va] um jogo predatério praticado pelas unidades estaduais;
na relacdo dos estados entre si vigoralva] uma competicdo ndo cooperativa.
(Abrucio e Costa, 1998, p.39).

A competicdo vertical também ocorria em diferentes arenas de politicas publicas,
refletindo uma tenséo entre o modelo de autoridade inclusiva, concepcdo ainda presente em
diversas acOes da esfera federal — como serd detalhado nos estudos de caso —, e uma nova
configuragdo politica em que estdo presentes novas fontes de Poder e em que ha maior
entrelacamento das agles, representado pelo modelo de Autoridade interdependente. Ainda
segundo Abrucio:

* Para detalhes sobre a transicdo democrética e a emergéncia dos governadores como a principal forca politica do
periodo pds-autoritarismo, ver Abrucio, 1998 e 2000 (p. 155).
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(...) os governadores ndo estabdeciam relagcbes cooperativas com o Governo
Federal, de modo a instituir uma accountability intergovernamental. Ao longo da
redemocratizagdo, 0s governadores aumentaram seu poder, mas néo suas
responsabilidades, assumindo uma ldgica de faccdo, que € propicia & dindmica
do veto e ndo a da negociacéo. (1988, p.218).

Na relagdo horizontal, Abrucio apontou que:

(-..) os governadores ndo atuavam de forma coordenada e cooperativa, mas, ao
contrério, prevalecia a conduta individualista e ndo cooperativa. Apesar de
deterem grande poder politico, os governadores ndo estabel eciam aliancas para
estabelecer um projeto hegembnico; as Unicas aliancas que os chefes dos
Executivos estaduais conseguiam firmar eram de cardter meramente defensivo e
pontual. (1998, p.217).

Ou sgja, do ponto de vista dos governadores, a articulagdo com seus pares, ou a busca de
uma coalizdo horizontal, era necess&ria apenas quando seu poder estava ameacado. Esse
comportamento originou e reforgou os padrdes ndo cooperativos de interagdo, cujo marca mais
visivel € a guerra fiscal entre os estados, que “diminui a solidariedade entre eles, eleva a
desigualdade regional e torna mais complexa e irracional a relagdo entre tributos e gastos
publicos’ (Abrucio e Soares, 2001). Tal padréo foi agravado pela auséncia do Governo Federal
gue ndo interveio neste jogo, afrouxando os lagos federativos horizontais. Segundo Abrucio,

O fortalecimento dos governos estaduais resultou na configuragdo de um
federalismo estadualista e predatorio. Estadualista porque o péndulo federativo
esteve a favor das unidades estaduais em termos politicos e financeiros. O
aspecto estadualista estava igualmente presente no comportamento atomizado e
individualista dos governadores, cujo fortalecimento ndo resultou numa coalizéo
nacional em torno de um projeto de hegemonia nacional, mas sim em coalizfes
pontuais e defensivas para manter o status quo. (2000, p. 181).

Mas, apesar do enfraquecimento politico e financeiro da Uni&o, particularmente na
comparagdo com o poder que detivera ao longo da Era Varguista, € possivel apontar que parte da
literatura que analisou o federalismo desse periodo, como os trabalhos de Abrucio, o de
Kugelmas & Sola e o de Souza, menosprezou a forga remanescente nas maos do Governo Federal,
sgja por conta daforca de sua estrutura burocrética, seja ainda pelos recursos que continuaram em
suas maos, exatamente duas condi¢des que garantiram um poder de resisténcia a Uni&o num pais
com muitos estados e municipios frégeis financeira e administrativamente.
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Este equivoco de parte daliteratura evitou que se percebesse que, concomitantemente ao
surgimento de forcas descentralizadoras e fragmentadoras de poder e de recursos, havia um
Governo Federal com forte capacidade de resisténcia a mudancas em sua forma de gerir as
atividades estatais. No campo das politicas publicas é possivel dizer que, o periodo da
redemocratizacdo, do ponto de vista do federalismo, foi marcado mais por uma forte tensdo entre
a Unido com os governos subnacionais — evidentemente em ascensdo — do que simplesmente por
uma vitdria ou derrota de um dos niveis. Ressalte-se que 0 estadualismo e 0 municipalismo
tiveram influéncia na estrutura federativa, embora em questdes diferentes, mas o Poder Central
como ator, particularmente no campo das policies, também desempenhou um papel fundamental.
O resultado deste jogo foi a producdo de relacOes intergovernamentais, N0 mais das vezes,
compartimentalizadas e competitivas, e com poucas estruturas de cooperagdo e coordenacéo — o
surgimento do SUS, em 1990, foi uma das poucas excegoes.

Foi nesse ambiente que se desenvolveram, em sua maioria, os primeiros Conselhos de
Secretérios Egaduais. Em alguns casos, a principal atividade era reivindicatéria, tipicamente
vinculada a um comportamento mais estadualista, principalmente demandando maiores recursos
para as politicas setoriais ou lutando pela descentralizac@o de programas sob controle do Governo
Federal. No entanto, a importante forca remanescente da Unido criava muitas tensdes nas
relacBes com os estados. Além disso, 0 Executivo Federal, particularmente em algumas politicas
(como Educacdo), procurou dividir governos estaduais e municipais, com uma logica de
cooptacdo que se baseava na desigualdade presente na Federagéo brasileira

Com a segunda conjuntura critica — o Plano Real — o padréo competitivo nas relactes
intergovernamentais comegou a mudar. Novamente, houve uma mudanca na relacéo de forgas
entre 0s governos estaduais e 0 Governo Federal: enquanto este se fortaleceu com o0 sucesso do
Plano Real e a legitimidade obtida nas eleicdes a Presidéncia da Republica, os estados viviam
uma grave crise financeira e perderam seu poder (Abrucio, 2000, p. 228). Kugelmas e Sola
observaram que “durante todo o periodo do primeiro mandato FHC a quest&o do novo padréo a
ser buscado nas relagbes entre Unido e estados foi marcada pelas tentativas de reenquadramento
destes pelo poder central, em nome da busca de solugdo dos desequilibrios fiscais” (2000, p.71).

Este processo de reenquadramento incluiu, como uma de suas primeiras e mais
importantes medidas, intervencdes em bancos estaduais — fonte do poder dos governadores —,

apesar de infringir um pesado 6nus ao cofre federal — e em Ultima insténcia a toda a populagéo —
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que federalizou as dividas dos bancos e adotou medidas de reestruturac@o das dividas dos estados
(Abrucio, 2000; Abrucio e Soares, 2001; Kugelmas e Sola, 2000; Leite, 2006). O saneamento dos
bancos levou, pogeriormente, a privatizacdo de varios deles. Com isso, 0s governadores
perderam uma das suas principais fontes de poder, os bancos estaduais, que atuavam
praticamente como emissores de moeda para suas iniciativas.>* Segundo Abrucio, “O processo de
privatizagdo dos Bancos estaduais teve como maior mérito a destruicdo desse instrumento
predatério a disposicdo dos governadores.” (2000, p. 234). Ainda segundo o autor,

O ataque ao carater predatorio do estadualismo, [...], foi feito por uma Unido que
aumentou seu poderio na estrutura federativa. Tal processo teve alguns aspectos
positivos no campo das financas publicas e na montagem de iniciativas de
coordenacdo intergovernamental razoavelmente bem-sucedidas nas areas de
Salide e Educagdo. (Abrucio, 2003, p.252).

Duas outras medidas de centralizagdo tributaria adotadas pelo governo FHC agravaram a
crise dos estados. A primeira foi 0 aumento das aliquotas das contribuigdes sociais que aumentou
0S recursos disponiveis a Unido sem que este tivesse que fazer o repasse aos governos
subnacionais. A segunda medida foi a criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que reteve
20% dos recursos destinados aos Fundos de Participac@o dos governos subnacionais na propria
Unido. A sua transformagdo pogterior no Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF) reduziu
definitivamente o valor percentual a que estados e municipios tinham direito até ent&o.

Além da questdo dos bancos estaduais e das medidas tributarias centralizadoras, outro
problema atingia 0s governos estaduais. 0 gasto excessivo e crescente com pessoal. No periodo
de 1990-3 a 1994-5, os gastos estaduais com o funcionalismo aumentaram de 46% para 50,2%
(Beltr&o, Abrucio & Loureiro, 1997, p. 11). Muitos estados também concederam estabilidade a
empregados de empresas publicas e de economia mista, a servidores temporarios, prestadores de
servico etc., contrariando a propria Constituicdo Federal (Guerzoni, 1996, p. 55).

O periodo FHC utilizou ainda sete mecanismos de agdo com impactos sobre a ordem
federativa:

*! Para um detalhamento do processo de intervencdo do Banco Central no sistema bancério dos estados, ver Abrucio,
2000, p. 228.



71

“1) o combate a inflacdo e a respectiva regularizacdo dos repasses, permitindo uma
negociacdo mais estavel e planegjada com os outros entes; 2) a associacdo dos objetivos da reforma do
Estado, como o ajuste fiscal e a modernizagdo administrativa, com a descentralizacéo; 3) condicionou
a transferéncia de recursos a participacdo da sociedade na gestdo local; 4) criou formas de
coordenagdo nacional das politicas sociais, baseadas na inducdo dos governos subnacionais a
assumirem encargos, mediante distribuicdo de verbas, cumprimento de metas e medidas de punicéo,
também normalmente vinculadas a questdo financeira, além de utilizar instrumentos de redistribuicéo
horizontal no FUNDEF; 5) adogdo de politicas de distribui¢do de renda direta a populacéo, partindo
do pressuposto de que o problema redistributivo ndo se resolveria apenas com agdes dos governos
locais, dependendo do aporte da Unido; 6) aprovou um conjunto enorme de leis e emendas
constitucionais, institucionalizando as mudancas feitas na federacéo, dando-lhes, assim, maior forca
em relacdo as pressdes conjunturais e 7) estabeleceu instrumentos de avaliagdo das politicas
realizadas no nivel descentralizado, especialmente na area educacional.” (Abrucio, 2005).

Este conjunto de iniciativas estabeleceu algum grau de ordenamento nas relagdes
federativas verticais. E importante destacar ainiciativa do Governo Federal na busca de um papel
ativo na coordenagcdo federativa e, como veremos nos capitulos subseqguentes, os efeitos na
articulagcdo horizontal também foram perceptiveis.

Na Educagdo, o principal mecanismo de coordenacéo foi a criagdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), aprovado pelo Congresso Nacional em dezembro de 1996 e com aplicagdo a partir de
1998, e que tinha como objetivo melhorar a distribuicdo dos recursos entre as diversas regioes e
dentro de cada um dos estados. Isto foi possivel devido aos critérios de redistribuicéo de recursos
em func&o principalmente do nimero de alunos matriculados no ensino fundamental. O FUNDEF,
gue vigorou por dez anos, foi substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Bésico e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEB). Se na formulagdo do FUNDEF o
Governo Federal teve um papel de destaque, cabendo aos governos subnacionais a posicao de
coadjuvantes, 0 mesmo ndo se pode dizer do FUNDEB, em que as instancias de articulacéo dos
Secretérios Estaduais de Educacdo (CONSED) e dos municipais (UNDIME) tiveram uma
atuacdo muito maior. As dinamicas das relagdes verticais e horizontais provocadas por ambos 0s
Fundos serdo detalhadas no capitulo sobre 0 CONSED.
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Na Salde, um conjunto de Normas Operacionais Bésicas para a implementagdo do SUS
foram editados, sendo a principal a NOB 1/96 e, em periodo mais recente, o Pacto de Gestdo. A
dindmica particular das relagbes intergovernamentais na salde € marcada historicamente pela
intensa negociagcdo entre as trés esferas de governo, sendo os interesses dos estados representados
pelo CONASS e os dos municipios pelo CONASEMS. E preciso ressaltar que, em momentos
diferentes, a forca relativa dos atores também variou, chegando a apresentar um grande
desequilibrio, 0 que aumentou atensdo na instancia de negociagdo. Os detahes sobre a formacéo
das arenas de articulagéo horizontal e vertical serdo discutidos no capitulo sobre 0 CONASS.

No campo da reforma da administracdo publica, a principal iniciativa foi o Programa
Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestédo e do Plangjamento dos Estados e do Distrito
Federal (PNAGE), que contou com a intensa participacéo dos governos estaduais. Mas o PNAGE
comegou a ser gestado no final do segundo mandato de FHC. Durante todo o primeiro governo, o
principal tema da agenda federal foi a quest&o financeiro-fiscal: “Suas agOes nortearam-se pelos
objetivos de acabar com 0s mecanismos que 0s governos subnacionais tinham de repassar custos
a Unido, pela criacdo de condicles para que os estados conseguissem agjustar suas contas e pelo
programa de privatizacdo da empresas estaduais’ (Abrucio, 2005). Estas agbes de saneamento
das contas publicas estaduais criaram as condi¢fes para a emergéncia do tema da modernizagdo
administrativa dos estados, capitaneada pelo CONSAD e que, em seu inicio, teve papel
importante do Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado que estava as voltas
com os ideais da Nova Gest&o Publica

Embora muitas agdes de coordenagdo tenham sido tomadas pelo Governo Federal, o
acirramento da guerra fiscal entre os estados recebeu pouca atencdo. Mesmo considerando que o
comportamento competitivo e predatorio seja oriundo dos préprios estados, a Unido, que tem o
assento principal na arena reservada para a discusséo desse tema — 0 CONFAZ —, preferiu se
manter distante do tema na maior parte do tempo e, quando resolveu atuar, ndo teve o intuito de

atacar as raizes do problema, pelo contrario:

(...) concedeu empréstimo do Bndes para a Ford, intercedendo, sem critérios, em
uma batalha entre a Bahia e 0 Rio Grande do Sul, favorecendo o governo baiano
em razdo da pressdo do grande cacique regional, Antbnio Carlos Magalhées.
Nesse caso, FHC perdeu para o legado oligérquico e patrimonialista do
federalismo brasileiro. (Abrucio, 2005).
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O CONFAZ configura-se, dessa forma, como a arena que apresenta os piores resultados
em termos de articulacdo horizontal. E, por outro lado, 0 CONASS € o0 que apresenta os melhores
resultados, ndo S0 pela sua insercdo no processo decisorio do SUS, mas também porque esta
insercdo permite que as demandas dos governos estaduais seja consideradas na formulacéo das
regras da salide. O CONSAD e 0 CONSED esté numa situacdo intermediaria.

Kugelmas e Sola, em seu estudo sobre a evolucéo recente do federalismo brasileiro,
concluiram que um novo pacto federativo estd em construcdo, porém, “ainda ndo se vislumbra,
[...], qual possa ser 0 novo desenho institucional de relagbes intergovernamentais. O que se
observa com nitidez é a auséncia de mecanismos cooperativos mais eficazes, quer entre Unido e
estados, quer nas relacOes entre eles’ (Kugelmas e Sola, 2000, p. 73), dém de uma “notével
dificuldade em criar instrumentos de acéo que sejam eficazes na prevencao de conflitos e no
estabelecimento de incentivos para um jogo cooperativo quer no sentido horizontal, entre os
estados, quer no vertical, entre a Unido e as instancias subnacionais’ (idem). Para superar tais
dificuldades, os autores sugeriram que €

(...) necessé&rio enfrentar de forma criativa os desafios da etapa atual, como fez
Manuel Castdls (1999) ao propor o Estado-Rede, associacdo de blocos regionais,
estados nacionais, diversos tipos de instancias subnacionais, associacfes da
sociedade civil, organizacbes ndo governamentais, interligadas por redes de
parceria e cooperacdo.” (Kugelmas e Sola, 2000, p.73).

Abrucio e Cogta (1998) reforcam que o caminho para identificar 0os novos contornos do
federalismo passa pela andlise da emergéncia de instancias intergovernamentais de plangjamento,
coordenagdo e avaliagdo, as quais, conforme o0 escopo da politica, poderiam integrar
horizontalmente varios governos da mesma esfera e, na dimensdo vertical, integrar esferas de
governo distintas.

Em suma, os estudos de caso serdo analisados a partir datensdo que se estabeleceu entre
o0 modelo de autoridade inclusiva, independente e o interdependente ao longo dessas duas

conjunturas criticas, incorporando as mudancas que ocorreram na passagem de um periodo parao
outro.
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CAPITULO 2 -0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) e a Guerra Fiscal:

um caso de fracasso de coordenacéo inter gover namental

Introducéo

Este capitulo tem como objetivo analisar a trajetéria e o papel do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria como um l6cus de articulagdo dos governos federal e estaduais, uma vez que
conta com a participacdo de representantes das duas esferas. O CONFAZ € a primeira iniciativa
de ambito nacional que reline Secretérios Estaduais em um férum para discutir temas de comum
interesse aos estados.

Foi ingtituido em 1975, ainda durante o regime autoritério, para coordenar a concessao
de beneficios fiscais relacionados ao entdo Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM). Para
tanto, representantes da Unido e dos estados deveriam se reunir para discutir e aprovar, por
unanimidade, os incentivos fiscais que seriam concedidos. Paradoxalmente, um regime militar
em gue prevalecia 0 modelo de autoridade inclusiva de Wright (1988) adotara para o CONFAZ
um modelo de autoridade interdependente em que a principal dindmica € a barganha entre as
partes. Ou sgja, 0s estados deveriam negociar entre s e com 0 Governo Federal as formas e o
contetdo das isen¢des do imposto.

Esse paradoxo deixa de existir quando se “descobre” gque os militares comandavam com
mé de ferro as reunides do CONFAZ. Este l6cus de articulagdo intergovernamental foi
incorporado a Congtituicdo democrética e, desde entdo, ndo tem sido capaz de evitar a guerra
fiscal. O principal objetivo deste capitulo € compreender os fatores que levaram a manutengdo
das atividades do Conselho em meio a0 seu estrondoso fracasso na quest&o da guerra fiscal.

Dois argumentos gjudam a explicar o cenario. O primeiro é o processo de path
dependence que se estabeleceu desde a criacdo do CONFAZ. A destague aqui € que ndo houve
uma dinamica de feedback positivo (Pierson, 1995), ao contrério, os caminhos escolhidos pelos
atores tiveram efeitos negativos, reduzindo cada vez mais as possibilidades de mudanca. A
primeira conjuntura critica, e em particular as discussdes sobre o tema da tributagdo na
Assembléia Nacional Constituinte, ndo se revelou suficiente para resolver a questdo. O que se

observou foi a busca do minimo denominador comum, como sugerido por Pierson (1995), em
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meio as incertezas que mudancas mais profundas nas regras de tributagdo poderiam causar. O
desenvolvimento do estadualismo predatério (Abrucio, 1998), com o acirramento da relacéo entre
0s estados, aprofundou a guerra fiscal. Os incentivos fiscais, base da guerra, eram utilizados
como um instrumento de competitive state building, ou sgja, a atracéo de investimentos privados
para um estado era uma poderosa arma politica dos governadores perante o eleitorado.

A segunda conjuntura critica, marcada pelo fortalecimento do Governo Federal frente
aos governos estaduais, também ndo conseguiu reverter a logica da competicdo horizontal.
Apesar de inimeras medidas adotadas pelo Presidente para acabar com o federalismo predatorio,
notadamente o repasse de prejuizos dos bancos estaduais para o tesouro da Unido, a guerra fiscal
ficou de fora. Ou sgja, 0 Governo Federal ndo tem se utilizado de mecanismos de coordenacéo
federativa quando o assunto € o ICMS ou areforma tributaria.

A melhoria das condi¢gdes econdmicas e o aumento do fluxo internacional de capital para
o Brasil, a partir de meados da década de 1990, lancaram os governadores “a caga’ desses
recursos. O desmantelamento de politicas nacionais de desenvolvimento regional e,
principalmente, a auséncia de novos critérios para direcionamento de investimentos — com o
objetivo de reduzir as desigualdades regionais — também influenciaram no acirramento da guerra
fiscal. Praticamente todos os setores econdmicos foram envolvidos na disputa interestadual,
sendo que o caso da industria automobilistica foi 0 que ganhou maior destaque, tanto da midia
como das pesquisas académicas.

Dentre os estudos de caso abordados neste trabalho, o0 CONFAZ é o Conselho que
apresenta os resultados mais inexpressivos em termos de articulagdo horizontal e também o que
menos influenciou nas politicas nacionais e federais. 1sto apesar de ser 0 mais institucionalizado
dos Conselhos, pois foi criado por meio de decreto e ratificado na Constituicdo de 1988.

Resta, entéo, a seguinte pergunta: afinal, para que serve o CONFAZ?

Este capitulo, entdo, aprofundard os topicos relacionados nos paragrafos anteriores para
nao somente buscar respostas a questdo anterior, mas também responder as questdes da pesquisa.
Para tanto, estd estruturado da seguinte forma: inicialmente sdo apresentadas a génese e as
principais caracteristicas CONFAZ; em seguida, sd0 postos os contornos da guerra fiscal,
destacando-se a criatividade dos gestores publicos na invengdo de mecanismos para burlar a
legislacdo, e sua conseqliéncia, a guerrade ADINS, as Acdes Diretas de I nconstitucionalidade; na

parte principal do capitulo sdo discutidos os papéis desempenhados pelo Governo Federal e os
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estaduais na questéo do ICMS, que ndo conseguiram mudar as caracteristicas do imposto mesmo
diante de uma quase unanimidade sobre 0 modelo ultrapassado adotado no Pais; em seguida
discute-se 0 papel do CONFAZ como uma arena importante do ponto de vista técnico e de
intercambio de informagdes, confirmados pela implementacdo do Programa de Modernizacéo das
Administracbes Fiscais dos Estados Brasileiros (PNAFE). Por fim, a conclusdo apresenta as
principais limitaghes desta arena intergovernamental, fazendo uma ponte entre o ponto de vista
tedrico e o verificado empiricamente.

1. A génesedo CONFAZ

A criagdo de um 6rgdo colegiado na érea tributaria surgiu a partir do acirramento da
guerra fiscal entre os estados brasileiros, ainda na década de 1960 e que envolvia a cobranca do
entdo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias — ICM. O principal objetivo desse 6rgéo seria
buscar a harmonizagdo tributaria na cobranca do ICM, que j& era utilizado para atracéo de
empresas. Naguela época, de acordo com André Luiz Barreto de Paiva Filho ** “ja se apuravam
também os primeiros passos da competicdo fiscal entre os Estados, com o estabelecimento, por
alguns deles, da concessio de estimulos fiscais para instalagio de novas indistrias.” (2004, p. 4)*.

Porém, ainda

(...) inexistiam outras regras que dessem cardter ingtitucional a um érgéo
nacional de harmonizagdo do imposto. O periodo foi marcado pelo centralismo
politico. Os convénios de cardter regional passaram a ser nacionals,
preval ecendo também nesses casos um forte centralismo, havendo uma ascenséo
do Governo Federal sobre as decisdes tomadas pelo conjunto dos Estados.
(Paiva Filho, 2004).

Segundo Clovis Panzarini®*, no periodo de 1967 a 1974, “as decisdes eram tomadas por
um colegiado informal em reunides presididas pelo Ministro da Fazenda e com a participagdo dos
Secretérios Estaduais da Fazenda. Os convénios eram regionalizados e os estados do Sul e

% O autor do texto também concedeu uma entrevista em 12 de julho de 2007. André Luiz Barreto de Paiva Filho é
funcionario da Secretaria de Fazenda do Rio Grande do Sul onde exerceu, por quatro anos, a funcdo de Diretor
(adjunto e titular) da Diretoria de Receita Plblica. Atualmente esta cedido para o Ministério da Fazenda e atuou,
inicialmente, na Secretaria Executiva e depois na Secretaria de Politica Econdmica. E o atual presidente da COTEPE,
a Comissdo Técnica Permanente do ICMS.

% Simonsen observou que “o mesmo problema [da guerra fiscal] j& havia surgido sob a égide do Imposto de Vendas
e de Consignagtes da Congtituicdo de 1946.” (1993)

* Entrevista concedida em 18 de julho de 2007. Clévis Panzarini atuou na Secretaria da Fazenda do Estado de SFo
Paulo, no periodo de 1968 a 2002. No periodo 1987-8 foi assessor especial da Comissdo de Tributagdo, Orgamento e
Financas da Assembléia Nacional Constituinte. De 1995 a 2002 foi coordenador da Administracdo Tributéria.
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Sudeste se reuniam em um colegiado. Os do Norte, Nordeste e Centro-Oeste em outro. Mas como
ndo existia um federalismo de fato, o ministro mandava e os secretérios obedeciam.”

A institucionalizagdo de um forum veio em 1975 com a edi¢do da Lei Complementar n.
24 que estabeleceu: “As isengbes do imposto sobre operagbes relativas a circulagdo de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados
pelos Estados e pelo Distrito Federal” (Art. 1°).

Os convénios seriam celebrados “em reunides para as quais tenham sido convocados
representantes de todos os Estados e do Distrito Federal” (Art. 29), e que tivessem a presenca da
maioria das unidades da federac&o. As reunides seriam presididas por representante do Governo
Federal e estabeleceu ainda que “A concessdo de beneficios dependerd sempre de decisdo
unanime dos Estados representados; a sua revogacao total ou parcial dependerd de aprovacdo de
guatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes.” (Art. 2°, § 29).

O sucesso deste férum decorreu do fato de o governo militar ter exercido o controle das
reunides, conforme relatou Cldvis Panzarini: “O Ministro da Fazenda presidia as reunides
pessoalmente e as conduzia com mao de ferro e, por isso mesmo, o ICM funcionou muito bem
até o inicio da abertura democrética.” >

A atual denominagdo de Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) para o
colegiado passou a ser utilizada a partir do primeiro convénio firmado em 1990 (Brasil, 1990) —
até entdo era denominado Conselho de Politica Fazendaria — e foi confirmada em 1997, quando
foi celebrado o Convénio ICMS 133/97 (Brasil, 1997), entre o Ministério da Fazenda e os
Secretarios de Fazenda, Financgas ou Tributagcdo dos Estados e do Distrito Federal.

Navisdo de André de Paiva Filho, “a histériado CONFAZ remonta a histéria do préprio
ICM, sendo que j4 em 1966, ano da criagdo desse tributo, registrou-se um comando legal no
sentido de se estabelecer algum grau de uniformizagéo e harmonizacéo desse tributo.” (2004, p.
4).*° O autor referiu-se ao artigo 213 do Cédigo Tributério Nacional (CTN), segundo o qual os
Estados localizados em numa mesma regido geo-econdmica deveriam celebrar convénios para a
definicio de aliquotas uniformes para o imposto.> O nimero de convénios estabelecidos no
ambito do CONFAZ aumentou sucessivamente, conforme os dados da Tabela 1 para alguns anos

selecionados.

* |dem.
% | dem.
*" Codigo Tributério Nacional: Lei 5.172 de 1966.
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Tabela1l—Numero de Convéniosdo ICMS

Ano n. de convénios %
1966* 2
1971* 17 750%
1976 54 218%
1981 30 -44%
1986 75 150%
1991 95 27%
1996 120 26%
2001 142 18%
2006 167 18%

* antes da criagdo do CONFAZ, mas no ambito do CTN.
Fontee CONFAZ

Os dois primeiros convénios relativos ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
foram assinados pelos governadores da Regido Nordeste, seguindo o estabelecido no novo
Cadigo Tributario Nacional. Até 1969 os convénios foram, em sua maioria, acordos regionais ou
entre duas regides e, somente a partir de 1971 passaram a ser estabelecidos acordos com a
participacéo da maior parte dos governos estaduais.

O Conselho Nacional de Politica Fazendéria conta ainda em sua estrutura com a
Comissdo Técnica Permanente do Imposto sobre Operagbes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestaghes de Servicos de Transporte Interestadua e Intermunicipal e de
Comunicagdo (COTEPE). Trata-se de uma comissdo responsavel pela andlise técnica dos temas
gue sdo discutidos nas reunides do CONFAZ. Para tanto, relinem-se em dias que antecedem as
reunides do Conselho para discutir ostemas e votar sobre aquelas que serdo levadas ao CONFAZ,
além de ser o responsavel pela redacdo dos convénios assinados entre os estados. A COTEPE é
sediada no Ministério da Fazenda (MF) e é composta por representantes do préprio ministério e
um de cada estado, incluindo o Distrito Federal. Da parte do MF ainda participam representantes
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da Secretaria da Receita Federal e da Secretaria do
Tesouro Nacional.

A criagdo de um 6rgéo colegiado como o CONFAZ, e com as atribui¢es que Ihe foram

conferidas, teria como evitar situagdes de pre-empted policies por parte dos governos estaduais: a
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efetiva ativacdo deste Conselho evitaria que qualquer um dos estados adotasse medidas
unilaterais em matéria de ICMS porque isto ndo é possivel sem a aprovagcdo unanime de seus
pares no ambito do Conselho. Durante o periodo militar, o governo central forgou a colaboragéo
dos estados que, sem alternativa, estabeleciam convénios para a harmonizagdo do imposto.

2. Oscontornosdaguerra fiscal

A guerrafiscal estadual é atraducéo dos incentivos relativos ao ICM S e oferecidos pelos
governos estaduais para atragdo de investimentos privados: “ S0 incentivos diversos, em geral de
natureza financeiro-fiscal, que resultam na reducdo ou devolugéo parcial do imposto a recolher.”
(Varsano, 1997, p. 3).® A autonomia dos entes estaduais na determinacdo da aliquota do ICMS —
ou outros mecanismos envolvendo o ICMS —, contanto que respeitando os limites méximo e
minimo definidos pelo Senado, seria uma alternativa legitima para a atragdo de empresas.
Entretanto, a regra do CONFAZ estabelece que qualquer medida relacionada a concessdo de
incentivos fiscais deve ser apreciada e aprovada por unanimidade no forum. Dito isso, a guerra
trava-se areveliado Conselho.

Nas palavras de Piancastelli & Perobelli, “A concessdo generalizada de incentivos
fiscais via ICMS, e seu acoplamento a concessdo de créditos subsidiados e vinculados ao
recolhimento de ICMS, constituiram a chamada ‘guerra fiscal’, que se expandiu de maneira
generalizada por todos os estados, principalmente a partir de 1988” (1996, p. 26). Trata-se de um
conflito na federacdo envolvendo as esferas estaduais, e diante da qual a esfera federal tem se
mantido a parte.

A concessdo de beneficios fiscais acontece em uma série de modalidades, conforme
ilustrao quadro a seguir. *°

%8 Para estudos sobre guerra fiscal entre os municipios, envolvendo a cobranca do Imposto sobre Servigos (1SS), ver,
entre outros, Arbix (2000), Ozaki & Biderman (2004). Com a Emenda Congtitucional n. 29, esta houve um
arrefecimento desta guerra.

*® Além dos beneficios fiscais, era “comum que as negociagdes com os estados visando a localizagdo de
empreendimentos industriais envolvam desde doacdo de éreas industriais, execucdo de obras de terraplanagem,
fornecimento de infra-estrutura basica a porta do estabelecimento industrial, tal como energia elétrica, agua,
saneamento bésico, construcao de obras viarias de acesso (pontes, viadutos), ramais ferroviérios, até a construcdo de
creches e escolas, algumas delas especializadas em linguas estrangeiras e adaptadas aos curriculos escolares de
outros paises. Nos casos de indUstrias voltadas a exportagdo, é freqliente que os estados se comprometam com a
adaptacao de equipamentos portuarios.” (Piancastelli & Perobdlli, 1996, p. 28).
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Quadro 3—0 ICM S e ostipos de beneficios fiscais e incentivos financeir os

Modalidades de Beneficios Fiscais Estados

Isencdo para micro e pequenas empresas MG; RJ; SP; CE; PB; PE; AC; RR
Restituicdo total ou parcial do ICMS AM; RR

Isencdo total do ICMS Pl; AP

e oty 0 FIATONEE | e, o AC
Reducéo do ICM S para exportacéo PA; RR

Isencéo setorial BA; PE

Concessao de crédito presumido PB:RR

Aliquota diferenciada para aquisi¢do de ativo fixo RJ, MS; AL; PB; SE;
Diferimento para insumos e produtos tipicos agricolas BA; PA

Isencéo para instalagdo de industrias novas RJ, MS; PI;

Reducéo da al iquota} bas cade 17% para 7%, diferenca MS

transformada em crédito presumido

Fonte: Piancastelli & Perabdli (1996, p. 28)
Além disso, diversas areas também sfo privilegiadas:®

Quadro 4 — 0O ICMS e as concessdes de incentivos por area

M odalidades de investimento Estados

ES; MG; SP; GO; MS; SC; AL;
BA; CE; MA; PE; SE; RO; RR; TO

Investimento em capital fixo

Investimento em capital degiro MG; AL; BA; RN; AM
. . . . . MG; RJ; SP, DF; MT; PR; BA; PB;
Investimento capital de giro + capital fixo PE: AM: AP: PA
Invqsﬂmento global (obras civis + capital fixo + capital RS: AC: Pl
degiro)
Investimento capital fixo + capital degiro +
L T AL
participacdo acionaria do estado
Investimento em capital fixo + capital de giro + projetos MG
de pesquisa
Financiamento para taxa de franquia SP

Financiamento desenvolvimento cientifico e
tecnol 6gico, recursos humanos, modernizacéo da gestéo | SP
empresarial

Fonte: Piancastelli & Perobelli (1996, p. 28)

® Para um estudo detalhado das concessBes fiscais e crediticias disponiveis, ver quadros 3 a 8 em Piancastelli &
Perobelli, 1996. Para estudos de caso, ver Alves (2001), Affonso (1999)
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A entrada de um estado na guerra é também um incentivo para que outros também
participem da mesma batalha, oferecendo reducdes nos impostos e outras vantagens para a
atracio de empresas que estdo leiloando sua nova localizagdo.®* Estados menos desenvolvidos
precisam oferecer maiores vantagens que 0os mais desenvolvidos, principalmente pela auséncia de
infra-estrutura, pequeno mercado consumidor, disténcia dos grandes centros consumidores, entre
outros. No fim, com a deflagragdo da guerra, os beneficios tendem a ndo se constituir mais como
um elemento diferenciador para a atracéo de empresas, pois adquirem caracteristicas similares.
Dito de outra forma, “Uma vez que todos os estados adotam 0s mesmos instrumentos, oS
beneficios fiscais e crediticios tendem a se anular, deixando de atuar como fatores contribuintes
para a decisdo locacional.” (Piancastelli & Perobelli, 1996, p. 26).

Conseglientemente, os estados mais desenvolvidos do ponto de vista da infra-estrutura e
das condi¢Bes sociais voltam a atrair novos investimentos. Além de perder a guerra, os estados
menos desenvolvidos véem a deterioracdo cada vez maior de sua Stuagdo financeira,
prejudicando a capacidade de investimento em setores sociais basicos. Apesar de aparentes
beneficios no curto prazo para o estado concedente, ao olharmos para o horizonte de longo prazo
percebemos que a guerra fiscal traz embutidas conseqiiéncias perversas para a sociedade.®

O beneficio fiscal, que foi “originalmente concebido como um mecanismo seletivo,
destinado a egimular vantagens comparativas localizadas e em carater temporario, passou a ter
caracteristicas genéricas e atemporais. Por edta razdo, o instrumento perde substancial parte de
sua eficicia” (Piancastelli & Perobelli, 1996, p. 27). Nessa guerrafiscal, 0 CONFAZ

funciona como uma arena, no sentido literal do termo, de lutas e conflitos
permanentes. Em todas as negociagdes relevantes que os estados enfrentaram
com o Governo Federal, na Ultima década, foram também excecbes aquelas onde
€l es conseguiram consenso sobre pontos minimos de negociacdo. Em geral, cada
estado luta contra 0 Governo Federal etodos os outros. (Prado, 2007, p. 119).

Como o CONFAZ foi ingtituido por meio de Lei Complementar, as concessdes de
isencdes sem o crivo do 6rgéo configuram um problema juridico e muitos estados que se sentem

® Para uma explicagio geral sobre mecanismos de concessdo de beneficios para empresas exportadoras e para
operacdes no mercado interno, ver Varsano (1997, p. 7).

% Para uma andlise sobre as conseqiiéncias da guerra fiscal, ver Piancastelli & Perobelli (1996), Prado (1999),
Rezende (1996), Varsano (1994, 1997). Sobre cargatributaria, ver Afonso & Meirdles (2006).
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prejudicados ingressam com Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIN)®

no Supremo
Tribunal Federal. A Uni&o, por meio da Procuradoria Geral da Republica, também tem entrado

com ADINSs contra os governos estaduais.

Tabela2 —NUumerode ADINsreativasao ICMS

Ano N. de ADINs
1989
1990
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2006
Total

WL INIPWWIRP|IO[(RPIO|DIDNIDN

W
(&)

Fonte: elaboracg&o do autor

Os dados sobre as ADINSs revelam que as agdes ndo sdo somente de um estado contra
outro. S& frequentes as agdes dos governos estaduais contra suas proprias assembléias
legislativas, que passaram a legislar questdo de competéncia e de iniciativa do Poder Executivo.
Este fendmeno foi explicado por Fernando Dall’ Acqua:®

Muitas vezes as Assembléas L egislativas aprovam medidas reativas ao ICMS
como consequéncia do lobby de determinado setor, mas que ferem os interesses
do governo estadual ou as regras tributérias acertadas no CONFAZ. Um caso é o
setor da gasolina, que tem um lobby muito forte. Nesses casos o Poder
Executivo entra com ADIN contraa propria Assembléia.

% Sobre a judicializagio da politica, ver Werneck Vianna (1999), Oliveira (2005)
* Entrevista concedida em 6 de agosto de 2007. Fernando Dall’ Acqua foi Secretério da Fazenda do Estado de S3o
Paulo de 2001 a 2006.
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Segundo Clovis Panzarini, “Os estados entram com ADINSs contra beneficios concedidos
ao arrepio da lel, mas essas ADINs sdo absolutamente ineficazes, porque o estado revoga e
concede, no dia seguinte, um outro beneficio maior ainda que aguele condenado. Entdo € uma
guerra sem fim.” ® Ou seja, a dindmica requer que o estado questionado por uma ADIN revogue
a concessao antes que o Supremo Tribunal Federa julgue o caso e, imediatamente, conceda uma
nova forma de beneficio, num processo sem fim.®

A guerra fiscal e de ADINSs revela um lado “criativo” dos governos estaduais, que € a
elaboracdo de intrincados mecanismos de engenharia financeira para a concesséo de beneficios,
recebendo nomes como passeio de notas fiscais, triangulagdo de mercadorias, glosa de créditos
entre tantos outros. Esta é uma faceta que demonstra a capacidade de inovagdo dos governos
subnacionais (Pierson, 2000; Osborne & Gaebler, 1992), embora sga uma criatividade “as
avessas’ uma vez que procura encontrar mecanismos para burlar a legislagdo vigente e obter
vantagens em detrimento de outros. Embora potencialmente vantgjosa para o estado concedente
a0 trazer empregos e dinamizar a economia, a proliferagdo da guerra traz prejuizos no longo
prazo para essa mesma populagdo, pois o governo local perde arrecadacéo e a capacidade de
investimento em programas sociais, e para a populagdo do pais como um todo, ja que a guerra se
dissemina e contamina as finangas publicas de todos os envolvidos.

O Supremo Tribunal Federal tem se manifestado contrério a guerra fiscal, como aponta
0 seguinte trecho extraido de uma decisio do tribunal:

A orientagdo do Tribunal é particularmente severa na repressdo a guerra fiscal
entre as unidades federadas, mediante prodigalizacdo de isencdes e beneficios
fiscais atinentes ao ICM S, com afronta da norma constitucional do art. 155, 2°, 1,
g — que submete sua concessao a decisdo consensual dos Estados, na forma de
lei complementar (STF, ADIN 2.352-7, 2000; ADIN 2.377, 2001b).

Sobre ainsisténcia das ADINS, o Supremo parece que chegou a beira da impaciéncia:

Mais umavez o Tribunal é chamado a pronunciar-se sobre guerratributaria entre
os Estados. [...] A matéria ndo comporta novidades no &mbito do exame cautélar,
dadas as reiteradas manifestacfes desta Corte, conforme recentemente relatou o
Ministro Pertence ao apreciar aADIMC n. 2.352. (STF, ADIN 2.376-4, 2001a).

65

[dem.
% Vé&rios entrevistados relataram o caso do Parg, que deixou uma ADIN ser julgada e “ficou cinco anos pagando
peniténcia.”
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As Agoes Diretas de Inconstitucionalidade representam apenas mais um dos sintomas de
auséncia ou insuficiéncia dos mecanismos de pactuacdo federativarelativaao ICMS.

3. Guerrafiscal, path dependence e formacéo da agenda: o incrementalismo as avessas

As mudangas e a evolugdo historica nas regras tributérias brasileiras apresentam um
forte viés de path dependence e um processo incremental. A concepgdo do incrementalismo nos
diz que as mudancas sdo graduais e que cada uma das acgbes tomadas influencia o passo seguinte,
num processo de dependéncia de trajetéria. Dito de outra forma, decisdes anteriores
condicionaram a criagdo de novas regras gque tornavam a engenharia tributéria cada vez mais
codificada e, ab mesmo tempo, a aprovacdo de medidas corretivas ficavam mais dificeis. No caso
do regime tributario nacional, pode-se dizer que ocorreu um incrementalismo “as avessas’,
porque a evolugdo das regras, a invés de se acumular positivamente, seguiu um caminho inverso
e acabou por tornar o sistema tributario cada vez mais complexo. As conjunturas criticas néo
foram aproveitadas pelos atores para promover mudangas no sistema e as possibilidades de
harmonizag&o tributaria tornam-se cada vez mais escassas.

A forma de auagdo do Governo Federal também contribuiu para agravar 0 cenario.
Apesar de 0 CONFAZ ser um locus de negociagdo dos governos estaduais, capitaneado pelo
Ministério da Fazenda, o acirramento da competicdo interestadual mostra que a articulagdo néo
foi capaz de gerar agcbes coordenadas, tanto pela auséncia do Governo Federal como pela
incapacidade de os governadores e os secret&rios da fazenda construirem uma coalizéo e uma
proposta aternativa.

O que ocorre na prética do CONFAZ é a celebracdo de uma série de convénios
especificos para um determinado setor ou produto e com tempo de vigéncia limitado, mas que
ndo resolvem a questdo do conflito federativo, como relatou Panzarini: “Vocé vai la para discutir
isencdo de ICMS para arapadura e, por forado CONFAZ, vocé da umaisencéo de 20 anos paraa
Ford.”

A evolucéo da guerrafiscal e o processo de esvaziamento do CONFAZ serdo discutidos
nas segdes seguintes, divididos em fungdo das duas conjunturas criticas. Assim, a primeira parte
apresenta as principais caracteristicas do CONFAZ e da sistemética de cobranca do imposto
estabelecidas ainda no regime militar e que permanecem até hoje. Em seguida, discute-se a

primeira grande conjuntura critica— a redemocratizagcdo e a Assembléia Nacional Constituinte —e
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as dificuldades em se mudar as regras de cobranca do ICMS, apesar de um consenso sobre a
necessidade de sua modernizagdo. Na Ultima secdo discutimos a segunda conjuntura critica,
representada pela Era do Real, e que também n&o trouxe modificacbes no ICMS, além de ter sido
marcado pelo acirramento da guerrafiscal.

3.1. O Governo Federal eacriacdo do CONFAZ

A criac8o de um I6cus de articulagdo que congrega os governos federal e estaduais em
1975 foi parte de um processo iniciado na década anterior e que reformulou todo o sistema
tributario nacional.®” A iniciativa da reforma, do Governo Federal, deu-se durante um regime
autoritério e que, portanto, ndo clamava por nenhum tipo de apoio ou de didlogo com 0s governos
estaduais. O quadro a seguir apresenta as principais mudancas sistémicas no sistema tributério até
a promulgacdo da Lei Complementar n. 24, de 1975, que estabeleceu as caracteristicas do atual
Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

Quadro 5 —Mudancas sistémicas na areatributaria

M udancas sistémicas Ano
Cadigo Tributario Nacional (E.C. 18 eleis regulamentadoras) 1965
Constituigdo de 1967 1967
Criacdo da Secretaria da Receita Federal 1968
Constituigdo de 1969 1969
Lei Complementar n. 24 1975

Fonte: elaboracg&o do autor

O novo arcabouco institucional que reorganizou o sistema tributario brasileiro foi criado
em um ambiente de restricdo das liberdades democréticas e seus marcos correspondem a Emenda
Congtitucional n. 18/1965%, regulada no ano seguinte por Leis Ordindrias (Lei 5.072 de
12/08/1966 e Lei 5.172 de 25/10/1966), e incorporadas pelas Constitui¢cdes de 1967 e 1969 (Viol,
2000; Simonsen, 1993). A criagdo da Secretaria da Receita Federal em 1968 “foi uma medida

® Para umaandlise historica anterior a esse recorte temporal, ver Varsano (1996).

% Varsano observou que o Codigo Tributério Nacional “tem como origem o anteprojeto de lei elaborado pela
Comissdo Especial do Cadigo Tributario Nacional, constituida por iniciativa do Ministro da Fazenda, em 1953, que
foi enviado ao Congresso Nacional em 1954 e que, depois de aprovado em trés comissdes, ficou ali hibernando.”
(1996, p. 20).



86

administrativa e institucional necessaria a operacionalizacdo e efetivacéo desse sistema.” (Viol,
2000, p.18).

O periodo de centralizagdo do poder nas méos dos militares foi um periodo propicio para
areformulacéo do sistema tributario nacional. Mudangas em suas caracteristicas principais apos a
redemocratizacdo, mesmo constatada a sua necessidade por diferentes atores, tem se mostrado
uma tarefa ingrata, até mesmo pelos contornos que adquiriu na reforma conduzida pelo governo
autoritario.

A reforma de 1965 criou as bases do sistema tributario que vigora até os dias atuais. Para
muitos especialistas, a reforma “foi bastante ousada, colocando o Brasil na vanguarda dos
sistemas tributarios internacionais’ (Viol, 2000, p. 19). Para Clovis Panzarini: “foi muito arrojado
e correto.” ® E, segundo Rezende, “o Brasil deu um passo importante no caminho da
modernizacdo tributéria e transformou-se no primeiro pais a adotar essa modalidade de
tributacéo.” (Rezende, 1993, p. 7).

Ainda segundo Viol e outros pesquisadores (Piancastelli & Perobelli, 1996, Rezende,
1993; Varsano, 1997), uma das principais inovagoes foi a eliminagdo dos impostos em cascata e
a criacio de impostos de valor agregado.” O ICM tinha ainda um caréter de imposto nacional,
cabendo ao Senado a definicdo das aliquotas intra e interestaduais (Piancastelli & Perobelli, 1996;
Varsano, 1994). Com a reforma, a Unido caberia a arrecadacdo proveniente do Imposto sobre
Produtos Industrializados (I1P1), criado em substituicdo ao Imposto sobre o Consumo (IC); aos
estados ficava a responsabilidade de cobrar o Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias (ICM),
gue substituiu o Imposto sobre Vendas e Consignagoes (1VC); e, por fim, foi criado o Imposto
sobre Servicos (ISS), de competéncia municipal. A Uni&o ainda recebeu dois impostos que aé
entdo eram de competéncia dos governos subnacionais: o Imposto de Exportacdo (estadual) e o
Imposto Territorial Rural (municipal). Nas palavras de Viol,

Assim, é facil constatar que ndo houve significativas alteragbes na estrutura do
sistema tributario brasileéro ap6s a reforma de 1966, pois 0s impostos
anteriormente elencados continuam sendo, conjuntamente com o Imposto de
Renda (instituido, no Brasil, sob competéncia federal, desde 1922), a base do
sistema atual. (2000, p. 20).

*1dem.
O IVA éaquele que “incide sobre o valor agregado em cada etapa do processo de produco e circulagio de bens.”
(Rezende, 1993, p. 7).
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O que ndo estava previsto € que o Governo Federa langaria méo do recurso de aumentar
as aliquotas da contribuic¢do social, cuja arrecadac@o ndo precisa ser redistribuida para estados e
municipios, ou sgja, ficatotalmente a disposicdo da Unido.

Se por um lado o pais adotou 0s mais modernos conceitos em matéria tributaria, por
outro lado, introduziu também um equivoco conceitual que persiste até os dias de hoje “a
existéncia simulténea de dois impostos incidentes sobre o valor agregado em um Unico sistema
tributério e a concessao do principal deles, o ICM, aos Estados — congtituem-se, na verdade, um
dos grandes empecilhos da reforma tributéria em curso no Brasil.” (Viol, 2000, p. 20).

E, paradoxalmente, com a criagdo de impostos de competéncia Unica de cada uma das
esferas, estavam também lancadas, mesmo que ndo necessariamente de forma intencional, as
condi¢Bes que permitiriam o acirramento da guerra fiscal algumas décadas depois. O mesmo
avanco conseguido em termos mundiais com a implantacdo do imposto sobre valor agregado
trouxe também um “erro genético”, como definiu Clévis Panzarini™, que foi a delegacdo aos
governos subnacionais da cobranca do |CM. Segundo Panzarini, em artigo publicado n'O Estado
de S&o Paulo:

A questdo macro do problema é de outra ordem: o IVA é um imposto de
natureza nacional e todos os paises que o0 adotaram o colocaram na competéncia
federal. No Brasil, ele pertence aos Estados e dai a confusdo toda: guerra fiscal,
glosas de crédito, complexidade, passeo de notas fiscais entre Estados,
“aduanas’ interestaduais coletando imposto nas fronteiras, etc. A ingtituicdo de
um imposto mais simples e €ficiente implicard aceitacdo de perdas
orcamentarias e de poder palitico por parte dos Estados, 0 que, mais uma vez,
dificultard sua aprovacdo. (Panzarini, 2007).

O mais moderno sistema tributario mundial da época trouxe também uma caracteristica
gue criou uma situacéo de lock in, tal qual definido por Pierson,

Por “lock-in" eu pretendo dizer que eles causam a emergéncia, induzida pea
politica publica, de elaboradas redes sociais e econdmicas que aumentam muito
0 custo de se adotar alternativas que ja foram plausiveis e inibe a saida da atual
trajetoria da politica publica. (Pierson, 1994, p. 43).”

" 1dem.

2«By ‘lock in"" | mean that they bring about the policy-induced emergence of eaborate social and economic
networks that greatly increase the cost of adopting once-possible alternatives and inhibit exit from a current policy
path.”
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Ou sgja, a alocagdo do principal imposto sobre 0 consumo para os estados criou uma
situagdo dificil de ser revertida, ativando um processo de path dependence que até os dias de hoje
ndo foi possivel reverter, apesar das oportunidades e das solugdes aternativas a partir de um
diagnéstico praticamente consensual. A opcéo pelo caminho do confronto, ou as razdes que
levaram a guerra e ao fechamento de aternativas que ndo o confronto serdo discutidas a frente.

Além dos impostos de competéncia estadual, uma outra caracteristica definida durante o
regime militar tornou-se um dos principais pontos de tensdo nos atuais debates sobre a reforma
tributaria: a definicdo pela cobranga do ICM na origem. Ou segja, 0 imposto € recolhido no estado
onde o produto € produzido. Esta caracteristica, além de ser um dos instrumentos utilizados na
guerrafiscal, € ponto de controvérsia entre 0s governos estaduais, pois a mudanca para o critério
de destino geraria perdas para alguns estados, principalmente os mais desenvolvidos.

3.2. A Redemocratizacéo e a Constituicdo de 1988

A redemocratizacdo e a Assembléia Nacional Congtituinte representaram um periodo de
conjuntura critica no Pais, ou sgja, quando ocorreu uma grande mudancga na posi¢éo relativa dos
atores politicos e sociais em relacdo aos instrumentos de poder e as preferéncias (Pierson, 2000).
E neste periodo que se fortaleceram os governadores e prefeitos, que empunharam a bandeira da
descentralizagdo fiscal”®, de modo a aumentar sua base arrecadatéria para dar conta das novas
responsabilidades que assumiram. Por outro lado, houve um enfraguecimento do Executivo
federal em funcé@o ndo somente da derrocada do regime militar, mas por também estar envolto em
uma grande crise de natureza fiscal em decorréncia do esgotamento do modelo de nacional-
desenvolvimentismo e do endividamento externo contraido. OrganizagBes da sociedade civil
também emergiram como atores legitimos no novo regime democrético, clamando por melhores
politicas sociais. A Assembléia Nacional Congtituinte colocou em evidéncia os parlamentares,
transformando o Congresso Nacional em uma das principais arenas de debate politico e de idéias

para um novo Pais.

™ A descentralizagfo fiscal comegou no final da década de 70, quando estados e municipios tiveram um aumento na
sua participacdo sobre a arrecadagéo federal do IPl e do IR. Como conseqliéncia, o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) atingiram 10,5% em 1983. Com a
redemocratizacdo e o aumento da pressio de governadores e prefeitos, o FPE atingiu 14% dos impostos federais, em
1984, e o FPM chegou a 16% em 1985. Para mais detalhes, ver Rezende & Afonso (2004).
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Na visdo de Viol (2000), no que concerne a questdo tributéria, a principal contribuicdo
da Constituicdo de 1988 “ndo foi a de alterar — ou sequer melhorar — a estrutura etabelecida na
reforma de 1966, mas a de modificar a reparticdo das receitas tributarias entre os trés niveis de
governo.” (p. 25).™ As alteracbes que ocorreram foram a ampliagdo da base tributéria do ICM,
gue ganhou um S, e incorporou 0s impostos incidentes sobre energia elétrica e combustiveis
(antes arrecadados pelos Impostos Unicos da Uni&o), e também a elevagdo da aiquota dos
Fundos de Participacao (de 32% para 57% no caso do IPI e de 32% para 47% para o IR). Assim,
se na década de 1980 cabiam aos estados 10% da arrecadacdo liquida, em 1994 atingiu o patamar
de 21,5%."

Além do aumento da base arrecadatéria de estados e municipios, outras mudancgas que
estavam sendo discutidas durante a Assembléia Nacional Constituinte ndo foram aprovadas,
sendo uma das principais a mudancga no sistema de cobranga. Tecnicamente, em vez de o tributo
incidir na origem (principio da origem), isto €, no estado onde se produz o bem, a cobranca
passaria a ser no destino, ou seja, onde o item é consumido (principio do destino).

A adoc¢do do principio do destino € uma idéia que ganhou e perdeu forca durante a
propria Assembléia Nacional Congtituinte. A principal proposta foi elaborada pela Comissdo de
Reforma Tributéria e Descentralizagdo Administrativa (CRETAD), vinculada & Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, e que propunha a criagdo de um Unico imposto sobre
o valor agregado (IVA) regido pelo principio do destino (Rezende, 1993, p.18). As principais
alteragOes seriam:

1) Adocéo do IVA sobre o consumo (principio do destino), que seria cobrado pelos
estados e que incorporaria o Pl (competéncia federal), ICM (estadual) e ISS (municipal). O IVA
também seria cobrado dos Impostos Unicos da Unido, incidentes sobre energia elétrica,
telecomunicagdes, combustiveis, lubrificantes e servicos de transporte. Pela proposta, as
exportagcdes e bens de capital estariam isentas do IVA e os estados teriam autonomia para
determinar as aliquotas do IVA, inclusive de forma seletiva, pois isto ndo provocaria distor¢des

econbmicas;

™ Para uma anélise das modificagdes efetuadas ao longo do processo de elaboracio da Constituigdo, com respeito a
tributacdo estadual, ver Rezende & Afonso (1987), Rezende (1993).

 Segundo Piancastelli & Perobelli, 0 aumento dos percentuais do FPE e FPM “acelerou o processo de reducio do
esfor¢o fiscal da maioria dos estados e incrementou as iniciativas na disputa fiscal entre os estados para atracéo de
investimentos e geracdo de empregos.” (1996, p. 9). Ver também aTabela 5, p. 21-2. (idem).
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2) a Unido caberia cobrar impostos especiais sobre o consumo de fumo, bebidas e
automoveis, com aliquotas diferenciadas;

3) fim das contribuicdes para 0 Finsocial e salario-educacdo, substituidos por um
percentual adicional temporario no IVA;

4) os municipios poderiam instituir o Imposto sobre Vendas a Vargjo (IVV) incidente
sobre combustiveis e lubrificantes;

5) O IVA seguiria a prética de partilha do ICM, cabendo 25% para 0s municipios
(aumento de 5% em relagdo ao ICM, como uma compensacao pela perda do ISS). (Rezende,
1993, p. 18).

Esta proposta mostra que “mesmo antes da Constitui¢ao, j& parecia ser consenso que a
tributacdo do consumo necessitava de uma radical modificagdo, com a introducdo de um Unico e
verdadeiro IVA no Pais.” (Viol, 2000, p. 27). Na Subcomissdo de Tributos da Assembléia
Nacional Congtituinte, porém, o projeto do Governo Federal para se adotar o “IVA foi sendo
sucessivamente amputado” (Rezende, 1993, p. 18).

Para além do aspecto técnico-fiscal, a divisdo dos tributos entre cada um dos entes
federativos aponta para 0 modelo de federalismo compartimentalizado, em que ndo ha incentivos
a0 entrelacamento e compartilhamento de atividades entre os niveis de governo.

Se a reforma tributaria da década de 1960 foi considerada um avango por muitos
especialistas, as alteragdes apresentadas na Carta Magna de 1988 refletem, na visdo de Rezende,
0 predominio de uma vis3o fiscal conservadora: ™

Na impossibilidade de existir certeza absoluta, com respeito ao impacto das
mudancgas sugeridas sobre a receita de estados e municipios, as autoridades
fazendarias acabaram optando por maiores garantias com relacdo ao Seu
orcamento, deixando para depois as preocupacfes com a modernizagdo do
sistema. (Rezende, 1993, p. 19).

Este posicionamento conservador precisa ser entendido a partir dos novos atores na
arena politica: os governadores e prefeitos e sua influéncia sobre os membros da Assembléia

® Rezende também relatou que na ingtituicio do ICM houve um receio sobre a queda na arrecadagdo: “As
administragdes tributérias estaduai s desconheciam inteiramente o novo tributo; ndo estavam aparelhadas para exercer
um controle efetivo dos contribuintes, nem para avaliar os reais impactos da mudanca; temiam que a substituicdo do
antigo 1IVC peo novo ICM pudesse causar preuizo a economia e as finangas dos estados, em virtude da
possibilidade de ocorrer reagdes ndo conhecidas a mudanga. Em pouco tempo, as apreensdes mostraram-se
infundadas.” (Rezende, 1993, p. 7).
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Nacional Constituinte. As principais preocupagdes dos novos governantes, segundo Panzarini”’,
eram a possibilidade de perda de arrecadacéo por parte dos estados e a necessidade de garantir
alguma base por parte dos municipalistas. Nessa batalha e a partir de seus célculos, a bancada
nordestina acabou por recusar uma mudanca que poderia aumentar sua participacéo na partilha
dos impostos federais. Foi, na visdo de Panzarini, uma posi¢do incompreensivel, pois “os estados
do Nordeste, ndo concordaram em ter uma aliquota menor em base ampla. Prefeririam manter
uma aliquota maior em base restrita. Com o argumento equivocado de que o IR e o IPI eram 0s
principais impostos da Unido. Era tudo o que a Unido precisava, depois disso congelou agueles
dois impostos e comegou a aumentar PIS/Cofins, que ndo sdo partilhados com estados e
municipios.” Para Rezende:

Por mais que a légica da argumentacdo e as estimativas realizadas a época
apontassem para ganhos generalizados, principalmente para estados menos
desenvolvidos do Norte-Nordeste (& excecdo do Amazonas por motivos
particulares relacionados a localizagdo da Zona Franca de Manaus), prevaleceu a
rejeicao ao IVA, contrariando a propria Tese da injustica fiscal que dominou os
debates sobre a tributagéo estadual no inicio dos anos 70. (1993, p. 19).

E, segundo Cldvis Panzarini, a época no cargo de assessor parlamentar na Assembléia
Nacional Constituinte, o governo paulista foi um dos estados que ndo concordou com a mudancga
no principio de cobranca do ICM da origem para o destino.”

Os trés principais fatores que levaram os estados a adotar tal posicéo contrérias as
mudancas propostas foram: 1) a falta de capacidade técnica das administragdes tributérias
estaduais para fazer o controle do transito de mercadorias com a adog¢édo do principio do destino e
gue poderia provocar evasdo fiscal; 2) a expectativa por parte dos estados menos desenvolvidos
de que os ganhos com a ampliagéo da base do ICM, mesmo que Nd0 sejam Muito expressivos,
seriam melhores do que as perdas esperadas com a extingdo do IPI e areducdo nas transferéncias;
3) 0s custos associados com 0 aumento da competéncia propria para tributar e a necessidade de
melhorar as administragdes tributarias que substituiria a transferéncia de receitas. (Rezende, 1993,
p. 19).

Em relacdo aos interesses dos governos municipais, “A extingdo do 1Pl desagradava as
cidades do interior, por reduzir a base sobre a qual forma-se o fundo de participacdo municipal,

1 dem.
8 1 dem.
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na receita da Uni&o; os municipios das capitais, por seu turno, ndo viam com bons olhos a perda
de competéncia para tributar, através do ISS, a prestagdo de servicos que lhes propiciava uma
parcela significativa de recursos.” (Rezende, 1993, p. 20).

Para Clovis Panzarini, o0 Governo Federal ndo tinha quem o representasse efetivamente
durante as negociaces na Comissdo de Tributagdo, Orgcamento e Finangas e, portanto, era o lado
mais fraco. A atuacdo da Secretaria do Tesouro Nacional foi de acompanhamento dos trabalhos,
pois ela ainda estava se estruturando (Leite, 2006, p. 55). Ainda segundo Leite, “Houve discussdo
no governo, mas ndo houve atuagdo por parte do Executivo Federal. Faltou uma atitude pro-ativa,
da parte do Governo Sarney.” (idem). Some-se a iss0 0 ocaso do regime militar: “Foi um debate
gue teve os municipalistas de um lado e a bancada dos governos estaduais de outro, cada qual
lutando por uma fatia maior do bolo tributério. Os municipios estavam fortemente representados
e faziam um barulho danado na Assembléia Nacional Constituinte.” "

A rejeicéo da proposta da CRETAD e a adogéo, segundo os especialistas, de uma visdo
conservadora refletem a l6gica do minimo denominador comum. A presenca de diferentes atores
no processo de negociacdo na ANC, cada qual com seu interesse, e as incertezas quanto aos
efeitos das novas regras sobre as finangas publicas contribuiram para que fosse adotada a solu¢éo
mais segura, ou pelo menos a conhecida, que seria a manutencdo das principais caracteristicas do
sistema tributario vigente. Os anos pogteriores mostraram alguns equivocos, principalmente
porque o Governo Federal comegou a fazer ampla utilizagdo do PIS e da COFINS para aumentar
sua propria arrecadacdo sem ter que partilhar com estados e municipios.

Em suma, o ambiente de abertura democrética e os debates na Constituinte clamavam
pela descentralizagdo do poder politico e financeiro. Nesse contexto em que estados e municipios
reivindicavam um aumento das suas receitas, de forma a reforcar sua autonomia politica e
garantir recursos para a manutencéo do Estado, prevaleceu a logica da garantia dos recursos, sem
profundas alteracbes na sistematica do principal tributo estadual, que incorporou 0s servigos e
passou a ser conhecido como ICMS. Segundo Varsano,

A ampliacdo do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios resultou de
diversas alteracOes na tributacdo até entdo vigente: atribuiu-se competéncia a
cada um dos estados para fixar autonomamente as aiquotas do seu principal
imposto, 0 ICM S (imposto sobre operagdes relativas a circulagéo de mercadorias
e sobre a prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de

" 1dem.
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comunicagdo), sucessor do ICM; diminou-se a faculdade, atribuida pela
Congtituicdo anterior a Unido, de conceder isen¢fes de impostos estaduais e
municipais, e vedou-se a imposi¢do de condi¢des ou restrigdes a entrega e ao
emprego de recursos distribuidos aquelas unidades. (Varsano, 1996, p. 13)

Dessa forma, a principal janela de oportunidade da redemocratizacéo foi parcialmente
aproveitada pelos governos subnacionais para aumentar sua base de arrecadacdo e a participagdo
nas transferéncias federais. Apesar de um consenso técnico sobre necessidades de mudancas nas
principais caracteristicas da tributagdo, prevaleceram questfes politicas e a seguranca da
arrecadacdo por um mecanismo ja conhecido.

Ao Senado Federal foi mantida a atribuicdo de determinar o teto e o piso das aliquotas
interestaduais. E foi na diferenca entre o valor méximo e 0 minimo que os governadores
encontraram a brecha para criar mecanismos de atracéo de empresas. O acirramento da guerra
fiscal iniciou-se a partir do final da década de 1980 e se intensificou em meados da década de
1990.

3.3. O periodo de 1988 a 1993

O enfraguecimento do Governo Federal e o fortalecimento dos governos estaduais, no
plano politico-financeiro, também repercutiram sobre 0 CONFAZ, com a gradativa perda do
poder de influéncia da Uni&o neste Conselho.

A retomada dos investimentos, principalmente do setor automotivo no inicio da década
de 1990, levou a uma disputa entre 0s estados para a atracdo dessas empresas e também para ndo
perder o parque industrial ja instalado. A auséncia de uma politica de desenvolvimento regional
capitaneada pelo Governo Federal foi apontada por muitos autores como um dos principais
elementos para a eclosdo da guerra fiscal (Abrucio, 2005; Dulci, 2002; Prado, 1999, 2007; Viol,
2000). O CONFAZ, criado exatamente com a finalidade de evitar esta guerra e disciplinar a
concessao de beneficios fiscais, na pratica foi indcuo.

A atuacdo do Governo Federal em politicas de desenvolvimento regional tem como
intuito orientar os investimentos para a superacéo da profunda desigualdade entre as Regides e
entre os estados. Orgaos como a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) ou
do Nordeste (Sudene) que foram criados para esse fim, foram paulatinamente desmontadas e,
segundo Dulci, “As agéncias federais de desenvolvimento regional, ha muito esvaziadas, foram
finAlmente extintas em 2001” (2002, p. 96). Na prética, “a progressiva retirada do Governo
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Federal das agOes discricionérias ndo levou a ‘saudével hegemonia do mercado’, como muitos
esperavam, mas criou um vazio de politicas rapidamente preenchido pela acdo dos grupos
regionais.” (Prado & Cavalcanti, 2000, p. 113). Nas palavras de Rezende e Afonso,

A assim chamada guerra fiscal lanca suas raizes em um vécuo criado pela
auséncia de uma politica regional patrocinada pela esfera federal para
contrabalancar a tendéncia & concentracdo das atividades econdémicas modernas
no estado de Sd0 Paulo. Sem agbes fortes para promover O crescimento
econdmico das regides menos desenvolvidas, a tendéncia a reduzir a distancia
entre o PIB das cinco principais regides, que estava em andamento desde o final
dos anos 70, parou na metade dos anos 80 e permaneceu inalterada desde entéo.
Um movimento ainda imperceptivel na direcdo oposta ameaca desencadear uma
nova onda de aumento das desigualdades regionais que, se concretizada, trara
consigo instabilidade politica. (2002, p. 44).
Entretanto, para alguns analistas, ao abrir méo de recursos fiscais para atragdo de
investimentos, 0s estados ndo estd necessariamente implementando uma politica de

desenvolvimento estadual, isto porque,

Nitidamente, as disputas fiscais generalizadas fazem com que os estados ndo
definam politicas de investimento explicitas, nem prioridades setoriais
compativeis com as vantagens comparativas locais. Com raras excegdes, 0S
beneficios fiscais e crediticios para investimentos sdo concedidos
indistintamente a todos os setores. (Piancastelli & Perobelli, 1996, p. 26).

Cabe ressaltar que um ponto em comum entre 0s trés fatores é a auséncia do Governo
Federal como elemento coordenador ou indutor de uma politica de desenvolvimento regional, de
uma reforma tributéria ou na condugdo do CONFAZ. Esta lacuna foi ocupada pelos governos
estaduais, que acabaram por se langar na guerra fiscal e a aumentar a tensdo entre os estados. A
inibicdo destatensdo “foi o papel ativo que o Governo Federal desempenhou ao longo do tempo,
ora mais vigorosamente, ora menos, para abrir oportunidades que compensassem a concentracéo
da economia brasileira” (Dulci, 2002, p. 99).

A criatividade na elaboragdo de variadas engenharias fiscails para conceder uma
infinidade de beneficios para a aracd de empresas ndo deve ser vista somente pela Gtica da
auséncia de uma politica nacional de desenvolvimento regional. A atragdo de empresas traz
embutida também um forte apelo politico-eleitoral pelo nimero de empregos diretos e indiretos
associados a cada empresa conquistada. Por este aspecto, o poder para decidir sobre a aligquota do
ICMS, ou dos beneficios a ele relacionados, constituem um instrumento de competitive state
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building, muito embora este instrumento tenha um lado perverso para a sociedade como um todo.
Recente estudo de Varsano (1996) mostrou que para alguns estados a concessdo de incentivos
fiscais atrelados ao ICMS néo trard complicacBes a médio e longo prazos para suas finangas
publicas, porém fica a ressalva de que o pais como um todo ndo se beneficia dessa vantagem
individual. A competico assumiu uma caracteristica de concorréncia predatoria entre os estados
(Piancastelli & Perobelli, 1996), o que agrava a crise financeira dos “guerreiros’.

De acordo com André de Paiva Filho, a tensdo entre os estados também se refletia nas
reunides, que muitas vezes evoluiram para discussdes acaloradas.® A maioria dos entrevistados
também destacou que, em geral, o Governo Federal tem participado das reunides do Conselho
mas sem se intrometer nas disputas entre os estados. Somente quando um interesse lhe é
pertinente procura coordenar as reunides para conseguir a aprovagao de determinado tema.

A concessdo generalizada de incentivos fiscais atrelados ao ICMS leva a uma situagéo
em qgue os beneficios se tornam similares: “ Com todos engajados na guerra, os beneficios tendem
ase igualar, perdendo assim sua eficacia como instrumento para atrair investimentos.” (Rezende
& Afonso, 2004, p. 46). Trata-se de uma race to the bottom, em que os estados reduzem até o
limite as concessOes e beneficios fiscais. Neste ponto, atingiu-se uma situacdo de minimo
denominador comum da politica fiscal e, “ A essa altura, as decisdes sobre investimento voltam ao
basico: boa infra-estrutura e boas condigdes sociais.” (Rezende & Afonso, 2004, p. 46). Quem
perde sdo os estados menos desenvolvidos que, com a guerra fiscal, ficam com sua capacidade
financeirareduzida.

Como visto anteriormente, a arena fiscal é fortemente influenciada pela autonomia dos
estados em matéria tributéria, dificultando o “compartilhamento” da politica fiscal, ou sgja sua
coordenacdo. O minimo denominador comum foi sendo atingido & medida que a guerra fiscal se
aprofundava. E resultado também do federalismo compatimentalizado, em que ndo hé a busca
pelo entrelagamento das atividades.

Além da fragilizagdo da Unido com a redemocratizagcdo, sua auséncia neste cenério de
aprofundamento da guerra fiscal deve-se a sua postura defensiva em meio a perda de recursos
tributarios para os governos subnacionais. Sua principal estratégia para a recuperacéo da
capacidade fiscal foi aumentar as contribui¢cdes, como PIS/PASEP e COFINS, tributos que n&o
entram na partilha do FPE e FPM. “Esta ampliagdo, contudo, ndo se deu através de um processo

¥ Entrevista concedida em 12 de julho de 2007.
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explicito, transparente e negociado em torno a competéncias, mas, pelo contrério, por um
movimento pouco Visivel de superposicdo de incidéncias sobre as mesmas bases, gerando uma
competicdo surda por elas. (Prado, 2007, p. 71).

A juncdo destes dois fatores aponta para a ineficacia do CONFAZ que muitas vezes
chegou a ser considerada desnecessaria por alguns autores. Para Prado & Cavalcanti, por
exemplo, o controle da guerra fiscal somente foi possivel no regime militar “sob a vigilancia de
um estado forte e centralizador. [...] No periodo recente, a impossibilidade de firmarem-se
condi¢des semelhantes coloca em xeque a necessidade de existéncia do CONFAZ.” (1998, p. 85).
Esta percepcéo foi corroborada por alguns dos entrevistados que, entretanto, ressaltaram outros
aspectos importantes do CONFAZ, como a disseminagéo de experiéncias e desenvolvimento de
novas solugdes, como a Nota Fiscal Eletronica

Mesmo nas condigdes citadas de fragilidade do Governo Federal e federalismo néo
cooperativo entre os estados, a necessidade de uma revisdo nas regras do ICMS continuou
presente apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, e ndo faltaram tentativas de sané-las. Em
1992 o governo Collor criou a Comisséo Executiva da Reforma Fiscal (CERF) com o objetivo de
elaborar uma propogta para reformular o sistema tributério nacional. Em relagdo ao ICMS, A
CERF propds que o imposto passasse a incorporar o IPl e 0 ISS e “se tornaria, portanto, um
verdadeiro IVA estadual.” (Viol, 2000, p. 30). Ainda segundo a autora: “Oficialmente atribui-se a
interrupcéo do avanco da proposta ao impeachment do presidente. No entanto, € questionavel se
uma proposta téo ampla conseguiria ser facilmente “digerida’ pela sociedade e pelo Congresso
Nacional e poderia, de fato, ter saido do papel.” (Viol, 2000, p. 30).%

O CONFAZ, cujas atribuicdes ja ndo vinham sendo respeitadas, teve um esvaziamento
ainda maior em 1992, quando a entdo Ministra Zélia Cardoso delegou ao seu Secretério
Executivo a conducéo das reunides e, a partir de entdo, a presenca do Ministro ocorre apenas
guando o Governo Federal tem interesse em obter 0 apoio dos estados para determinado assunto,

conforme relatou Clévis Panzarini.®

8 Para um estudo das arenas decisorias da reforma tributéria e das dificul dades em sua aprovacdo, ver Abrucio et. a
(2005); Melo (1997).
# 1dem.
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4. O fortalecimento do Governo Federal na Era do Real: disciplinando a relagéo vertical

O sucesso do Plano Real e a estabilizagdo econdmica fortaleceram o Governo Federal e
marcaram também o inicio da crise do modelo estadualista, a0 menos no que se refere a relacéo
dos estados com o Executivo federal. A Unido, que adotara uma série de medidas de coordenagéo
federativa ndo atuou na guerra fiscal. Ou sga, o fortalecimento do Governo Federal ndo se
refletiu em agdes intergovernamentais de coordenacao capazes de frear o conflito interestadual.

O conjunto de medidas estruturais adotadas na érea tributaria no periodo foram
importantes para aumentar as receitas da Unido e também disciplinar arelacéo vertical, entretanto,
nenhuma influiu decisivamente na articulagdo horizontal, ou sga, ndo aacaram a questdo da
competicdo predatoria entre os estados. Esta acompanhou a path dependence do periodo anterior.
As principais mudangas sistémicas que tiveram efeitos sobre a relagdo vertical estdo indicadas na
tabela a seguir.

Quadro 6 — Principais mudancas sistémicas na area tributaria — 1994 a 2002

M udancas sistémicas ANO
Fundo de Estabilizagéo Fiscal — FEF 1996
Lei Kandir (Lel Complementar n. 87) 1996
Desvinculagéo das Receitas da Unido 1996
CPMF * 1996
Lei de Responsabilidade Fiscal 2000

* A CPMF foi precedida pelo IPMF (Imposto Provisorio sobre a Movimentagdo ou a
Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira), ingituido em 1993

Fonte: elaboracg&o do autor

Do ponto de vista do fortalecimento fiscal do Governo Federal, o Fundo de
Estabilizacdo Fiscal nasceu em 1993 com o nome de Fundo Social de Emergéncia e foi
sucessivamente prorrogado até receber o nome atual em 1996. Este Fundo tinha o objetivo de
aumentar as receitas disponiveis a Uni&o por meio da retencdo de uma parcela das transferéncias
congtitucionais que cabia aos estados e municipios (Azevedo & Melo, 1997). A conversdo
posterior em Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) e a elevagdo das aliquotas das
contribuiges sociais — incluindo uma nova modalidade, a CPMF — aumentaram 0S recursos

disponiveis a Unido, parte das quais ndo precisava ser partilhada com os governos subnacionais.
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No ordenamento da relagdo vertical, uma das principais medidas foi a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabeleceu limites para 0 gasto estadual com o
funcionalismo e a suspensdo de repasses federais caso a regra fosse desrespeitada; definiu limites
para o endividamento publico e as puni¢des para os que ndo a cumprissem, principalmente pelo
bloqueio do repasse de recursos da Unido para os estados;, definicdo de metas fiscais e
acompanhamento trimestral; mecanismos de controle das finangas publicas em anos eleitorais; e
aproibicdo de socorro financeiro entre os niveis de governo.

Apesar de a Lei Kandir dizer respeito a0 ICMS, ela esta relacionada as compensacoes a
gue os estados tém direito pela desoneracdo das exportaces e ndo contribuiram decisivamente
para equacionar a guerra fiscal .2

Por outro lado, o enfraguecimento dos estados esta relacionado a um conjunto de fatores,
a comecar pelo Plano Real e a estabilizagdo econdmica, que inviabilizaram a utilizacdo dos
bancos estaduais para a geracdo de receitas artificiais. O aumento das taxas de juros também teve
forte impacto sobre as dividas estaduais. Nas palavras de Abrucio,

Depois de terem sido o grande instrumento financeiro dos governadores,
especialmente na fase aurea do federalismo estadualista, os bancos estaduais
entraram em verdadeira bancarrota. Sofreram mais os grandes estados, sendo os
casos mais graves o do Banerj (Rio de Janeiro) e, principalmente, o do Banespa
(S80 Paulo). (Abrucio, 2005).

A privatizagdo dos bancos estaduais também estancou esta fonte outrora inesgotavel de
recursos para os cofres estaduais, eliminando um dos focos do federalismo predatério. Este
conjunto de fatores permitiu o fortalecimento do Governo Federal e um re-ordenamento das
relaces verticais com forte ascendéncia da Uni&o:

O fortalecimento politico do GF [Governo Federal], que tem contrapartida na
extrema fragilidade dos governos estaduais, tem levado a que o conflito vertical
se reduza a pequenas escaramucas que geram muita energia e calor, mas ndo
resultam em muita coisa: a negociacdo da le Kandir e as esporédicas pressoes
dos municipios por modificagdo nos percentuais. Ndo h& agenda para um
processo de negociagdo mais sério, que busgque, como ponto de partida, colocar a
discussdo da adequacdo da atual distribuicdo agregada de recursos, o que, por
sua vez, exige que se enfrente, de alguma forma, o problema maior da
mensuracdo dos encargos. (Prado, 2007, p. 74)

# Para umaandlise sobre ineficiéncia econdmica associada as exportacdes e ao ICMS, ver Varsano (1997).
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A Era do Real foi identificado por Abrucio (2005) como um periodo de conjuntura
critica na federaco brasileira, isto €,
(...) de uma grande mudanca na posic¢ao relativa dos atores politicos e sociais em
rdacdo aos instrumentos de poder e as preferéncias (Pierson, 2000). A essa
modificacdo na situacdo dos agentes somou-se a capacidade do Presidente
Fernando Henrique Cardoso de montar e manter por um bom tempo uma

coaliz8o capaz de fazer alteragfes na antiga estrutura, segundo os objetivos
determinados por ele. (2005)

Entretanto, esta conjuntura critica ndo foi utilizada para atacar um dos graves problemas
da federagdo brasileira, a guerra fiscal entre os estados. Apesar de se tratar de um tema que
envolve diretamente os estados com reflexo em suas finangas publicas, a conta global afeta o Pais
COmo um todo e, nessa situagdo, resta saber porque o Governo Federal ndo priorizou esta questéo.
Um dos principais motivos € que o ICMS esta atrelado a reforma tributéria com j& mostraram
Abrucio (2005), Azevedo e Melo (1997), entre outros. Algumas tentativas de se avangar na
matéria do ICMS, separando-0 das outras questes tributérias também ja foram tentadas, como
revelou Paiva Filho em entrevista: “tentamos avangar na reforma somente do ICMS por quatro
anos e Ndo conseguimos avancar. Agora mudamos a estratégia e aumentamos as variaveis.”

O aumento do volume de investimentos associados a indistria automobilistica acirrou a

disputa entre os estados. Segundo Alves,

As informagdes sobre como se davam as negociagcdes entre os estados e as
montadoras sdo bastante escassas. Prado e Cavalcanti (1998) sugerem que
provavelmente os investidores tenham buscado, inicialmente, interlocutores no
ambito do Governo Federal, mas estes contatos ndo evoluiram para uma
iniciativa de coordenacdo do movimento de inversdo que iria se iniciar. De
qualquer forma, as negociagdes realizadas j& no &mbito estadual parecem seguir
alguns passos basicos, conforme pudemos apurar das informactes disponivels.
Primeiramente, as empresas de consultoria entram em contato com 0s governos
estaduais. Logo apds, as empresas anunciam um elenco de cidades, em estados
diferentes onde estariam interessadas em se instalar. Como 0s governos
estaduais ndo tém informagtes sobre qual realmente é a localizacéo preferencial
da empresa, abre-se uma espécie de leildo, levando aos estados “ maximizarem”
os incentivos. (Alves, 2001, p. 17).

O Unico momento em que a Unido se envolveu na questdo da industria automobilistica
foi no episddio da instalagdo da fabrica da Ford na Bahia, em que interveio a favor do “governo
baiano em raz&o da pressdo do grande cacique regional, Antonio Carlos Magalh&es. Nesse caso,

FHC perdeu para o legado oligarquico e patrimonialista do federalismo brasileiro.” (Abrucio,



100

2005). Este episddio é revelador também do peso dos governadores do Nordeste, que formam
uma grande coalizdo em torno dos temas que interessam a Regido como um todo e se relinem
periodicamente no Férum dos Governadores do Nordeste, prética sem similar nas outras regioes.
Segundo um dos entrevistados, “o0s governadores do Nordeste sGo muito articulados e a questdo
regional € muito mais forte que aspectos politico-partidérios, unindo inclusive Tasso Jereissati a
Antonio Carlos Magalhaes.”

Este tipo de coaliz&o regional, no entanto, ndo se reflete nos demais estados e nem em
torno de uma articulagdo nacional. Como ja discutido, isto ocorre desde a redemocratizagéo,
guando os estados, a despeito do aumento da forga dos governadores, ndo foram capazes ou n&o
tiveram interesse em formar amplas coalizdes para defender interesses da esfera estadual, unindo-
se apenas de maneira pontual para manter seu status quo. A guerra fiscal, neste sentido, é uma
heranca do federalismo estadualista, que se perpetua num movimento de path dependence.

Soma-se a estes fatos 0 desmantelamento das agéncias de desenvolvimento regional
como a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e da Superintendéncia
para o Desenvolvimento da Amazodnia (Sudam). Apesar de serem focos de corrupgéo, “o fato
cabal é que o governo FHC néo teve um projeto claro de desenvolvimento regional. Ao contrario,
desmantelou os 6rgaos incumbidos de tal tarefa, fragmentou politicas para esta area e ndo propds
uma alternativa a0 modelo anterior.” (Abrucio, 2005). E, seguindo a tradicdo do federalismo
estadualista, os governadores lancaram-se na guerra fiscal. Alguns estudos apontam que esta
prética ndo se traduz em mudangas na distribuicdo regional dos recursos, com ganhos pontuais
apenas em Goiés (Piancastelli & Perobelli, 1996) e no Ceard (Ferreira, 2000).

A auséncia da Unido no CONFAZ também foi relatada pelos entrevistados. Segundo
Fernando Dall’ Acqua, “o Governo Federal tentava fazer a harmonizag@o do ICMS, mas também
n&o fazia muito esforco.” 3 J& na opinido de Eduardo Guardia, “o Governo Federal acompanhou
sem se posicionar.”® Por fim, Clévis Panzarini relatou que “o0 Governo Federal sb entra quando

& | dem.

& Entrevista concedida em 10 de agosto de 2008. Eduardo Guardia foi Secretério de Fazenda do Estado de S&o Paulo
de janeiro/2003 a dezembro/2005. De maio a dezembro de 2002 exerceu a funcgdo de Secretério do Tesouro Nacional.
Antes ocupou as fungfes de Secretério-Adjunto do Tesouro Nacional, Assessor Especial do Ministro da Fazenda,
Secretario-Adjunto da Secretaria de Politica Econdmica e Assessor do Ministro do Plangamento; no Governo do
Estado de S&o Paulo, assumiu as fungdes de Chefe da Assessoria Econdmica do Secretério-Adjunto da Secretaria da
Fazenda, Assessor do Secretério do Plangjamento e Pesquisador da Area Fiscal do Ingtituto de Economia do Setor
Publico da Fundag&o para o Desenvolvimento Administrativo - IESP/FUNDAP.
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tem interesse em algum tema especifico que afeta as contas da Uni&o.”® A literatura também

registrou estaopc¢ado do Governo Federal:

Uma das grandes dificuldades para o progresso de qualquer debate sobre este
tema esbarra na oportuna falta de interesse da Unido. Tendo conseguido inverter
acorrelacdo de forcas emrelacdo areforma de 1988, ndo ha porque esperar que
a Uni&o ponha em debate o problema da distribuicdo vertical. Ela detém hoje
uma posicdo de forca, articulando-se diretamente com os municipios e isolando
0s estados de uma parte relevante das questes publicas federativas. Do outro
lado, a fragilidade politica e financeira dos estados tem reduzido o escopo da
atividade politica dos governadores e secretarios de fazenda, cada vez mais
focados numa * briga de varg0” em torno de pequenos montantes, deixando fora
da agenda as questes fundamentais da federacdo. (Prado, 2007, p. 74)

A entrada do Governo Federal na questdo do ICMS significaria ter que compensar
perdas que alguns estados teriam com a mudanca nos parametros do imposto.

Mas se 0 Governo Federal ndo interferiu na disputa horizontal, a partir “da hipotese de
gue a reformulagdo do sistema de tributo € quase impossivel de ser realizada, o papel do
Presidente Fernando Henrique deveria ter sido o de colocar no debate publico esse problema e
conden&-lo.” (Abrucio, 2005). Desta forma, perdeu-se mais uma janela de oportunidade para
mudar as caracteristicas do ICMS.

5. Afinal, paraqueserveo CONFAZ?

A incapacidade de o 6rgéo deter a guerra fiscal ou, dito de outro modo, cumprir 0 seu
papel de promover a harmonizagdo tributaria, levou alguns especialistas na questdo, como vimos,
a propor sua extingdo. Mas esta ndo é uma medida que levaria ao fim da guerra fiscal, pois ela
ocorre areveliado Conselho. Ademais € uma proposta que ndo esta na agenda politica e ndo leva
em conta outros aspectos que a arena proporciona do ponto de vista federativo.

Segundo Dall’ Acqua, os temas discutidos no CONFAZ podem ser, de forma geral,
divididos em duas categorias. agqueles em que os interesses séo divergentes ou conflitantes e
aqueles em que os estados tém interesse comum. A primeira situagdo leva a guerra fiscal,

(...) jA no segundo caso, os estados costumam se unir contra 0 Governo Federal.
A opcéo do Governo Federal em aumentar as contribui¢es e com isso aumentar
sua prépria arrecadacdo sem ter que dividir com os governos estaduais gerou
muita insatisfacdo entre os Secretérios de Fazenda estaduais. E, entdo, sempre
que o Governo Federal quer discutir a reforma tributéria, os Secretarios pedem

% | dem.
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uma forma de ressarcimento pelas perdas com o aumento das contribuicfes
federais.

O Conselho converte-se, dessa forma, em uma arena de barganha em que os estados se
aliam para pressionar o Governo Federal. No caso da guerrafiscal, apesar de 0 CONFAZ néo ter
tido sucesso como mediador do conflito, Dall’ Acqua ressaltou que uma funcéo relevante no
férum € o fato de promover a “discussdo sobre a matéria tributaria, independentemente do fato de
0s estados concordarem ou ndo com as posicies apresentadas. Se o férum ndo existisse, 0
Governo Federal teria total controle sobre as questdes tributarias.” Ou sgja, mesmo nao
produzindo consenso, 0 debate de idéias sobre a reforma tributéria tem sido importante para
aprofundar 0 conhecimento sobre o0 assunto, que € de extrema complexidade técnica e reservado
aos especialistas da area, e balizar as discussdes dos estados com o Ministério da Fazenda. O
consenso em torno do ICM S foi quase alcancado durante a gestéo de Eduardo Guardia a frente da
pasta fazendaria paulista:

Estavamos tentando formular uma resolucdo do CONFAZ que disciplinasse a
questédo dos incentivos fiscais. Ou sga, 0 tratamento que seria dado aos
incentivos fiscais do passado, uma regra de transicdo e uma regra para o futuro.
Discutimos muito e chegamos a conclusdo que aceitariamos uma regra de
transicdo para os incentivos industriais, seriamos menos condescendentes com
0s incentivos comerciais, e outras questdes ficaram de fora porque eram dificeis
de enfrentar, como a quest&o dos portos, principal mente no Espirito Santo. Entéo
estdvamos tentando enderecar alguns pontos da guerra fiscal e discutimos uma
resolucdo entre nos e, numa reunido extraordindrio do CONFAZ em Sédo Paulo,
um estado acabou votando contra. Votou contra e pronto, foi uma ducha de agua
fria, n6és quase chegamos la. Esse € um outro problema, no CONFAZ vocé

contra e se ndo quiser falar vocé ndo fala: “ eu tenho o direito de votar contrae é
esse 0 meu voto.” Foi uma pena, nés quase chegamos 14.%

Apesar das dificuldades em matéria de ICMS, a evolugdo do nimero de convénios
assinados (Tabela 1) mostra para uma importante atividade do Conselho: “O CONFAZ é,
atuamente, um 6rgéo operacionalizador de convénios. Equipes técnicas de diferentes estados
atuam conjuntamente para definir convénios. Este € um papel importante do CONFAZ e da
COTEPE.”, relatou Fernando Dall’ Acqua.® O ex-secretério comentou ainda que, “Muitas vezes,
em reunides que duram 4 horas, apenas 15 minutos sdo dedicados a guerra fiscal e o restante é

8 1 dem.
8 | dem.
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utilizado para discutir até 30 convénios. Em geral, um estado que ndo € afetado simplesmente se
abstém da discussio e a matéria é rapidamente aprovada.” &

Dall’ Acqua ainda destacou a importancia dos acordos regionais e bilaterais, que tém
aumentado nos Ultimos anos: “Muitas vezes 0s convénios envolvem dois ou trés estados de uma
determinada regido e um artigo que ndo afeta nenhum outro estado. Por exemplo um produto de
extracdo da Regido Norte: convénios bilaterais ou trilaterais sdo assinados para uniformizar a
aliquota. No caso de S&o Paulo, o0 estado se valeu do CONFAZ para assinar inlmeros convénios
bilaterais sobre a tributagdo da bebida.”

Por outro lado, uma arena em que predominam as questbes de natureza técnica-
operacional pode perder o atrativo para os titulares das fazendas estaduais, delegando para seus
assessores técnicos a funcdo de representélo nas reunides. As dificuldades em relaco a guerra
fiscal também podem ser um motivo para a auséncia dos secretarios. Conforme observou
Dall’ Acqua, “o Conselho sofreu um esvaziamento por parte de alguns secretéarios, que ha muito
tempo ndo comparecem as reunioes, apenas enviam seus subordinados que ndo tém poder de
decisdo.” Para Guardia, durante sua gest&o, muitos secretérios ndo deram peso ao CONFAZ, e os
mais ativos eram S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Bahia e Pernambuco.

Uma outra importante funcdo exercida pelo CONFAZ é sua autonomia para deliberar
sobre temas que, de outro modo, teriam que passar pelas Assembléias Legislativas estaduais:
“Por exemplo, no caso da anistia fiscal, a ALESP iria querer negociar e barganhar em troca de
aprovacdo. Para evitar este tipo de desgaste, o tema foi apresentado para o0 CONFAZ, que
aprovou para S&o Paulo e inclusive sugeriu a medida para outros estados.”, relatou Fernando
Dall’ Acqua em entrevista.®

O CONFAZ foi retratado pelos entrevistados como um importante forum de intercadmbio
de experiéncias no ambito da gestdo tributéria. O principal programa de modernizacdo da
administragdo tributaria, o PNAFE — Programa de Modernizagdo das Administracdes Fiscais dos
Estados Brasileiros — foi disseminado pelo Consel ho.

8 I dem.
% 1 dem.
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Clévis Panzarini relatou que a idéia de modernizacdo da administragdo tributéria nasceu
em S50 Paulo, na gestdio de Mario Covas com Y oshiaki Nakano a frente da pasta da fazenda.**
Sem recursos para implantar o programa, o secretario foi a0 Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) solicitar recursos. Panzarini relatou que “areacdo do BID foi fantastica
porque nunca haviam recebido uma proposta para melhorar a arrecadacdo, eles sempre recebiam
pedidos para gastar dinheiro.” Francisco Mendes de Barros™ relatou que o BID percebeu que
outros estados brasileiros comecaram a pedir recursos para 0 mesmo tipo de programa e, entéo,
foi levadaao CONFAZ aidéiade se fazer um programa nacional. O Programa, iniciado em 1997,
“tem por objetivo melhorar a eficiéncia administrativa, a racionalizagcdo e a transparéncia na
gestdo dos recursos publicos estaduais. O crescimento na arrecadacdo de tributos e um gasto
publico de melhor qualidade seriam os resultados mais expressivos esperados do Programa, por
parte das autoridades fiscais.” (Ministério da Fazenda, s.d.). Ainda segundo Mendes, foram
necessarios dois anos até que todos 0s estados aderissem ao programa. O valor autorizado pelo
Senado para cada um dos Estados contrair empréstimos esta indicado no Anexo desta Tese. S&0
Paulo é o Estado que teve o maior valor autorizado, ficando 164% acima de Minas Gerais, que
teve autorizado o segundo maior empréstimo.

A pesquisa realizada como parte Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da
Gestédo e do Plangamento dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal (PNAGE) — a ser
detalhado no capitulo do CONSAD - revelou que 65% dos estados consideraram que o PNAFE
contribuiu para melhorias nos sistemas de plangjamento e gestdo. Para aém da execucdo do

programa, o relatério sobre a execugdo do programa fazendério destacou que:

No PNAFE, ao contrario, o grande diferencial foi o espirito de entrosamento e
colaboragdo que se formou entre as 27 Secretarias Estaduais de Fazenda e o
Ministério da Fazenda. E fato que, se em outros foruns algum tipo de disputa ou
competicdo despontava, durante o PNAFE nenhum desses fatores esteve
presente durante seus oito anos de execucéo. (Pnafe, 2006)

*! Segundo Clévis Panzarini, “quando Méario Covas assumiu o governo do Estado e viu que ndo tinha caixa, solicitou
a sua equipe a listagem com os maiores devedores do fisco para cobrar adivida. A Secretaria da Fazendando tinha e
foi pedir a empresa de processamento de dados, Prodesp, que levou uma semana para concluir o levantamento. Qual
ndo foi a surpresa ao descobrirem que 0s maiores sonegadores eram uma farmécia e uma lanchonete que vendia
esfiha. A partir dai amadureceu aidéiade melhorar a gestéo tributéria.”

%2 Entrevista concedida em 10 de julho de 2007. A época da entrevista, Francisco Mendes de Barros exercia a fungdo
de coordenador da Unidade de Coordenagéo de Programas, unidade vinculada a Secretaria Executiva do Ministério
da Fazenda. O entrevistado pediu para registrar que “As declaragfes dadas por mim sdo pessoais, como pesqui sador
em administracdo publica e como conjunto da vivéncia pratica em minha carreira de administragdo publica de 23
anos, ndo expressando a posi¢do do Ministério da Fazenda ou qualquer 6rgéo a ele vinculado.”
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Na parte técnica, deve ser ressaltada a atuagdo da Comissdo Técnica Permanente do
ICMS (COTEPE), que “E um grupo de técnicos que ndo tem poder deliberativo, mas que
exercem uma funcdo maior do que a de assessoria para 0s secret&rios, uma vez que criam
regulamentos, elaboram convénios etc.”, relatou Fernando Dall’ Acqua.®® Esta Comissfo realiza
reunides ordinarias que antecedem os encontros do CONFAZ. Na COTEPE sdo discutidas e

votadas as propostas que serdo levadas para analise dos Secretérios de Fazenda.

Conclusao

A criacdo do CONFAZ apresenta duas particularidades que o tornam um caso Unico na
experiéncia brasileira: foi criado por meio de um decreto e durante um regime militar. Seu
surgimento por meio de um ato normativo também o torna o Conselho mais institucionalizado
gue os demais. Ou sgja, € a &ea, entre as politicas publicas aqui estudadas, em que a
representacdo das unidades subnacionais no Centro (Pierson, 1995) é a mais evidente e
formalizada. Entretanto, estas caracteristicas por s SO ndo sdo suficientes para explicar o fracasso
na articulagdo dos estados, ab menos no que se refere a guerra fiscal, o efeito negativo mais
importante relacionado com sua atuacao.

O fato de o CONFAZ ter conseguido evitar a guerrafiscal em seus primoérdios ndo pode
ser inteiramente creditado a atuacdo dos estados, pois era 0 Governo Central quem realizava a
“harmonizacao” tributaria, fazendo uso de suas prerrogativas dentro de um padréo autoritério de
relacOes intergovernamentais.

A primeira conjuntura critica levou a uma situacéo de federalismo compartimentalizado
na questdo da tributagdo. Ou sgja, a cada um dos entes da federagdo foi alocada a
responsabilidade pela arrecadacéo de tipos especificos de tributos e outras contribuigdes, e, dessa
forma, ndo se criaram mecanismos de entrelacamento. O Unico entrelacamento que permaneceu
do periodo militar foi o que j& havia sido estabelecido no CONFAZ, que conta com a participacéo
dos estados e também da Uni&o. As caracteristicas que a Constitui¢cdo de 1988 conferiu para o
sistema tributario nacional refletem uma situagdo de path dependence em relacdo ao regime
autoritario anterior. 10 porque, apesar da percepcdo dos atores de que o sistema tributario
necessitava de alteracdes, a incerteza sobre possiveis efeitos negativos que novas regras poderiam

% I dem.
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causar nas finangas dos governos estaduais e municipios contribuiu para a manutencdo das
principais regras vigentes até ent&o.

O enfraguecimento da Unido logo apds a redemocratizac8o tornou praticamente sem
utilidade tal entrelacamento, afinal o representante do Ministério da Fazenda ndo teria forcas para
atuar na coordenagdo. O acirramento da tensdo entre os estados com o estadualismo predatério
também fez com que o Conselho perdesse sua fungéo.

A partir de entdo, 0 que se observou foi a utilizagdo de rotas de escape, tanto por parte
dos estados como da Uni&o. No caso dos governos estaduais, a dificuldade na construcéo de
consensos nos féruns do CONFAZ levou 0s governadores a assumirem 0s riscos de se adotar
medidas de incentivos fiscais relativos ao ICMS sem ter o crivo do Conselho. A dificuldade de se
chegar a um consenso pode em parte estar na regra da unanimidade, 0 que aumenta o poder de
barganha de estados mais fracos e ndo cria incentivos para a busca de uma saida para a guerra
fiscal, mas reside também na auséncia do Governo Federal como coordenador das reunides do
Conselho.

Esta auséncia é resultado de seu enfraguecimento com a primeira conjuntura critica, ao
qual se somou com sua grave situacao fiscal. Neste cenério, a op¢do da Unido foi a de aumentar
sua arrecadacdo sem ter que compartilhar os recursos com os governos subnacionais e, para tanto,
aumentou as contribuig¢des sociais, como 0 PIS/COFINS, processo que se iniciou antes da Era do
Real. A adocdo dessa estratégia pelo Governo Federal foi um efeito ndo esperado pelos
constituintes ligados aos estados ou aos municipalistas

A segunda conjuntura critica ndo alterou o cen&io da guerra fisca. Com o
fortalecimento do Governo Federal, seu foco principal foi a contencdo do repasse de custos
relacionados as dividas estaduais para os cofres da Unido. Contudo, a situacdo de fraqueza dos
estados ndo deu origem a uma agéo de coordenacéo federativa por parte da Unido na quest&o do
ICMS. Como vimos, a alegacdo de que o ICMS diz respeito a um tributo estadual ndo exime a
Unido deste cenario de guerra, principalmente porque os efeitos deletérios sobre as financas
publicas levam efeitos negativos paratoda a populagéo.

Na verdade, 0 Governo Federal contribuiu para aprofundar a guerra fiscal, como bem
mostra sua interferéncia no episddio de instalagdo da Ford na Bahia. O desmantelamento das
agéncias de desenvolvimento regional, como a SUDENE e a SUDAM, sem a implementacéo de

um novo programa de desenvolvimento regional também pode ser interpretado como um



107

mecanismo de feedback negativo da guerrafiscal. Isto porque fortaleceu o aspecto estadualista da
federagdo brasileira e reforgcou a opgéo dos governadores pela concessdo de incentivos fiscais
como estratégia de atragdo de empresas.

Em suma, a situagdo de lock in do atual sistematributério € fruto do legado histérico que
o sistema tributério traz desde o regime militar, principalmente a destinacéo do principal imposto
do pais aos estados e 0 estabelecimento do principio da cobranca do ICMS na origem. Estas
caracteristicas criaram dificuldades que tornaram cada vez mais complexo o regime de tributagcdo
e diminuiram as possibilidades de mudanca das regras. A isto se soma a auséncia do Governo
Federal na questdo da coordenacdo federativa no que tange a harmonizagdo do ICMS.

A despeito da competicdo interestadual, 0 CONFAZ tem se mostrado uma arena
importante do ponto de vista da disseminagdo de inovacOes. N& somente projetos de alguns
estados foram adotados por outros, mas a articulacdo de técnicos de diferentes regides foi
importante para inovagdes nacionais, como a notafiscal eletronica
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CAPITULO 3 -0 Conselho Nacional de Secretarios de Satide (CONASS): 0 modelo mais

bem sucedido de articulagéo horizontal?
Introducéo

O objetivo deste capitulo é resgatar a origem do Conselho Nacional de Secretérios de
Salde (Conass) e investigar sua atuacdo na articulagdo entre os estados e a influéncia na
formulagdo de politicas recentes do Sistema Unico de Salide. Dos quatro Conselhos estudados
nesta Tese, a &rea da salide € a Unica que criou um espaco institucional formal que envolve as trés
esferas de governo para discutir e negociar as caracteristicas do sistema de atencéo salde. Trata
se da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) que é constituida de forma paritaria pelo Governo
Federal, CONASS e CONASEMS, o Conselho Nacional de Secretérios Municipais de Salide, que
€ a entidade representativa dos secretarios municipais de salde. De forma similar, foi criada nos
estados a Comissdo Intergestores Bipartite (CIB), que congrega o governo estadua e a entidade
gue representa 0s municipios daguele estado, o Conselho de Secretérios Municipais de Salde do
Estado (COSEMS), vinculada ao CONASEMS.

Dentre os modelos para sistemas federativos propostos por Wright (1988), a Salde é o
que mais fica préximo da configuragdo de autoridade interdependente e em cujo interior se
desenvolveu e se institucionalizou uma insténcia formal de negociagdo. A existéncia da Comissao,
com representacdo paritaria, ndo significa que a relacéo de forgas seja totalmente simétrica, pois,
por algumas vezes, a carga diferencial de poder (Pierson, 1995) em diferentes momentos
historicos gerou conflitos no interior da Comissdo Intergestores Tripartite. A presenca de estados
e municipios na CIT pode ser interpretada como um ponto de veto as iniciativas do Governo
Federal ou, por outro lado, pode assumir um papel mais propositivo.

Os estudos académicos tém privilegiado as andlises que enfocam a CIT mais como um
ponto de veto, com pouca énfase a atuagdo do CONASS, e também do CONASEMS, como
atores com poder para levar suas demandas e, com isso, influenciar o desenho da politica. Na
realidade, trata-se de uma arena para a tomada de decisdes conjuntas e coordenagdo da politica de
salde. A conquista desse espaco também estd inserida na busca por uma politica nacional de
salde, que resultou no Sistema Unico de Saride (SUS), e é uma luta histérica do Movimento da
Reforma Sanité&ria desde meados da década de 1970 — ou sgja, em pleno regime militar. A

mobilizagdo dos médicos sanitaristas e sua interagdo e relagdo de forgas com outros atores
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ligados a0 setor salde — principalmente o Ministério da Salde (MS), Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS) e setor privado — provocou uma tensdo no modelo de autoridade
inclusiva antes mesmo da primeira conjuntura critica.

Com a redemocratizagdo, acirrou-se a tensdo entre as trés esferas de governo. A
principal arena do conflito deslocou-se dos ministérios para a Assembléia Nacional Congtituinte.
Apbs a consolidagdo do Sistema Unico de Satide como o modelo a ser implementado no Pais, o
conflito continuou, agora no interior da CIT, na definicdo da forma e do conteldo da
descentralizacdo das agdes de salde. Configurou-se um conflito entre as pressdes
descentralizadoras e as forgas centralizadoras ou, utilizando as categorias analiticas, houve um
tensionamento entre o modelo de autoridade inclusiva, heranca do regime militar e com forte
enraizamento no Governo Federal, e 0 modelo de autoridade interdependente, agora com trés
atores ingtitucionais. Nesse ambiente € que se originaram as primeiras Normas Operacionais
Bésicas (NOB) — que contém as caracteristicas do processo de descentralizacdo e de atencdo a
salde.

A segunda conjuntura critica e o fortalecimento do Governo Federal frente aos estaduais
também afetaram as relacbes no setor salde. Observou-se, novamente, uma tendéncia
centralizadora no Ministério da Salde, principalmente em relagdo a edicdo da NOB 1/96. O Pacto
de Gestdo na Salde, por seu turno, foi extensamente discutido pelo CONASS e CONASEMS
antes de ser lancado pelo Ministério da Salde.

Numerosos estudos sobre o processo de descentralizagdo da salde, movimento da
reforma sanitarista, Sistema Unico de Salide, entre outros temas, ja foram produzidos e este
capitulo, portanto, ndo pretende resgatar estes estudos de forma detalhada, mas tentar entender
como 0 CONASS se inseriu e influenciou ou foi influenciado pelas mudangas pela quais passou o
setor. Para analisarmos o0 papel do CONASS, a préxima se¢cdo apresenta da sua génese e, em
seguida, estuda os atores e 0s espagos de negociacdo na area da Salde. Paratanto, descreveremos
a evolucdo da engenharia institucional do setor e faremos um balango das mudancas

ingtitucionais e o processo de fortalecimento do CONASS.

1. Disputa intragovernamental no regime militar
Esta secéo discute as principais caracteristicas do sistema de atenc@o a salide no Brasil

durante o regime militar. Embora ndo se constitua no escopo principal da Tese, a reconstituicdo &
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fundamental para identificarmos os principais atores e arenas decisorias na salide daguela época e
também para verificarmos a mudanca na posicdo relativa dos atores com o advento da
redemocratizacdo. Os principais pontos da andlise sdo: 1) a disputa entre o Ministério da Salde e
0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social na gestdo da salde, revelando a auséncia de
coordenagcdo intragovernamental; 2) o movimento da Reforma Sanitéria, que surgiu e se
fortaleceu no periodo autoritério e cujos atores foram cruciais para as transformacgdes no campo
da saude.

A rede hospitalar privada e conveniada a0 MPAS também representou um forte
elemento durante todo o periodo militar, mas que gradativamente perdeu forca na
redemocratizacdo e cujo espago foi ocupado por outros setores particulares, notadamente o
segmento ligado aos planos de salde. Essa reconstituicdo histérica constituir-se-a no cenario
sobre o qual serdo discutidas as alteragcdes do periodo democrético e a construgdo da coordenacao
intergovernamental.

O Sistema Nacional de Saide (SNS), instituido pela Lei n. 6.229%, de 17 de julho de
1975, estabeleceu o campo de agdo dos setores publico — sob responsabilidade do Ministério da
Salde e do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — e privado. Ao MS cabia a
formulagcdo da Politica Nacional de Salide e a execugdo de agBes de cardter coletivo, como
vigilancia epidemioldgica e sanitaria. O MPAS, por seu turno, era responsavel pelo atendimento
individualizado, seja por meio de rede propria ou da particular conveniada. Aos estados ainda
cabia criar e operar sua propria rede e oferecer assisténcia técnica e financeira abs municipios
para que operassem 0s servigos basicos (como 0s prontos socorros). Tanto os estados como 0s
municipios deveriam articular seu planejamento com a Politica Nacional de Salide e, desta forma,
integrar suas atividades ao SNS. A lei também previa que as unidades subnacionais receberiam
incentivos técnicos e financeiros do governo central para a organizagdo dos servigos de salide.

A presenca de dois 6rgéos federais responsdveis pela &rea da salide gerou uma disputa
entre ambos pelo controle da rede hospitalar federal, principalmente a partir do final da década de
1970, quando foi criado o Ingtituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social®
(INAMPS), vinculado a0 MPAS e que tinha uma rede ambulatorial e hospitalar propria. O
INAMPS dispunha de um sistema préprio de atendimento nos estados, como postos de salde e

¥ Foi revogada pela Lei n. 8.080 (Lei Organica da Satide) de 19.9.1990.
* Le n. 6.439, de 1 de setembro de 1977.
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hospitais, controlados pelas Superintendéncias Regionais, além de uma rede privada contratada
para a prestacdo de servigos. A participagdo do setor privado no sistema de salde foi aprofundada
durante o regime autoritério, “que favoreceu a compra de servigcos médicos aos empresarios da
sallde, 0 que acentuou a iniqlidade no acesso, a deficiéncia no controle e a qualidade precaria dos
servicos.” % (Lucchese, 1996, p.82). Além do mais, 0 acesso ao sistema de satide do INAMPS era
restritivo, pois era destinado somente aos trabalhadores do mercado formal que faziam a
contribuicdo ao sistema de seguridade social.

O Ministério da Salde, que ndo tinha rede propria, reivindicava a unificacéo das acOes
na érea de salide — o que significaria a transferéncia do INAMPS para sua algcada® —, separando-
as das funcdes de seguridade social, que continuariam sob responsabilidade do MPAS. Até entéo,
0 MS era o responsavel pela formulacdo da politica nacional de salide e a execucéo de agdes de
normatizacdo, coordenacdo, avaliagdo e fiscalizagdo. O MS auava também em agdes de salide
publica, como campanhas de vacinagdo e vigilancia sanitaria.

A presenca de unidades médicas ligadas as Secretarias Estaduais e Municipais de Salde,
e que ofereciam atendimento para a populacéo em geral — principalmente a parcela ndo coberta
pela INAMPS —, mostra também que no regime autoritério, mesmo com toda sua centralizagéo,
ndo prevaleceu um modelo de completa autoridade inclusiva. Como afirmou Marta Arretche:

“E verdade que as secretarias estaduais, formalmente ligadas ao Ministério da
Saude, porém financiadas com recursos proprios, implementavam suas acfes com
independéncia e mesmo desconexdo em relacdo ao INAMPS e em relacdo ao proprio
Ministério.” (Arretche, 2000, p. 199).

Ademais, 0s governos estaduais encontravam-se, nesse periodo, “diante de vérias
dificuldades, como: a falta de assisténcia médico-hospitalar, de estrutura no atendimento, espaco
fisico e outros problemas para prestar atendimento adequado a populacdo.” (Conass, 2007, p. 34).

O segundo ponto a ser destacado sobre o regime militar é a emergéncia do Movimento
da Reforma Sanitaria em meados da década de 1970 (Cohn, 1989). Formado principal mente por

médicos sanitaristas, o principal alvo de suas criticas era 0 modelo de salide vigente, considerado

* De acordo com Costa (2002), a estagnaco da rede publica de atendimento hospitalar em detrimento da rede
privada era nitida no inicio dos anos 80: “a oferta de |eitos e servicos nos hospitais privados passou a corresponder a
86% das admissdes, contra 14% da rede publica. Cerca de 60% dos gastos do Ingtituto Nacional de Assisténcia
Médica e Previdéncia Social (INAMPS) (que em 1978 substituira o INPS), em 1981, foram direcionados para
pagamento de hospitais e laboratdrios privados.” (Costa, 2002, p.51)

¥ Para um detalhamento do sistema de satide daquele periodo, ver Arretche (2000), Draibe (1994), Lucchese (1996).
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altamente restritivo, uma vez que era exclusivo aos contribuintes do sistema, ou sga, 0s
trabalhadores formais e seus dependentes atendidos pelo INAMPS em sua propria rede ou nas
unidades particulares conveniadas. Defendiam, por oposi¢do, um sistema descentralizado e com
caréter universal na assisténcia a salide, ou seja, sem restrigdes no acesso aons servigos. Foi no
interior deste movimento que também surgiram as idéias de construcdo de uma rede
hierarquizada e regionalizada. O movimento teve ramificagdes na academia, principalmente no
Centro Brasileiro de Estudos em Salide (CEBES) e na Associacdo Brasileira de Pos-Graduagéo
em Sallde Coletiva (ABRASCO) (Arretche, 2000; Cohn, 1989; Draibe, 1994; Pereira, 1996).

No final dos anos 1970, entdo, o sistema de sallde contava com cinco principais atores.
Ministério da Satide, Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, o setor privado conveniado®,
a rede estadual e os proprios sanitaristas. O embate entre estes atores, e principalmente entre os
dois ministérios, dificultou a construcdo de uma coordenagdo federativa vinda do Governo
Federal.

As secretarias de salde estaduais e municipais passaram a ter maior importancia como
atores estratégicos somente apOs a redemocratizacdo. Os principais atores e a edrutura da

assisténcia a salide no periodo militar estdo indicados na Figura 6.

% Para um detalhe dos grupos empresariais ligados hospitais e também dos sindicatos, ver Pereira (1996), Cohn,
Marsiglia e Barata (1990), Costa (1996).



114

Figura 6 — Principais atores e estrutura da assisténcia a satde no regime autoritario
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O final do regime militar também foi o periodo em que representantes do movimento da
Reforma Sanitéaria chegaram a postos chave no Ministério da Salde e no Ministério da
Previdéncia. A ocupagcdo de espacos ingtitucionais foi uma das estratégias adotada pelos
sanitaristas para levar adiante sua plataforma de mudangas (Cohn, 1989, p. 133), 0 que levou a
gradativas mudancas no sistema e também a conflitos no interior do movimento.

Esse conflito tornou-se mais intenso no inicio da Nova Republica. Carlos Pereira (1996)
analisou as diferencas nas visdes sobre o0 processo de mudangas destas duas instituicdes que, por
seu turno, representavam divergéncias dentre os proprios sanitaristas.® No Ministério da Satide e
também na Fiocruz estava a ala que “tinha como principio norteador a questéo da unificagdo do
setor salde no ambito federal em um Unico organismo que condensasse tanto as funcdes de
assisténcia médica individual, quanto as acfes de salde coletiva, encerrando a eterna dicotomia

% Cohn (1989, p. 132) reconhece também a existéncia de diferencas dentro do Movimento e indaga: “Por que, ent3o,
€las ndo se explicitam no interior do préprio movimento, e ndo vém a publico?’, para em seguida apresentar sua
perspectiva: “Encaminha uma resposta a circunstancia de o movimento reformista sanitario brasileiro ter sua origem
ainda durante o regime militar, com suas restri¢des aos partidos de esquerda. Mais queisso, durante o autoritarismo o
enfrentamento do inimigo comum ndo permitia explicitarem-se diferenciagdes internas ao préprio movimento. E
guando do periodo da transi¢cdo democrética, vé-se o movimento diante das suas diferencgas internas e com enormes
dificuldades para enfrent&las, numa dindmica oscilante entre o interno e o externo (...)" (idem).
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existente entre esses dois setores.” (Pereira, 1996). Desse modo, este grupo defendia a
transferéncia do INAMPS para 0 Ministério da Sallde e, conseqlientemente, o deslocamento da
arena decisoria da previdéncia para 0 MS. Dentre as outras propostas estavam: o0 planegjamento e
coordenagdo no MS, com atividades executoras nas unidades subnacionais, 0 que configuraria o
comando Unico em cada esfera de governo; universalizacdo do atendimento; e a criacdo de
fundos financeiros nas trés esferas de governo. Os principais defensores dessas idéias pertenciam
aos quadros do PCB.

O problema da transferéncia do INAMPS para o Ministério da Salde, na visdo dos
sanitaristas do MPAS, era o fato de o MS estar sob o0 comando de Carlos Santana, pertencente ao
PFL (Pereira, 1996). Os sanitaristas ligados a0 MPAS defendiam, entdo, a edtratégia de
modernizacdo do INAMPS, mantendo no 6rgdo suas funcBes de prestacdo de servicos,
financiador, controlador e avaliador, 0 que também manteria o poder decisdrio no ministério. A
modernizagdo envolvia a descentralizagdo dos servigos e “a pulverizagdo dos niveis decisorios
para os estados e municipios, com o objetivo de quebra dos mecanismos tradicionais de indicacéo
dos cargos intermediarios da burocracia previdenciaria marcados pelo clientelismo e trocas de
favores’. Analisando esses dois percursos, Pereira (1996) destacou que:

E importante ressaltar que essas duas estratégias reformistas percorreram
caminhos diferenciados de legitimagdo e viabilizacdo politica, ndo por uma
questdo de principio mas, muito mais, por uma questdo de oportunidade politica.
A primera, que passava pela unificagdo, foi muito mais legislativa e
constitucional; a segunda, que privilegiava a descentralizagdo e a €ficiéncia do
setor publico, fez um trajeto eminentemente administrativo, costurando reformas
por dentro, tentando aproveitar ao maximo o espago ocupado, dependendo muito
menos do aspecto legislativo. Sérgio Arouca costumava chamar a primeira
estratégia de “por cima’ e a segunda de “ por baixo”.

A tensdo entre as duas alas aumentava gradativamente, pois interesses politicos também

estavam em jogo.'®
Em 1981 também foi criado o Conselho Consultivo de Administracdo da Salide
Previdenciaria™™ (CONASP), ligada a0 MPAS, como uma instdncia que reuniria representantes

% Por exemplo, articulava-se o fortalecimento do Ministro da Previdéncia Waldir Pires para sua candidatura ao
governo da Bahia e atransferéncia do INAMPS para o Ministério da Salde seria um duro gol pe para suas pretensdes
eeitorais. Isto porque “Hésio Cordeiro alegava que Waldir Pires ‘ndo poderia sair do governo como sendo a pessoa
gue em vez detornar viavel a Previdéncia Social, tinha esquartgjado a Previdéncia, ainda que isso se contrapusesse a
idéadareformasanitéria” (Pereira, 1996). Para um detalhamento dos interesses em jogo, ver Pereira (1996).

" Decreto n. 86.329, de 2 de setembro de 1981.
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de ministérios, prestadores de servicos e trabalhadores para definir 0 sistema de atendimento,
alocacdo de recursos e controle das a¢fes de salde. Segundo o0 ex-Secretario de Salde de Séo
Paulo José da Silva Guedes, “o0 CONASP foi composto principalmente por médicos e técnicos
ligados a salde coletiva e medicina preventiva, ndo estando sujeito aos cardeais da
previdéncia.” ' Ainda segundo o ex-Secretério de Salide de S& Paulo, “o CONASP formulou
propostas para mudanca nos mecanismos de transferéncia de recursos, como a criagéo da Guia de
Internagd0 Hospitalar (GIH) e a Autorizagdo de Internagdo Hospitalar (AIH) para evitar
fraudes.” 1%
A maior forga do Ministério da Previdéncia em relac@o ao da Salde explica também a
origem das primeiras medidas de coordenacdo federativa. Devemos lembrar também que, além
da manutencdo do poder, 0 MPAS foi ocupado por representantes do movimento da Reforma
Sanitaria que procuravam fazer a reforma “por baixo” (Pereira, 1996), ou segja, a partir de
medidas administrativas e organizacionais que néo dependessem de mudangas legislativas. Em
1983 0 MPAS propds a primeira agdo concreta de reestruturacdo do sistema de salde com a
criacdo das AgOes Integradas de Salde (AlS). As AIS foram o primeiro passo em direcéo a
reorganizacao e descentralizagdo do sistema de salide. Os principais objetivos foram reorganizar
0 sSistema, estabelecer um processo integrado de plangjamento, elaborar sistemas de
acompanhamento da rede, reforcar a gestdo local entre outros (Arretche, 2000; Castro, 2002;
Cohn, 1989). E, segundo Lucchese,
Estabeleceram os principios estratégicos de universalizacdo e equidade do
acesso, de integralidade das agOes (preventivas/curativas) e de organizagéo dos
servicos em um Unico sistema. Valorizaram a participagdo dos diferentes
segmentos da populagdo na definicdo das necessidades, prioridades e politicas, e
no processo de avaliagdo da assisténcia prestada. (1996, p. 85).

Para atingir os objetivos propostos, seriam assinados convénios trilaterais de co-gestéo
entre 0 MPAS/INAMPS, Ministério da Salde e as Secretarias Estaduais de Salde. Assim como
no MS, os sanitaristas do MPAS também tinham uma visdo federativa do sistema de atencdo a
salde (Figura 7), principalmente como uma forma de defender seu espaco ao manter a rede

propria e propor convénios com o MS. Para dar coeréncia a sua proposta, propuseram a criacéo

12 Entrevista concedida em 13 de agosto de 2007. José da Silva Guedes exerceu a funcio de Secretario de Estado da
Salde de Sdo Paulo de 1995 a 2002. Foi Secretario de Salde do Municipio de Sdo Paulo no periodo 1983-5
Atualmente € professor da Faculdade de Ciéncias M édicas da Santa Casa de Sdo Paulo.
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das ComissOes Interinstitucionals, que seriam camaras colegiadas de gestéo e coordenagéo,
criadas em cada esfera de governo (Lucchese, 1996, p.82). Foi a primeira tentativa de
entrelacamento institucional das esferas de governo, representando uma iniciativa de mudanca
estrutural na organizagdo do setor. Este principio foi resgatado na criagdo das Comissdes
Intergestores Tripartite e Bipartite, em 1990 e que detalharemos mais a frente.

Figura7 — AlSeosconvéniostrilaterais- 1983

;
NN

Estado

Fonte: elaboracédo do autor

A articulagdo das agdes no plano federal estaria sob a responsabilidade da Comisséo
Interministerial de Planegjamento (CIPLAN), composta por representantes dos Ministérios da
Salde, da Previdéncia e Assisténcia Social, do Interior e do Plangjamento. Nesta comissao
discutia-se a Acéo Trilateral da Politica de Salide, uma proposta de agdo conjuntados MS, MPAS
e Secretarias Estaduais de Salde. Além disso, deveriam ser criadas Comissdes Regionais
Interingtituicionais de Salde (CRIS), no plano estadual, e as Comissdes Locais ou Municipais de
Salde (CLIS ou CIMS).

Segundo Cordeiro (1991, p. 34), o impacto das AlS foi limitado, uma vez que 6% do
orcamento do INAMPS foram destinados a essas ag0es, enquanto 0s custos com a rede privada
conveniada aproximou-se da casa dos 60%. Apesar de pouco recurso destinado a essas agoes, 0
autor apontou que, ao final de 1985, 664 municipios havia aderido as AlIS, o que significava a
cobertura de 70% da populagdo. Além do mais, “Em 1984, todos os estados brasileiros haviam
adotado as Ac¢les Integradas de Salde.” (Conass, 2007, p. 52). José Guedes relatou que as AlS

foram “uma das iniciativas que mais funcionaram naguele periodo.” ***

%% dem.
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Mais do que o volume de recursos envolvidos, é importante destacar que as AlS
“orientaram uma nova estrutura organizativa, imprimiram o sentido da descentralizacdo,
estabeleceram as bases técnicas, econdmicas e juridicas do relacionamento com o setor privado, e
ordenaram todas as decisdes que enlagavam o INAMPS as outras instituigdes de salide através de
Orgaos colegiados.” (Cordeiro, 1991, p. 79).

Trata-se de um importante legado de uma incipiente politica nacional com a formagdo de
uma arena intergovernamental para a definicdo dos rumos da politica de salide. Mesmo que de
forma ainda muito centralizada no Governo Federal, criou-se um mecanismo de articulacéo entre
as esferas de governo.

2. A génesedo Conselho Nacional de Secretarios da Saude (CONASS)

O Conselho Nacional de Secretarios de Salde foi fundado em 3 de fevereiro de 1982
como uma entidade de direito privado e sem fins lucrativos, e é um reflexo da articulagdo dos
secretérios estaduais de saide. '

Antes mesmo da ingtitucionalizagdo juridica do CONASS, os secreté&rios estaduais de
salide vinham se encontrando para discutir problemas comuns, principalmente relacionados ao
modelo de atencdo a salde e ao financiamento deste sistema. Estes encontros eram influenciados
pelos ventos da redemocratizacdo, os ideais da reforma sanitéria'® — reforcados pela Conferencia
de Alma-Ata’®” — e também por questdes concretas, como a necessidade de maior infra-estrutura
€ 0 aumento da pressdo da sociedade por uma ampliagio do atendimento (Conass, 2007, p. 39).1®

Em seus encontros,

1% A articulagio dos profissionais vinculados a salide € mais antiga no Brasil e remonta a década de 1940, quando foi
realizada a 12 Conferéncia Nacional de Salde. ver Anexos para umallista das Conferéncias Nacionais de Salide.

1% O movimento da reforma sanitaria materializou-se também do lado académico, com a criagdo de departamentos
de medicina salde publica e sua organizacdo em torno do Centro Brasileiro de Estudos em Salde (CEBES),
responsavel pela edicdo da revista Salde em Debate, e da Associacdo Brasileira de Pés-graduacdo em Salde
Coletiva (ABRASCO) (Cohn, 1989; CONASS, 2006)

Y E como ficou conhecida a Conferéncia Internacional Sobre Cuidados Primérios de Salde, organizado pela
Organizacdo Mundia de Saide em 1978 na cidade de Alma-Ata (Cazaquistdo). Foi a partir deste encontro que “a
preocupagdo com a questdo da salide col etiva passou a fazer parte das discussdes dos governos de diversos paises, de
organizagOes internacionais e das proprias comunidades, que tomaram consciéncia da urgéncia em dar maior atencéo
a salde dos seus habitantes” (Conass, 2006, p. 35). O relatério da Conferéncia estd disponivel em:
http://www.opas.org.br/col etiva/upl oadArg/Alma-Ata.

% Nelson Rodrigues dos Santos estabelece uma relagdo entre o éxodo rural verificado na década de 1970 e o
aumento da tensdo social: “ Acontece exatamente nos anos 1970 uma explosiva migracdo das cidades pequenas para
as cidades grandes, da zona rura para a urbana. Vérias cidades médias, en uma década, passam a ter o dobro de
habitantes, porém, essa segunda metade é justamente a populacdo pobre, recém imigrada, sendo a maior parte
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Todos o0s secretérios nas reunides chegaram a conclusdo de que ees até
poderiam construir a infra-estrutura, mas teriam muitas dificuldades em ter os
recursos para custeio. Ficou claro paratodos que estavam pretendendo cumprir a
recomendacdo da Assembléa-Geral da OMS, de que eles deviam fazer agles
para oferecer postos de salde, onde a populacdo pudesse chegar pelos seus
préprios meios de locomogdo e conseguir recursos para fazer a rede funcionar.
Ficou claro que o problema era comum, todos 0s secretarios tinham o mesmo
problema. (Jatene apud Conass, 2007, p. 39).

Dois foram os aspectos que levaram a articulagéo dos secretarios estaduais de saide: 1)
enfrentamento de problemas similares em termos de infra-estrutura e financiamento das agdes; 2)
a percepcao de que o Governo Federal deveria ampliar o financiamento para as redes estaduais de
salde e descentralizar o sistema.

Os Secretérios Estaduais de Saude estimulados pelo clima de mudancas pelo
gual passava o Brasil tomam uma decisdo de unir forgas no sentido de aumentar
sua representatividade, para poder negociar com o Governo Federal, na
definicdo de politicas, estratégias, prioridades, formas de atendimento,
estabelecendo condi¢des para cumprir a meta prevista na Conferéncia de Alma-
Ata. (Conass, 2007, p. 40).

Conforme resgatou Adib Jatene, em seu depoimento para o livro de memérias do
CONASS, 0 marco zero da entidade foi uma reunido realizada no dia 3 de fevereiro de 1982, em
Curitiba:

Numa reunido que nos tivemos em Curitiba, alguns secretarios sugeriram que
cridssemos um Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Saide. E como
eu participei da 72 Conferéncia [Nacional de Salde, realizado em 1980],
cuidando desse assunto, e tinha conversado com varios outros secretarios,
sugeriram meu nome como primeiro presidente. Essa reunido foi apés uma outra
ocorrida em Manaus'. Nessa reunifio de Manaus foi elaborado um documento
em que havia compromisso de todos os secretarios para lutar no sentido de
tornar realidade a meta da OMS: Salde para Todos no ano 2000. (Jatene apud
Conass, 2007, p. 39).

A etapa de formagdo do CONASS esta relacionada com a identificacdo de pontos em

comum entre 0s secretérios estaduais. Os compromissos assumidos na Conferéncia Mundial da

desempregada.” (Santos apud Conass, 2006, p. 32). E exatamente esse novo contingente populacional urbano que
COMECOoU a pressionar os setores de salde estaduals € municipais.

1% Reunifo realizada nos dias 3 e 4 de dezembro de 1981 pelos secretérios estaduais de salde. Foi eaborado o
Documento de Manaus, dirigido ao ministro da Salide, cujos principais pontos foram: o repasse de um percentua do
Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados arrecadados pela Uni&o; a garantia de participacdo
do INAMPS na manutencdo das redes estaduais enquanto 0s recursos propostos ndo fossem garantidos; ampliacdo
das verbas para o Plano Naciona de Satide. (Conass, 2006, p. 43).
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Organizagdo Mundial de Salde em Alma-Ata também mostraram que o setor de salide no Brasil,
da forma como estava organizada, ndo atingira as metas propostas. O sucesso dependeria de uma
reorganizacdo do sistema de atencdo a salde, envolvendo descentralizagdo das agOes e maior
apoio técnico e financeiro por parte do Governo Federal.

O primeiro presidente do CONASS foi 0 secreté&rio de salde de S&o Paulo Adib Jatene,
gue assumiu o cargo durante o primeiro biénio (1982-3). Para Zilda Arns, que a época fazia parte
dos quadros da Secretaria de Salde do Parand, o papel de Jatene foi fundamental para a
consolidagéo do Conselho:

Lembro quefoi colocada a situagéo do Brasil, a situacdo epidemiol6gica, e o que
poderia ser feito se os estados estivessem mais unidos, se tivessem mais
entrosamento. E lembro bem do Adib Jatene, que frisava que deveria ser
fundado um Conselho de secretérios estaduais de salde, para que houvesse um
0rgdo que coordenasse essa articulacdo, essa soma de esforgos em nivel nacional.
Lembro-me que a noite alguns secret&rios de salde se mobilizaram e Adib
Jatene estava muito animado, falando da necessidade de se criar um organismo,
e todos os secretérios estavam favoraveis. (Arns apud Conass, 2006, p. 41).

A criagdo do CONASS contou com a presenca do ministro da Saide e também do
ministro da Previdéncia Social, ocasido que foi aproveitada pelo CONASS para solicitar “a
representacdo deste Conselho nos 6rgdos colegiados federais de interesse para area de salde.”
(Gazeta do Povo, 1982, apud Conass, 2006, p. 39). Desde sua origem, o Conselho tem uma meta
clarade tentar influenciar nas decisdes sobre o sistema de salide brasileiro.

Segundo o proprio CONASS, o intuito era tornar as Secretarias Estaduais de Salde
“mais participantes do esforco de reconstrucéo do setor salide, como parte de uma ampla pauta
social” (Conass, 2003, p.9). Em seus primeiros anos a entidade pautou-se por atividades pontuais,

(...) dado o estagio ainda primario de organizagdo da gestdo da salde no Pais. O
Governo Federal, por intermédio do INAMPS e do Ministério da Salde, era na
prética o Unico gestor do sistema de salde brasileiro, ficando os Estados e os

municipios, que apenas gerenciavam suas redes prOprias, COmoO mMmeros
prestadores de servicos, ao lado dos filantrépicos e privados. (Conass, 2003, p.9).

Do ponto de vista sistémico, o Conselho passou a pressionar o0 Governo Federal por
mudancas, principalmente a unificagcdo da politica de salide, entéo a cargo de dois ministérios, o

da Salide e da Previdéncia Social. A principal preocupacdo, porém, era quanto ao financiamento

das acbes de salde pelos governos estaduais, dado o aumento da demanda por parte da
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populacdo e a centralizagdo de acles e recursos nos dois ministérios. Ainda como resultado da
reunido de Manaus, ficou decidido que os secretérios iriam a Brasilia propor a criagdo de um
fundo federal destinado ao financiamento das acdes de atendimento primario dos governos
estaduais. A reunido foi com o ministro do Plangjamento Delfim Neto e, segundo Jatene, aidéia
foi bem recebida

N6s fomos todos para Brasilia, expusemos isso ao Ministro e ele achou muito
interessante a idéia e nos disse duas coisas. “ Consigam que seus governadores
falem comigo, que eu apoio esse programa. E segundo, marquem uma audiéncia
com o Ministro Golberi do Couto e Silva — da Casa Civil — cuja opinido é
fundamental. Eu vou me dedicar a esse assunto, embora 0 que vocés estdo
propondo, um percentual do IPI ou do imposto de renda, néo me parece viavel,
mas eu vou estudar uma forma de fazer esse fundo.” (Conass, 2007, p. 46).

Segundo Jatene, o Governo Federal chegou a criar um fundo com as caracteristicas
propostas, mas recebeu do novo ministro chefe da Casa Civil Leitdo de Abreu o seguinte
comentério: “‘Olha secretario, de fato o fundo estd criado, mas ndo vai ser destinado as
secretarias estaduais. N6s vamos colocar esse fundo no BNDE, acrescentar um S [social] e esse
recurso ficara a disposicdo do Presidente, para atender situagBes emergenciais, inclusive na &rea
da saide'. Essa foi umaenorme frustragcdo.” (Jatene apud Conass, 2006, p. 46).

José Guedes, que fazia parte da equipe estadual de Sdo Paulo, percebeu que a
priorizacdo da salde dependeria, a0 menos naquele momento, ndo sO da articulagcdo dos
secretérios estaduais, como relatou em depoimento para o livro de memérias do CONASS,

(...) ouvi do Ddfim Neto naquela reunido, o seguinte: “so vocés — era um grupo
de secretérios estaduais — € que dizem que salde tem prioridade. Eu ndo recebo
aqui governadores dizendo que salde é prioridade. N&o recebo aqui prefeitos
dizendo que saide é prioridade. E hoje — ele dizia — estd em Brasilia,
percorrendo os varios gabinetes do governo, um grupo de prefeitos, que esta
discutindo o subsidio especial para o diesel. Ent8o, isso para €es é prioridade, é
0 transporte e ndo sei mais 0 qué. Salde ndo aparece aqui”. Entdo, acho que esse
foi um momento importante. Isso estd no nascimento do CONASS, um
pouquinho antes, um pouquinho depois dessa primeira reunido. Foi uma coisa de
muita consciéncia naquele momento, em que os secret&rios estavam certos de
gue teriam que tentar conquistar este espaco, esta prioridade. (Guedes apud
Conass, 2006, p. 46).

Os secretarios estaduais de salde, que ja se articulavam em féruns informais,
comecavam entdo a dar os primeiros passos em direcdo a cooperacdo e coordenacdo de suas

acOes. Esta articulag@o ocorreu antes das elei¢des para governadores e prefeitos ocorrida em 1982.
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3. A descentralizacdo na salde e a tensdo intergover namental

O processo de descentralizagcdo na salde tem dois marcos. 0 Sistema Unificado e
Descentralizado de Salde (SUDS), implementado em 1987 pelo Ministério da Previdéncia e
Assigténcia Social, e o Sistema Unico de Salide, elaborado durante a Assembléia Nacional
Congtituinte, incorporado a Constitui¢éo de 1988 e cuja implementacéo ainda esta em curso.

Ambos 0s processos apresentam uma tensdo entre 0 modelo de autoridade inclusiva,
presente nas agdes do Ministério, e 0 novo sistema politico decorrente da redemocratizacéo e
consubstanciado na Carta Magna. Dessa forma, mesmo propondo a descentralizagdo, a
burocracia do MS agia de forma centralizada e hierarquica, chocando-se com 0s novos atores
subnacionais, os governadores e prefeitos.

Estes dois processos serdo discutidos nas proximas segoes.

3.1. O Sistema Unificado e Descentralizado de Saude (SUDS) e o fortalecimento dos
secretarios estaduais de saude
O Sistema Unificado e Descentralizado de Salide (SUDS), proposto pelo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, foi resultado principalmente da mobilizacdo dos sanitaristas,
gue ocupavam cargos no ato escald do MPAS e também no MS (Pereira, 1996). Segundo
Abrucio & Costa,

Embora tivessem consciéncia de que o interesse dos novos governadores na
descentralizagdo resumia-se a elevacdo de receitas, sem qualquer vinculagdo, o
movimento pela salde procurava agir taticamente, explorando o discurso
descentralizador dos governantes subnacionais para comprometé-los com um
projeto que avangava muito além dos seus interesses imediatos. (1998, p. 117).

A idéia central era atacar a questéo da fragmentacdo e centralizacdo das agdes. Para
tanto, 0 SUDS trazia como eixos centrais da politica a descentralizacdo das acfes em salde e sua
integracdo com estados e municipios e a transferéncia de recursos para as unidades subnacionais
gue criassem Conselhos de salide (Melo, 1993, p.133). Nesse processo, 0S escritorios regionais
do INAMPS foram fechados e suas atividades assumidas pelos governos estaduais, com incentivo
a transferéncia de servidores federais para as secretarias estaduais de salde (Castro, 2002;
Lucchese, 1996).
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Foi uma tentativa do MPAS de iniciar uma melhoria na organizagdo dos servicos e de
superar as dificuldades das Acles Integradas de Salde, que “embora tivessem viabilizado a
expansdo da capacidade instalada da rede publica, sobretudo ambulatorial, proporcionando éxitos
localizados em alguns municipios, ndo foram capazes de combater o paralelismo de acles, a
multiplicidade gerencial e a centralizagdo do poder decisorio em ambito federal.” (Pereira, 1996).
Mais do que modernizar o sistema, 0 MPAS tinha a preocupacdo de ndo perder o I6cus do poder
decisorio da salde, uma vez que as resolucdes da 82 Conferéncia Nacional de Salde haviam
concluido pela transferéncia do INAMPS para o Ministério da Salide.

Porém, os grandes vencedores da estratégia SUDS foram os governadores e 0s
secretérios estaduais de salde, que passaram a assumir a rede antes pertencente as
Superintendéncias Regionais do INAMPS e a receber fundos para a gestdo dessa estrutura. Nas
palavras de Eduardo Jorge,**°

Passou a haver um império dos secretarios de Salde dos estados em relagdo aos
recursos da salide; antes era concentrado em Brasilia. E verdade gue houve um
avanco porgue em vez de sO em Brasilia, passaram a existir 25 pdlos, mas estes
eram impermedveis. Os secretarios de Salide se transformaram em verdadeiros
imperadores da salde em seus estados e quiseram inclusive fazer disto um
trampolim palitico, porque a grande maioria se langou para governador e para
deputado federal. [...] Entéo, o SUDS foi uma idéia interessante que continha o
principio da descentralizagdo, que é um dos principios necessarios da reforma
sanitaria, mas que afundou no conto da transicdo conciliadora. (Jorge apud
Pereira, 1996) (grifos do autor).

A despeito do sucesso quantitativo — apenas um estado ndo assinou o convénio do SUDS
(Lucchese, 1996, p. 87) —, 0 processo ndo foi tdo simples assim, uma vez que teve que enfrentar
0S setores oposicionistas, principalmente os grupos empresariais do setor salde, a burocracia do
INAMPS e a base parlamentar do Partido da Frente Liberal (Castro, 2002; Lucchese, 1996; Melo,
1993). De acordo com Lucchese,

A trajetdria do SUDS foi bastante problemética, pelo deslocamento de poder do
INAMPS para as Secretarias Estaduais de Salde, e todos os conflitos politicos,
institucionais e burocréticos associados as resisténcias a unificagdo e
descentralizacdo da rede de servigos, 0 que criou barreiras significativas que
tiveram como resultados a ampliagdo dos custos da rede INAMPS, distorgoes e
desperdicios de recursos, e conflitos entre as instancias decisorias que

"0 Foi deputado federal pelo Partido dos Trabalhadores; membro da subcomissio de Salide, Seguridade e Meio
Ambiente na Constituinte; ex-secretario de Salide do municipio de Sdo Paulo e atual secretario do Verde e do Meio
Ambiente do mesmo municipio.
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cristalizaram e paralisaram 0 processo de implementacdo de sua estratégia
(Lucchese, 1996, p. 87).

Na avaliacdo de Melo, atrgetériado SUDS, “reflete a falta de compromisso e mesmo o
boicote dos novos dirigentes a sua implementacdo. A mais significativa iniciativa da Nova
Republica na &rea social resultou em paralisia decisoria e fragmentacdo institucional.” (Melo,
1993, p. 135). Para Cohn, tanto as AIS como o SUDS:

(-..) evidenciam a vulnerabilidade desses avancos institucionais aos interesses
politicos e clientelisticos. N&o s6 os convénios sdo celebrados obedecendo a
critérios ditados por interesses politicos imediatos — aldgica da barganha — como
a implementacao pratica das medidas de saide [...] traduz-se das mais diferentes
maneiras. A integracéo das AlS traduziu-se em grande medida num aumento da
producdo de servicos e a descentralizaggo do SUDS numa mera
desconcentragdo. Assim, ambas as experiéncias pouco significam para uma
descentralizagdo efetiva da competéncia das esferas de poder na gestdo da salde.
(1989, p. 128).

As limitacOes apontadas na descentralizagdo revelam uma tentativa de o MPAS manter o
controle sobre as agBes na salde, dentro de uma ldégica baseada no modelo de autoridade
inclusiva que sua burocracia trouxera do regime militar. A transferéncia da estrutura fisica e de
recursos para a esfera estadual acabou por criar um outro problema para a efetiva
descentralizag&o, conforme apontaram Abrucio & Costa:

Como era de se esperar, a conclusdo do processo de descentralizacdo, que
ocorreria apenas com a transferéncia dos servicos de salde para 0s municipios,
passou a depender dos interesses politico-clientelistas dos gestores estaduais ou,
0 que era pior, da situacdo mais ou menos deficitéria das redes estaduais. (1998,
p. 118).

Assim, aém da tensdo entre Unido e estados, por conta da tendéncia a um
comportamento hierarquico por parte do primeiro, os autores ainda reforcam uma segunda fonte
de tensdo, entre estados e municipios. Esses conflitos emergem no processo de implementacéo do
SUS e que sera discutido na proxima secéo.

O movimento de descentralizag8o é também reflexo da propria estratégia do movimento
reformista de ocupar postos-chave nos Ministérios da Salde e no da Previdéncia e Assisténcia
Social (Pereira, 1996).

A edtratégia do movimento reformista de ocupar postos chave no MS e no MPAS

encontrou limites na propria implementacdo do SUDS, pois a transferéncia de recursos
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diretamente para os cofres estaduais significou o esvaziamento do poder dos Ministérios e, como
conseqliéncia, provocou a saida dos principais lideres da reforma (Pereira, 1996). Mas, de acordo

com o proprio autor,

(...) ndo ocorreu o retrocesso do SUDS, pois 0s convénios foram mantidos com
0s governos estaduais e alguns deles até ampliados, principalmente pela forca
dos governadores e dos secretarios de Saude dos estados, organizados através do
Conselho Nacional dos Secretarios de Salde — CONASS, uma vez que ambos 0S
atores tiveram condicOes de mobilizar uma forca parlamentar que funcionou
como um corddo de protecdo contra as investidas conservadoras do governo
Sarney. (idem).

No que se refere ao fortalecimento do CONASS, a propria entidade reconheceu que,

Em tal contexto, havia pouco espago, de fato, para uma representacdo nacional
de gestores, fossem estaduais ou municipais, pois as negociacfes eram feitas
caso a caso, além de estarem impregnadas de uma racionalidade politico-
partidaria, de base local e regional. A idéia de um forte organismo nacional de
gestores, como vieram a ser mais tarde 0 CONASS e o Conselho Nacional de
Secreté&rios Municipais de Saide (CONASEMS), poderia ser considerada, no
minimo, exdtica e extemporéanea. (Conass, 2003, p.12)

Esta situacéo foi confirmada por José Guedes, para quem, no periodo, a “expressdo do
CONASS ainda era timida. A atuacdo foi muito dificil no comeco, até porque ndo havia uma
orientagdo do Ministério da Salide em relaco a satide integral.” *** Ainda segundo o ex-secretério
de salde do Estado de S&o Paulo, outras dificuldades enfrentadas pelo Conselho foram:
capacidade técnica e financeira muito diferente entre as Secretarias Estaduais, problemas
organizacionais, como a questdo das elei¢des para a presidéncia do Conselho devido ao peso dos
estados das Regides Norte e Nordeste, o que poderia levar sempre a vitoria de um representante
daguelas regides, conflito posteriormente contornado com a criagdo das vice-presidéncias
regionais. Por fim, em relacéo ao fortalecimento da entidade, o ex-secretério relatou:

(...) 0 CONASS s0 cresceu quando passou a acreditar que o Governo Federal
passaria a respeitar 0s prazos para as transferéncias de repasses. Houve uma
unido para, em conjunto, buscar recursos diretamente no Ministério ao invés de
recorrer ao auxilio dos senadores de seus estados.” (Guedes).

A saidas de integrantes do Movimento da Reforma Sanitaria dos ministérios ndo
significou seu desmantelamento. Munidos dos resultados da 82 Conferéncia Nacional de Salide,

™ dem.
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0s sanitaristas defenderam suas propostas na Assembléia Nacional Constituinte. 2 Segundo
Pereira (1996),

Pode-se identificar dois grandes campos no movimento pela reforma sanitéria
brasileira. Estes conformaram estratégias diferenciadas de 1985 até 1988,
quando da aprovacio do Sistema Unico de Salde — SUS pela Constituicio
Federal. Na realidade, a Constituicdo de 1988 vai representar uma espécie de
mix dessas duas estratégias que estiveram presentes no campo reformista.

Com a nova Carta Magna estavam, entdo, langados os principios do Sistema Unico de
Salde. O desafio passaria a ser a construgdo de um sistema hierarquizado, regionalizado e de
comando Unico em cada uma das esferas de governo. Foi na construgdo deste sistema que ocorreu
o fortalecimento do CONASS e do CONASEMS.

3.2. O Sistema Unico de Satide e as tensbes feder ativas

A Constituicdo de 1988 conferiu as agdes e servicos de salide o caréter de sistema Unico
composto por redes regionalizadas e hierarquizadas (Art. 198). Dito de outra forma, projetou a
imagem de um sistema de abrangéncia nacional, integrado, organizado por meio de redes que
obedeceriam a critérios regionais, e com diferentes atribuicdes. A formacdo desse sistema
nacional deveria ainda seguir, além da universalizacdo no atendimento, os seguintes principios:
descentralizacdo da gestdo, com direc&o Unica em cada esfera de governo; atendimento integral,
com atividades preventivas, curativas e de promo¢ao da salde; participacdo da comunidade.

S80 caracteristicas que ja estavam em gestacéo desde o inicio do movimento da Reforma
Sanitaria e também colocadas em préatica, ab menos parcialmente, em diferentes momentos como
ja discutido anteriormente (por exemplo, no SUDS). A regulamentacdo do dispositivo
constitucional veio em duas etapas, sendo a primeiraa Lel 8.080 de 19 de setembro de 1990, que
tratou das questdes relacionadas a organizagdo e gestdo do sistema e definiu as competéncias de
cada uma das esferas. E, em 28 de dezembro do mesmo ano, foi promulgada a Lei 8.142 que
tratou de temas relativos a participagdo da comunidade na gestdo e acompanhamento e 0s
critérios de financiamento e as transferéncias intergovernamentais™®. O conjunto das duas leis
ficou conhecido como a Lei Orgéanica da Salde.

"2 Para um detalhe da atuagdo dos sanitaristas da Assembléia Nacional Congtituinte, ver Pereira (1996); Lucchese
(1996); Cohn (1989).

'3 S50 artigos que ja estavam previstos na Lei 8.080, mas que haviam sido vetados pelo presidente Collor. Sobre o
processo de criacdo dessas leis, ver Carvalho (2001).
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Por meio dessa legislagdo, ficou definido que cabe a0 Governo Federal promover a
descentralizacdo para estados e municipios dos servigos e agles de salde; acompanhamento,
controle e avaliacdo; elaboracdo, em cooperacdo técnica com estados e municipios, do
Planejamento Estratégico Nacional do SUS; e financiamento. Ao estados coube aincumbéncia de
promover a descentralizagdo para municipios dos servigos e agdes de salde; acompanhar,
controlar e avaliar as redes hierarquizadas do SUS; oferecer apoio técnico e financeiro aos
municipios; e executar acbes e servicos suplementares de saide. Por fim, 0s municipios sdo
responsaveis pelo planejamento e execucdo dos servigos de salide, além de atuar articuladamente
com a direcéo estadual no plangamento e organizagdo da rede regionalizada e hierarquizada do
SUS.

Para a gestdo do Sistema Unico de Salide cada uma das esferas de governo deveria
contar ainda com o Conselho de Salde, um 6rgéo colegiado composto por representantes do
proprio governo, prestadores de servigos, profissionais de salde e usuarios, sendo que estes
devem ter representacdo paritaria em relacdo ao conjunto dos demais membros. O Conselho de
Salde teria a dupla funcéo de formular estratégias de implementacdo das politicas de salde e
controlar sua execugdo, funcionando como 6rgéo de controle social.

Estes Conselhos também deveriam controlar a aplicagdo dos recursos do SUS
vinculados aos Fundos de Salde, que deveriam ser criados em cada esfera de governo. Os
governos subnacionais devem criar este fundo por meio de lei propria para se habilitarem a
receber os recursos do Fundo Nacional de Saide (FNS). Pela legislacdo aprovada, as
transferéncias seriam realizadas de forma regular e automética.

A Lei Orgénica da Salide também estabeleceu as Conferéncias de Salide como instancias
colegiadas para “avaliar a situagdo de sallde e propor as diretrizes para a formulag@o da politica
de salde nos niveis correspondentes’ (Lei 8.142/1991, Art. 1°, § 1°). Estas Conferéncias tém
periodicidade de quatro anos e devem ser convocadas pelo Poder Executivo Federal.

Para completar as arenas na a&ea da salde, falta citar a criacdo das Comissdes
Intergestores Tripartite e Bipartite, criadas em 1993 pela Norma Operacional Basica 1. S&o
insténcias de negociacdo do processo de descentralizagdo do SUS. No ambito nacional, as
discussdes ocorrem na CIT, composta de forma paritéria por representantes do Ministério da
Salde e dos 6rgdos de representacdo dos Secret&rios Estaduais de Salde (CONASS) e dos
Secretérios Municipais de Salde (CONASEMYS), e sua finalidade é “assistir o Ministério da
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Salde na elaboracdo de propostas para aimplantacdo e operacionalizacdo do SUS submetendo-se
a0 poder deliberativo e fiscalizador do Conselho Nacional de Salde.” (NOB/SUS 01/1993). A
CIB atua em ambito estadual e é integrada de forma paritéria por dirigentes da Secretaria
Estadual de Saude e do 6rgdo de representacdo dos Secretarios Municipais de Salde do Estado.
Assim como na instancia nacional, a CIB devera submeter suas propostas para aprovacdo pelo
Conselho Estadual de Saude.

Apbs apresentar esse panorama geral, 0 quadro a seguir representa a estrutura
institucional na salide e o quadro que é apresentado em seguida apresenta a complexa trama que
articula os principais atores da &rea da salde.

Quadro 7 — Estrutura institucional e decisoria do SUS

Orgao Colegiados Comissdo Colegiados Colegiados| nter -
Esfera o gover namentais
Gestor Permanentes | Intergestores Periddicos . )
Horizontais
Ministério Conselho Comissio Conferéncia de
Nacional da Salide Nacional Tripartite (CIT) Salde
(MS) (CNS) par Nacional
Secretarias Comissao N Cons. Nac. de
Estadual Estaduais | _ Stgglj‘asf'(goES) Bipartite ggg‘égg‘;g‘u‘{j Secretarios Est. de
(SES) (CIB) Salde (Conass)
Secretarias Conselho Conferéncia de Cons: Nac. de
- SO o ; Secretarias Mun. de
Municipal Municipais Municipal Salde Satide
(SM9) (CMYS) Municipal (CONASEMS)

Fonte: Adaptado de CONASS, 2003b, p. 40.
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Trata-se de um modelo gque apresenta as caracteristicas de um sistema federativo com
autoridade superposta e que trouxe para o centro do sistema de atencdo a salde 0s governos
estaduais e municipais, convertendo-os em atores chave no processo de descentralizagdo das
acles no setor. A tensdo que se estabeleceu entre as esferas de governo ocorreu na construcdo dos
instrumentos que orientariam o processo de descentralizacdo, as Normas Operacionais Bésicas.
Mais do que visdes distintas sobre 0 que deveria ser o SUS, o conflito era resultante
principalmente da visdo hierérquica que o Ministério da Salde tinha sobre sua forma de atuagéo.
Ou sgja, caberia a ele a definicdo das formas e do processo de descentralizagdo, Situagdo que
entrou em confronto com a nova situagdo federativa, com a presenca de estados e municipios
como atores participes da arena politica.

A conversdo da Lei Organica de Salde em agdes para a construcdo de um sistema
descentralizado, regionalizado e hierarquizado foram orientadas pelas Normas Operacionais
Bésicas (NOB), Normas Operacionais da Assisténcia a Sallde (NOAS) e o Pacto de Gestdo, que
Se constituem nas principais mudancas sistémicas e sdo indicadas no quadro a seguir.

Quadro 8 — Principais mudancas sistémicas e programaticas na area da saltde — apds a promulgacéo
da Constituicéo de 1988

Ano | Mudancassistémicas M udancas pr ogramaticas
1990 | Le Organicada Saude
1991 | NOB 1/1991 Unidade de Cobertura Ambulatorial (UCA)

1992 | NOB 1/1992

- Grupo Executivo de Descentralizacdo (GED)
1993 | NOB 1/1993 - Comissdo I ntergestores Tripartite (CIT)
- Comissdo I ntergestores Bipartite (CIB)

1996 | NOB 1/1996
2002 | NOAS 1/2002

2006 | Pacto de Gestéo
Fonte: elaboracédo do autor

ApOs a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais com a Lei Orgénica da Salde, o
gue passava a estar em jogo eram as caracteristicas e o processo de implementacdo das alteractes
necessarias para se conformar um sistema Unico de salde. Trés aspectos pontuardo a andlise: 1) o

papel de cada uma das esferas na atencdo a salde, o que implica analisar a questdo da
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descentralizag&o, 2) os recursos financeiros para a manutencdo do novo sistema e a mudancga no
padréo de investimentos por esfera e 3) a adesdo de estados e municipios a cada uma das Normeas.
Analiticamente serdo considerados distintamente, mas as entrevistas mostraram que sdo temas
gue se desenvolvem de forma simulténea, como n&o poderia deixar de ser.

As NOBs, elaboradas para regulamentar o processo de descentralizagdo, apresentam trés
aspectos principais: 1) critérios e mecanismos de repasse de recursos do Governo Federal para
estados e municipios; 2) divisdo de responsabilidades; 3) relacéo entre as esferas de governo. O
primeiro ponto representa uma pega essencial da politica de salde, pois atua como definidor “da
reparticdo de atribuicbes e competéncias e do grau de autonomia gestora de cada esfera de
governo no sistema de salide. 1sso se deve ao fato de o financiamento federal do SUS representar
um percentual significativo do gasto publico setorial, em comparagdo ao gasto efetuado a partir
de receitas fiscais proprias dos estados e municipios.” (Levcovitz et a., 2001, p. 273).

O que se observou, e serd analisado nas proximas segoes, € o conflito que se estabeleceu
na relacdo entre os entes governamentais, particularmente entre Unido e governos subnacionais,
na definicio dos pardmetros do SUS. E uma tens3o que reflete a prevaléncia na burocracia do
Ministério de uma visdo de federalismo baseado no modelo de autoridade inclusiva, enquanto
gue estados e municipios jA operavam segundo a légica da autoridade interdependente,
pressionando 0 M'S no estabelecimento de um canal de comunicagéo.

Como veremos, a légica hierarquica se mantém ao longo do tempo, embora CONASS e
CONASEM consigam vitérias importantes, como a criagdo da CIT e da CIB. A necessidade de
gue o Governo Federal passe as suas proposas pela CIT, e dessa forma esteja sujeita as
influéncias das demandas subnacionais, € uma das principais mudangas nas relagbes
intergovernamentais. Ou seja, mesmo que tente manter a visdo hierarquica na relagdo com as
demais unidades federadas, as politicas ja ndo podem simplesmente ser implementadas sem um
debate.

Em geral, embora com procedimentos e énfases diferentes, essas NOB visam
operacionalizar a Lei Orgénica do SUS mediante ordenamentos na transferéncia
de recursos, nos requisitos para estados e municipios se habilitarem a receber
recursos federais e nas metodologias de pagamento dos procedimentos
hospitalares e ambulatoriais. (Silva, 2000).
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Em entrevista, o atual Secretario Executivo do CONASS Jurandi Frutuoso™* considerou
gue: “O CONASS participou das discussoes de todas as Normas. Participamos dos acertos e dos
erros também.”

Uma das principais caracteristicas das NOBs diz respeito ao “Carater transitorio desse
tipo de instrumento, que pode ser reeditado ou substituido por outro a medida que o processo de
descentralizacdo avanca, permitindo a atualizagdo das regras em diferentes estagios de
implementacdo do SUS.” (Levcovitz et al., 2001, p. 273). Assim, mais do que aspectos similares,
as NOBs representam um processo de aprendizagem advindo do processo de descentralizagéo na
salde, construido a partir das trés esferas de governo. Este processo de aprendizado e deliberacéo
conjunta levou a uma das maiores inovagdes institucionais das politicas sociais, a criacdo das
Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite. Mais do que o reconhecimento oficial da
necessidade de uma arena para debates intergovernamentais, a inovagéo ficou por conta da
inclusdo do CONASS e do CONASEMS na estrutura legal do SUS. Dessa forma, tanto o
Conselho de secretarios estaduais como de municipais precisa ser consultada sobre as mudangas
de rumos no sistema Unico de salde. Esta € uma das mais importantes e significativas
caracteristicas ingtitucionais da salde e uma diferenca fundamental em relagdo aos Conselhos
similares nas é&reas da educacdo e administracdo, que precisam estar em constante mobilizacdo

para manter o canal de comunicagdo com o Governo Federal.

3.3. A manutencdo daldgica de autoridade inclusiva do Ministério da saide

A literatura académica sobre a primeira Norma Operacional Basica aponta que nao
houve participacdo do CONASS e do CONASEMS na sua construgdo. Esta Norma seria o
produto da burocracia do INAMPS, ja vinculado ao Ministério da Salde'™, e reveladora da
persisténcia de uma logica autoritaria e insulada do Governo Federal. Langada em 1991, foi
“editada por trés vezes. A primeira, contestada pelos juristas por ter saido pelo INAMPS, foi
reeditada de imediato apos autorizagdo do Ministério da Salde e, depois de seis meses, revisada.
Na seqliéncia veio a NOB-92.” (Carvalho, 2001, p. 436). A logica centralizadora na salde foi
também um reflexo do periodo Collor, conforme relatou Miranda:

" Entrevista concedida em 11 de julho de 2007. Jurandi Frutuoso foi Secretério de Estado da Salide do Ceard,
ocupou a presidéncia do CONASS (2006-7) e atudmente é 0 Secretario Executivo da entidade. Também foi
Secretario Municipal de Salide de Pedra Branca (CE) entre 1997 e 2002.

5 O INAMPS foi transferido do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social para o Ministério da Salide por meio
do Decreto n. 99.060, de 7 de margo de 1990.
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Com a excessiva centralizagdo politica e administrativa do governo Collor,
advinda do periodo anterior e mantida praticamente intacta, os dirigentes do
Ministério da Salde e do INAMPS buscaram estabdecer uma diregdo
hierarquica, utilizando mesmo de estratégias de imposicdo para o0
encaminhamento unilateral de suas decisdes. Para tanto, as normas ministeriais
eram publicadas continuamente, sem qualquer discussdo ou hegociagdo
intergovernamental prévia. (Miranda, 2003, p. 169).

Este processo teria frustrado as expectativas dos governos subnacionais, pois

Municipios e estados esperavam que, com a aprovacdo da Lei Orgéanica da
Salde, o SUS fosse implantado, segundo as novas normas e o financiamento
seguisse 0 que |& estava escrito no 8.080/35 e 8.142/2. Qual ndo foi a surpresa de
todos quando uma enxurrada de portarias do INAMPS adentrou os gabinetes dos
gestores publicos em janeiro de 1991. Eram as portarias inampianas 15, 16, 17,
18, 19 e 20 e a resolugao 258 de 7/1/91 que tinha como anexo a NOB-91 e
outros pendurical hos.

O Conselho Nacional de Secretarios Estados de Salde defende uma outra visdo sobre 0
processo de formulagdo da NOB. Segundo Nélson Rodrigues dos Santos,**°

Em 1991 e 1992 foram feitas as primeiras normas operacionais bésicas. Foi 0
CONASS que promoveu mais intensamente a discussdo com o Ministério da
Salde, fazendo uma grande pressdo para que este atendesse melhor estados e
municipios. O CONASEMS j& participava também e tinha uma posi¢cdo muito
boa. Nagudla época o presidente do CONASS era o Lucio Alcantara. Ele e os
demais membros discutiram com o Ministério da Salde para que o INAMPS
colocasse mais recursos financeiros nas consultas e nos ambulatérios, tirando
das internagfes. Na medida em que esses funcionassem melhor, seriam evitados
0s excessos de internages. Gastava-se mais recursos financeiros na internagéo
do que no ambulatério. (Conass, 2007, p. 68).

Mas esta pressdo ainda ndo resultou na melhoria da artticulagdo, pois, dentre outros
fatores, arelagdo ainda erainformal. Como lembrou José Guerra,

No inicio, tudo era dificil, porque 0 CONASS ndo era reconhecido como uma
entidade oficial ainda. Era uma reunido de secretarios que estavam tentando se
organizar para poder reivindicar algumas coisas do Ministério da Saide. Naguela
€poca, o Ministério da Salide também estava passando por uma reestruturacdo, com
a questdo da unificacdo, depois da reforma constitucional e da criacdo do SUS. Os
secretarios comecaram a se mobilizar para também se organizarem, mais em carater
de reivindicagcdo. Criou-se um espaco fisico, onde os secretarios tinham um local
para se reunir, onde recebiam informagdes do Ministério. (Conass, 2007, p. 86).

18 Foi Secretério Estadual de Satide de S&0 Paulo e presidente do CONASS de 1989 a 1990, Secretério Municipal de
Satde de Campinas (SP) de 1983 a 1988, Coordenador da Secretéria Técnicado CONASS.
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Como o proprio CONASS reconhece, “a tarefa de consolidacéo da representacdo, na
verdade, ndo pbde ser realizada como uma etapa calculada e sistematica. Antes, €la ocorreu no
proprio calor da luta pela ampliagdo e regularidade do financiamento e pela adequacdo das
normas que regiam o sistema de salide.” (Conass, 2003, p. 12).

Em entrevista, o atual Secretério Executivo do CONASS também defendeu que ocorrera
a participacéo da entidade em todas as NOBs, sgja nos aspectos positivos ou nos seus defeitos.

17

Lcio Alcantara™’ destacou as dificuldades dos primeiros anos:

O processo de descentralizacdo trazido pela Constituicdo de 88, deu muita forca
aos municipios, particularmente em relacdo a salde e principalmente depois da
Lei Organica. Isso naturalmente significava uma mudanga muito grande dos
papés das insténcias politicas. Essa descentralizagcdo numa primeira abordagem
implicava numa perda de poder dos estados e tinha toda uma mudanca cultural
que precisava ser feita. Era um tempo de construcdo muito delicado e dificil,
porque as vezes havia intoleréncias das partes, muitos ndo queriam compreender
que isso era algo que deveria ser construido politicamente e ndo s6 com a letra
friadale. Essefoi um trabalho que o CONASS fez numa tecitura politica muito
delicada. A primeira norma operacional basica foi um passo inicial, tanto que
depois teve que ser gjustada e melhorada, até que se criasse um consenso entre
0s estados e 0s municipios. (Conass, 2007, p. 68).

Mais do que discutir a efetiva participagdo do CONASS naquele momento, é importante
apontar que algumas medidas trazidas pela NOB 1/91 n&o refletiam a Lei Orgéanica da Salde,
principalmente no que tange aos mecanismos de financiamento do sistema de salide. A principal
critica dos gestores da salide é que ndo foi criado o repasse regular e automatico de recursos do
fundo federal para os fundo subnacionais, procedimento que traria maior liberdade para estados e
municipios definirem suas agdes. A Norma seguiu a mesma logica do SUDS e manteve o0s
conveénios firmados caso a caso, contrariando claramente o estipulado na LOS.

O valor a ser repassado pelo Governo Federal aos entes subnacionais seria a somatoria
de dois tipos de transferéncias. 1) uma parcela fixa e proporcional a populacéo de cada unidade
da federacéo, denominada Unidade de Cobertura Ambulatorial (UCA); 2) uma parcela calculada
em funcdo dos servicos prestados (pelas entidades filantropicas, hospitais universitarios,
entidades contratadas e conveniadas) e alimentados no Sistema de I nformagtes Ambulatoriais do
SUS (SIA/SUS). Dessa forma, “Estados e municipios foram transformados em entidades

17 Foi presidente do CONASS (1991-2), Secretério Estadual de Salide do Ceara (1971-3), Prefeito de Fortaleza
(1979-82), Deputado Federal (1983-7), Vice-Governador do Ceara (1991-4) e Secretario de Salde (1991-2), Senador
da Republica (1995-2003) e Governador do Ceara (2003-2006).
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produtoras de procedimentos de assisténcia médica, em pé de igualdade com as empresas
privadas contratadas e conveniadas’ (Levcovitz et. a., 2001, p. 275; Carvalho et. al., 1993). Ao
privilegiar o pagamento por producdo de servigos, o sistema de salide continuou a apresentar as
caracteristicas de um modelo de autoridade inclusiva. 1sto porgque 0S recursos repassados as
instancias subnacionais ndo podiam ser remanejados em fungdo das necessidades locais e seriam
apenas para cobrir 0s gastos com os atendimentos.

Em suma, a primeira Norma Operacional Basica manteve ainda uma gestdo centralizada
no nivel federal e coordenada por meio do INAMPS, aé entdo o 6rgéo responsavel pelas acoes
da érea da salde. Houve, entdo, uma preponderancia do INAMPS sobre estados e municipios.
Mesmo com estes problemas, mais de 1.000 municipios fizeram a adesdo aos convénios,
refletindo, segundo Levcovitz, a “insatisfacdo com o relacionamento privilegiado entre as
Secretarias Estaduais de Salde e o INAMPS no periodo SUDS e como forma de responder aos
anseios urgentes de descentralizagdo.” (2001, p. 274).

Ainda no campo das relagbes intergovernamentais, o repasse de recursos federais
diretamente para 0os municipios prejudicou as relagdes com os estados uma vez que este nivel de
governo ndo teria mais como influenciar as agbes municipais. Duas conseqiiéncias sdo visiveis
para um sistema federativo: o primeiro foi a perda, por parte dos estados, da capacidade de
articulacéo e de negociacdo que haviam desenvolvido no sistema SUDS (Levcovitz et. a., 2001,
p. 275); o segundo foi o aumento do poder de influéncia do Governo Federal sobre a arena
municipal. Os convénios eram assinados diretamente pelo MSINAMPS com as prefeituras sem a
participacéo da esfera estadual, 0 que, se de um lado acelerou a municipalizagdo, por outro ndo
contribui para a formagdo de sistemas articulados e integrados previstos no SUS (Levcovitz et. al.,
2001, p. 275). Ainda segundo o autor,

Provavelmente, a ampliagdo do envolvimento municipal na construcdo do novo
sistema de sallde tenha sido o principal avanco proporcionado pelas portarias do MS
e pelas NOB SUS 01/91 e NOB SUS 01/92. Assinale-se ainda gque 0s secretarios

estaduais de salide ndo foram capazes, técnica e politicamente, de promover uma
articulacao apropriada para propor outro modelo de relacionamento e financiamento.

Para alguns autores, a NOB 1/91 representou uma recentralizagcdo do sistema de salide e
um retrocesso em relagdo ao SUDS (Ugé et. a., 2003, p. 419), principalmente por estabelecer o

mecanismo convenial em detrimento do repasse automatico fundo a fundo — como, aliés, estava

previsto na Lei Orgénica da Salde — a atencdo a saude ficou redrita as agbes médico-
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assistenciais, sem incluir acfes coletivas; as unidades de salde dos governos subnacionais
passaram a ser tratadas como prestadores de servicos, retcomando a logica da autoridade inclusiva

Neste cenario, 0 CONASS e o CONASEMS apresentaram uma demanda ao Conselho
Nacional de Salide acerca da criacdo de uma comissdo intergovernamental para discutir e definir
os rumos da descentralizagdo na salde:

As representagcdes do CONASS e CONASEMS, ainhadas em busca de um
espaco formal de interlocucdo e negociacdo intergovernamentais e com o
proposito estratégico de ganhar adesdo, usaram de estratégias de persuasio e de
intermediagdo (do Conselho Nacional de Saude, de dirigentes do Governo
Federal) e uma vez alcangado o objetivo da criagdo formal da Comissdo
Tripartite, ndo lograram a sua viabilidade politica e operacionalizacdo durante
aquee periodo. (Miranda, 2003, p. 169).

A partir desta demanda:

(...) em 26/04/1991, o Conselho Nacional de Salide aprovou uma resolugdo (n.°
02), solicitando ao Ministro da Saide a criagdo de uma comisséo
intergovernamental, denominada  Tripartite, para operacionalizar e
institucionalizar a negociagdo, pactuacdo, articulagdo e integracdo entre as
esferas de governo, na perspectiva da municipalizacdo das politicas publicas de
salide. (Miranda, 2003, p. 183).

A principal critica das duas entidades era quanto a centralizacdo politica e conduta
normativa unilateral do Ministério da Salde (Carvalho, 2001). As principais demandas se
referiam a um “questionamento quanto aos valores da tabela de procedimentos hospitalares e
ambulatoriais pagos aos estados e municipios (inferiores aqueles pagos aos prestadores privados)
e a uma solicitacdo de que fosse elaborada uma nova Norma Operacional Basica com a
participagéo tripartite.” (Miranda, 2003, p. 184). A partir dessa pressdo, a Portaria Ministerial n.
1.180, de 22 de julho de 1991, instituiu a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) como uma
insténcia colegiada de negociagdo e articulagdo entre os gestores das trés esferas de governo, com
representacdo paritéaria da Unido pelo Ministério da Salide, dos estados pelo CONASS e dos
municipios pelo CONASEMS.

Apesar dessa vitdria das entidades que congregam os secretérios estaduais e municipais
de salde, a CIT funcionou assistematicamente em 1991 e 1992 (Lucchese, 1996, p. 94) e, “de
parte do Ministério da Saude [a CIT] nunca funcionou.” (Carvalho, 1991, p. 440). Conforme
relatou Santos,
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O CONASS, 0 CONASEMS e alguns dirigentes técnicos do Ministério, de uma
maneira “escondida” do Governo Federal, comecaram a se reunir
“clandestinamente’. A Tripartite, que hoje dizem que € o maior momento da
gestdo do SUS, reunindo-se mensalmente e com muita competéncia, nasceu de
maneira clandestina. O Lacio Alcantara que era presidente do CONASS naguela
época e o presidente do CONASEMS, José Eri Medeiros, encamparam isso.
(Conass, 2007, p. 72)

Enquanto a CIT ndo era efetivada como um lécus importante de negociacdo, as
principais discussies e deliberagdes ocorriam no Conselho Nacional de Salde (Miranda, 2003, p.
184). Mais do que discutir a efetividade ou ndo da CIT nesses dois primeiros anos de sua criagao,
€ importante destacar a atuacdo tanto do CONASS como do CONASEMS pela criagdo dessa
instancia de negociacdo, reafirmada como arena decisdria do SUS na NOB de 1993. O principal
assunto dos gestores era quanto a definicdo dos valores dos procedimentos medicos (idem, p.
168).

O ano de 1992 foi marcado pela instabilidade politica em fun¢éo de todo o processo que
culminou no impeachment de Collor. Apesar da turbuléncia politica, 0 Ministério da Salide havia
convocado a 92 Conferéncia Nacional de Saiide'®, realizado de 9 a 14 de agosto e cujo tema

central foi “Sistema Unico de Satide: a municipalizagio é o caminho” .

3.4. A ampliacao da coordenagéo intergovernamental —CIT e CIB —e o fortalecimento do
CONASSe CONASEMS
Com a renuncia de Collor, a Presidéncia da Republica foi assumida por Itamar Franco,
gue nomeou Jamil Haddad para o Ministério da Salde. A equipe ministerial foi composta por
varios municipalistas, alguns com passagem pelo CONASEMS, e que assumiram cargos
estratégicos, como a Secretaria de Assisténcia a Salde do MS e a presidéncia do INAMPS
(Carvalho, 2001; Debatedores, 2001; Miranda, 2003; Silva, 2001). Segundo Guedes,

A nomeacgdo, em setembro de 1992, para o Ministério da Salde, de um ministro
e de uma equipe de assessores vinculados ao ideario de esquerda, muitos deles

18 “Cabe referir que esse evento realizou-se no contexto politico do impeachment do presidente da Repuiblica,
guando a méquina politico-adminigrativa estava quase pardisada, e a sociedade, em absoluta efervescéncia
(aguardava os acontecimentos e a definigdo dos rumos do pais). Participaram da conferéncia perto de 3.000
delegados e participantes credenciados, e 1.500 observadores nacionais e internacionais (profissionais de salide,
prestadores publicos e privados de agfes de sallde, representantes de governo das trés esferas, representantes do
Poder egidativo, Poder Judicidrio e usudrios dos servicos de salde).” (Lucchese, 1996, p. 111).

19 A Conferéncia também refletiu o clima em torno do impeachment de Collor: a carta da 92 CNS teve o titulo “Em
defesa da vida e da ética: Fora Collor”. (Brasil, 1993)
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de incontestavel militdncia na Reforma Sanitéria sO fazia aumentar e tornar
positivas as expectativas de todos. Acrescia-se a isto a indicacdo para postos-
chave do MS de ex-secretarios municipais de saide, como foi o caso do antigo
Departamento do SUS e posteriormente da propria SAS [Secretaria de Atengéo a
Salde]. (Debatedores, 2001).

~_

Uma das primeiras medidas da nova equipe ministerial foi a “legalizacdo”, no inicio de
1993, dos encontros “clandestinos’ entre representantes do Ministério, CONASS e CONASEMS
com a criagdo do Grupo Executivo de Descentralizacéo (GED). Seu objetivo era o de discutir as
questBes relacionadas a descentralizacdo numa perspectiva sistémica e, segundo Goulart,
“Curiosamente, o GED, capitaneado pela area de planejamento da Secretaria Executiva do MS,
teve participagdo muito mais ativa dos atores externos, como foi 0 caso da representacdo
municipal, do que dos setores internos do ministério, salvo o caso da SAS [Secretaria de
Assisténcia a Salde].” (Debatedores, 2001, p. 296). A maior participacdo da SAS foi em razéo de
técnicos ligados a0 movimento sanitarista terem assumido posi¢des de destague no Ministério da
Salde. O Grupo, pautado nas recomendagdes da 92 Conferéncia Nacional de Salde, elaborou o
documento “Municipalizacdo das agdes e servigos de salide: aousadia de cumprir e fazer cumprir
asleis’ que apresentou a estratégia para a descentralizacéo das acbes em salide. Goulart destacou
que, “nos primeiros meses de 1993 j4 havia um esboco de NOB em discussdo e circulagdo entre
ospares’ (idem). O documento serviu de base para as discussdes de uma nova NOB:

A NOB SUS 01/93 é a tradugdo operacional da tltima versdo deste documento

[do GED], tendo resultado de cerca de seis meses de debates envolvendo o

Conselho Nacional de Saude (CNS) e a Comissao Intergestores Tripartite (CIT),

até ser implantada a partir da publicacéo da portaria do Ministério da Saide (MS)
n. 545, de 20 de maio de 1993. (Levcovitz €. al., 2001).

Tanto as reunides informais como sua evolugdo para o GED representaram a formagao
de uma “cultura tripartite” (Debatedores, 2001, p. 297), que acabou por culminar nas Comissdes
Intergestores'®’, que s30 foros de negociagio e deliberacdo do processo de descentralizacZo,
consolidando as arenas de negociacéo entre as diferentes esferas de governo. No ambito nacional,
funciona a Comissao Intergestores Tripartite (CIT), integrada paritariamente por representantes

do Ministério da Salilde, do CONASS e do CONASEMS. No estadual, foi criada a Comissao

12 Sobre os conflitos na formulagio e implementaco da NOB 1/1993, ver Debatedores (2001, p. 296).
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Intergestores Bipartite (CIB)**

, composta de forma paritéria por dirigentes da Secretaria Estadual
de Salde e do 6rgéo de representacdo dos Secretérios Municipais de Salde do Estado. Segundo o
CONASS, as duas arenas representam “importantes espagos de negociagdo, pactuacéo,
articulagdo, integracdo entre gestores.” (Conass, 2003b, p. 29). S0 edruturas que relinem as
demandas das esferas de governo em uma mesa de negociacéo e onde séo definidos os rumos da
descentralizac8o e operacionalizagdo do SUS. Na defini¢c@o das caracteristicas da CIB, Miranda

relatou o seguinte conflito:

Uma discussdo polémica que aconteceu neste momento da criagdo das
Comissdes Bipartites dizia respeito a questdo da representatividade formal do
Ministério da Saide em cada Comissdo Estadual (seriam entdo Comissdes
Tripartites estaduais e ndo Bipartites), demanda originada principalmente de
alguns setores ministeriais (principalmente da Fundacdo Nacional de Saude e de
remanescentes dos escritérios estaduais do INAMPS). Houve entdo um acordo
na Comissdo Tripartite, sustentado principalmente pelo CONASEMS e
CONASS, de que ndo deveria haver representacdo federal nas Comissdes
Estaduais porque se tratava de um espaco de pactuacdo mais especifico sobre o
processo de descentralizagcdo entre os estados e municipios (Carvalho, 1998).
(Miranda, 2003, p. 187).

A intencdo inicial do Ministério de manter um representante na CIB novamente reflete a
prevaléncia de uma logica autoritaria em seu interior. A mobilizagdo das duas entidades ligadas
ao0s governos subnacionais e sua vitdria na questdo revelam também um amadurecimento na
propriarelacdo entre ostrés atores.

A NOB 1/93™ reconheceu 0 CONASS e 0 CONASEMS como instancias legitimas de
representacdo dos governos subnacionais nas questdes relativas a saide, o que reforca sua
atuacdo na articulagdo horizontal, j& que estas entidades devem produzir uma posicdo comum
entre seus membros para ser defendido na CIT, fato que ja vinha ocorrendo e foi apenas
formalizado pelo Ministério da Salde. E preciso ressaltar, entretanto, que da mesma forma que a
criagdo da CIT se deu por meio de uma portaria ministerial, um outro ato administrativo pode
revogar estainstancia de negociacéo. A aparente fragilidade do procedimento de criacdo da NOB
tem o reforco do histérico de construcéo da CI T, que aparentemente enveredou por um processo

2L A adesdo dos municipios a algumas das trés modalidades de gesto deveria ocorrer por solicitagio a Comissio
Intergestores Bipartite. Caso a CIB ndo estivesse instalada no estado, a solicitagdo deveria ser encaminhada
diretamente a Comissdo Intergestores Tripartite.

12 Editada pela Portaria ministerial n. 545, de 20 de maio de 1993.
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de path dependence e criou uma coalizéo, ao menos entre 0 CONASS e 0 CONASEMS em torno
dessa arena.

Ao resgatar o processo de criagd da NOB 1/93, Santos destacou o papel das duas
entidades representativas dos secretérios de salide e a mudanca na relagéo federativa,

A NOB/93 oficializou a Tripartite, em 1994. O presidente do CONASS era o
secretario do Piaui, Benicio Sampaio. Ele teve pape formidavel, porque
participou aguerridamente da discusséo da criacdo da NOB/93, que foi muito
revolucionéria na época e lutou para implantar os fundos de salde e o repasse
fundo a fundo. Quer dizer, o CONASS, o0 CONASEMS e o préprio Ministério
da Saude conseguiram o inicio da reforma do Estado, porque acabaram 0s
convénios. O Governo Federal ndo podia mais tratar estados e municipios como
simples executores dos programas federais. 1sso foi resolvido na NOB/93. Nesse
momento 0 CONASS e 0 CONASEMS tiveram um papel formidéavel e decisivo.
(Conass, 2007, p. 72).

Embora as pesquisas reconhegam a relevancia da CIT como insténcia de negociagéo,
deliberacdo e onde afloram os conflitos intergovernamentais, € possivel destacar ainda mais a
importancia dessa arena. Na verdade, trata-se de uma das mais importantes inovagdes no sistema
federativo brasileiro e que equacionou a questéo da representacdo dos interesses dos governos
subnacionais, tanto estaduais como municipais, nos processos decisorios relativos as questbes que
Ihes afetam. Nao significa que sgja a Unica forma possivel e nem gue esteja isenta de problemas.
A forca de um nivel de governo em relacdo as demais pode desequilibrar o jogo que se trava no
interior da Comissdo e levar a ruptura.

Guedes', que também reforcou a importancia da CIT na “articulagio de diferentes
visdes e interesses’, ressaltou que persistem algumas dificuldades na Comissdo, como a
necessidade de uma postura mais democratica na conducao “das reunides por parte do Ministério
da Salde, que tem um peso muito forte e pode oferecer vantagens para aprovar projetos de seu
interesse. De forma geral, ao longo do tempo o Ministério tem conquistado 0s municipios para
suas propostas.” Segundo um dos entrevistados, que solicitou o anonimato, “houve um momento,
em periodo recente [governo Lula], em que a CIT chegou a ponto do rompimento, principalmente
porque o Ministério estava se articulando diretamente com os municipios, ignorando de forma
sistemética a esfera estadual.” (dirigente da area de salde). A despeito dos problemas e

dificuldades relatados, a fortaleza institucional da CIT parece estar no processo de sua propria

23 dem.
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criacdo, construida a partir da interlocucdo entre as trés esferas. Embora com um nitido interesse
maior por parte dos secretarios estaduais € municipais, ansiosos por fazer valer sua opinido no
processo de formulagdo e implementacdo do SUS, houve um momento em que essa iniciativa
encontrou respaldo e apoio no interior do préprio Ministério, culminando com sua aprovagao.

No que tange a busca do comando Unico em cada uma das esferas de governo, no plano
federal, a transferéncia do INAMPS para o Ministério da Saide (em 1990) foi complementada
com a extingdo do 6rgdo em marco de 1990™, que teve seus recursos transferidos para o Fundo
Nacional de Salde (FNS). A construcdo de um sistema hierarquizado e regionalizado, por seu
turno, ainda estava dando seus primeiros passos, como serd discutido na préxima secéo.

Na questéo do financiamento da sallde, 0 ano de 1994 marcou um outro avango do SUS,
isso porque 0 Decreto 1.232, de 30 de agosto de 1994, definiu condigcdes e a forma de repasse
regular e automético de recursos do Fundo Nacional de Salde para os fundos de salide estaduais,
municipais e do Distrito Federal, atendendo, finalmente, a Lei Orgéanica da Salde e a uma antiga
reivindicagdo do movimento sanitarista, além de ter tornado ineficaz 0 mecanismo de
transferéncia convenial da NOB 1/93. Esta conquista teve uma implicagdo direta nas relagoes

intergovernamentais, pois

(...) rompe com a relacdo de tutda e com as préicas clientelisticas e
centralizadoras que marcaram a trajetéria da politica de saide. Por outro lado,
rompe também com a modalidade de financiamento de compra (Ministério da
Salde) e venda (estados e municipios) de servigos, conhecida por suas
distorcbes frequentemente divulgadas pela imprensa (superfaturamento,
fraudes,etc.), o que contraria interesses ndo despreziveis estabelecidos na arena
politica setorial. (Lucchese, 1996, p. 108).

A vitéria s6 ndo foi maior porque o setor da salde havia sofrido um revés em 1993,
guando o “Ministério da Previdéncia Social, alegando problemas de caixa que resultariam em
déficit caso fossem repassados 0s recursos para 0 Ministério da Salde, assumiu a retencdo dos
recursos da salide no Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social, cujos repasses jamais foram
retomados’ (Lucchese, 1996, p. 104). A perda da principal fonte de recursos para o
financiamento da salde — os recursos arrecadados pelo Instituto Nacional de Seguridade Social

(INSS) —foi, na visdo de Nelson Rodrigues dos Santos, uma grande derrota:

2¢O INAMPS foi extinto pela Lei 8.689, de 27 dejulho de 1993.



142

O Ministério da Salde foi a zero. O SUS quase acaba em 1993. [...] O Ministério
da Salide entrou em colapso e foi obrigado a pedir um empréstimo. O presidente
da Republica a época, Itamar Franco, teve que fazer um decreto de calamidade
publica. Com esse decreto, o Ministério da Satide pode pedir um empréstimo
para o Ministério do Trabalho, junto ao Fundo de Apoio ao Trabalhador. Esse
foi um golpe muito duro para o SUS. (Conass, 2007, p. 73).

Apesar de 0 empréstimo de recursos do FAT ter se tornado recorrente, ndo passou de
uma medida paliativa, pois acabou por se transformar “em divida a pagar inscrita no Orgamento
do MS.” (Lucchese, 1996, p. 104). A situacdo levou a uma irregularidade nos repasses federais
aos governos subnacionais'®® gerando crises politicas, financeiras, institucionais e gerenciais
(idem) e reacOes por parte do CONASS e CONASEMS que, em 1994,

(...) entraram com uma acdo junto ao Ministério Publico Federal requerendo as
medidas necessdrias para o efetivo respeito dos Poderes PUblicos e dos servigos
de salde aos direitos de cidadania assegurados na Constituicdo. A partir da
andlise do financiamento da Seguridade Social, o0 documento apresenta
aternativas de encaminhamento para o que caracteriza de “inimeros atos de
desrespeito a Constituicdo” (...) (Lucchese, 1996, p. 108).

Devido as turbuléncias em funcdo do impeachment de Fernando Collor e a delicada
tessitura politica em que Itamar Franco assumiu a Presidéncia, Goulart considerou que “Mesmo o
decreto que regulamentou as transferéncias fundo a fundo sb produziu seus efeitos muito
lentamente, além de ter sido assinado um tanto tardiamente (1994)” (Debatedores, 2001, p. 296).
O autor reconhece que uma das principais conquistas da NOB 1/93 foi 0 surgimento de uma
cultura tripartite “como real conquista desses tempos dificeis, talvez a maior daquelas alcancadas
pelavigénciadaNOB 93.” (idem).

3.4.1. Mudancgasinstitucionais com aNOB 1/93
A NOB 01/93'% introduziu as modalidades de habilitacio de estados e municipios ao
Sistema Unico de Salide. Essa estratégia foi adotada em funcdo das diferentes capacidades

técnicas e operacionais de cada ente federado e também por conta da percepcao que

(...) a transformagdo do sistema de salde ndo comporta rupturas bruscas que
desorganizem as préticas atuais antes que se instaurem novas, impondo, por isso,

1% “houve momentos em que estados, municipios e entidades privadas ficaram cingienta, sessenta ou cem dias sem
receber o0s recursos para remuneracdo dos servicos produzidos® (Lucchese, 1996, p. 107). Sobre financiamento e
gastos do Ministério da Salde, ver Barros, Piola & Vianna (1996).

'%® Portaria Ministerial n° 545 de 20 de maio de 1993.
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um periodo de transicdo no qual medidas de cardter inovador devem ser
instituidas em todos os Estados e Municipios em intensidade compativel com
sua propria vontade e capacidade de absorcéo de responsabilidades gerenciais e
politicas, de modo a evitar solugdo de continuidade na atencdo a saude da
populacdo. (Ministério da Salde, 1993).
Para a esfera estadual, foram criadas duas modalidades de habilitagdo: 1) gestdo parcial
e 2) gestdo semiplena. Para os municipios foram trés. 1) a gestdo incipiente, 2) gestdo parcial e 3)
gestdo semiplena. O intuito foi o0 de criar as condigdes para se atingir 0s pressupostos da Lel
Organica da Salde, qual seja, a busca de um sistema regionalizado e hierarquizado e com
comando Unico em cada esfera de governo. Esta NOB ainda deixou explicita a condi¢do do
municipio como gestor de servicos de sallde e 0 estado, aém de gestor, como responsavel pela
articulagdo com os municipios para a elaboracdo da programacdo integrada;, a extensdo das
responsabilidades, o volume de recursos e a forma de repasse dependeriam da modalidade de
habilitacdo. O processo de descentralizacdo que entraria em curso significaria a “redistribui¢éo de
poder, redefinicdo de papéis e estabelecimento de novas relacfes entre astrés esferas de governo;
reorganizagdo ingtitucional, reformulagdo de préticas e controle social” (Ministério da Salde,
1993).
Durante o periodo de vigéncia da NOB 1/93 — foi implantado em 1994 e recebeu
solicitagBes até 1996, quando foi iniciada a habilitacdo para a nova NOB — 0 ndimero de
municipios habilitados em cada uma das modalidades evoluiu conforme tabela a seguir.

Tabela 3— Numero de municipios habilitados a gest&o local pela NOB-SUS-93

Condicéo de gestéo local 1994 1995 1996  Var. % 94-96
Incipiente 1.836 2131 2.369 29%
Parcial 537 612 619 15%
Semiplena 24 56 137 471%
Total 2.397 2.799 3.125 29%

Fonte: Oliva-Augusto e Costa (2000, p. 204).

Em relagdo aos estados, em 1995 foram habilitadas 5 UFs na condi¢cdo de gestéo parcial
e 4 na semiplena, e, N0 ano seguinte 0 nUmero aumentou para 9 e 7 respectivamente, totalizando
16 estados (Lucchese, 1996, p. 123).
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A habilitagdo em qualquer uma das modalidades € condicéo inicial para ser parte do
Sistema Unico de Saride e ter acesso aos repasses federais. A gestdo semiplena, tanto para estados
como para municipios, é a modalidade de maior autonomia na gest&o dos recursos uma vez que
transferéncia do Governo Federal para os subnacionais seria realizada de forma regular e
automética (fundo a fundo) no valor do teto global da assisténcia™®’, constituindo-se, @ mesmo
tempo, num estimulo financeiro para a municipalizacdo do SUS. Embora em valores absolutos o
nimero de municipios habilitados na gest&o incipiente seja a mais significativa, a maior evolucéo
percentual de 1994 a 1996 foi nagestéo semiplena. Em janeiro de 1997, quando foram suspensas
as habilitagcbes para a NOB 1/93, cerca de 60% dos municipios haviam aderido a alguma
condi¢do de gestdo do SUS.

Para o financiamento das agdes foi criada a Unidade de Cobertura Ambulatorial (UCA),
cujo valor seria definido pelo Ministério da Salde para grupos de estados de acordo com a
complexidade da rede. O montante total seria proporcional a populacéo de cada estado e compde
0s Recursos para Cobertura Ambulatorial (RCA). No caso dos municipios, os valores deveriam
ser definidos na CIB em funcdo da séria historica de gastos. Foi criado ainda o Teto Financeiro
Hospitalar para o custeio das atividades hospitalares e que seriam calculados e repassados de
acordo com a condicdo de gestdo no SUS. Para 0 apoio a descentralizag@o foi estabelecido o
Fator de Apoio ao Estado (FAE) e o Fator de Apoio ao Municipio (FAM), que corresponde a um
montante anual calculado em 5% do valor da UCA, multiplicado pela populacdo total do estado
ou municipio, respectivamente. Os recursos seriam repassados mensalmente (fundo a fundo) para
as unidades da federacgo que se habilitassem em qualquer modalidade de gestéo.'?®

3.5. A tensdo permanece: a NOB 1/96 e a preponderancia do Governo Federal

A segunda conjuntura critica analisada nesta Tese — o Plano Real e a estabilizagdo
econdmica — foi também o periodo em que uma nova Norma Operacional comegou a ser
discutida. Segundo Levcovtiz et. al.,

O processo de negociagdo e formulagdo da NOB SUS 01/96 nos foruns do
Conselho Nacional de Saude (CNS) e CIT até sua edicio final através da
portaria no 2.202, de 5 de novembro de 1996, durou cerca de 12 meses. Esse
longo processo de discussao, que envolveu Varios segmentos da sociedade, além

1?7 Para detalhes sobre 0 mecanismo de financiamento, ver Lucchese (1996, p. 114-28).
128 Um quadro resumo com as caracteristicas gerais das diferentes condicdes de gestdo pode ser consultado no Anexo
daTese
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de varias oficinas de trabalho do CONASS e encontros do CONASEMS, buscou
a daboracdo de uma proposta consensual, que atendesse as necessidades dos
diferentes niveis gestores do SUS, em prosseguimento aos cOmpromissos e
atividades desencadeados nos encontros macrorregionais do MS com as CIBs
em 1995. (2001, p. 278).

E, de acordo com Muller,

O periodo de pactuacédo da NOB foi muito demorado, nés tivemos ai um periodo
de quase um ano e meio. Na minha opinido, talvez tenha sido uma das mais
importantes normas operacionais, porque ela garantiu duas coisas: consolidou o
processo de descentralizacdo e municipalizacdo e ab mesmo tempo sinalizou
muito claramente para o novo modelo de atendimento a saide, com base na
atencdo basica e na Salide da Familia. (Conass, 2007, p. 81)

Miranda constatou que, nesse processo de construcéo da NOB 1/96, houve maior
proximidade e alinhamento do Ministério da Saide com o CONASS do que com 0 CONASEMS.
Na relacdo entre as duas entidades, a busca pelo comando Unico foi caracterizada por “mediacdes
politicas entre os interesses dos gestores estaduais e municipais com relagdo a0 ‘comando Unico’
dos sistemas de saide.” (2003, p. 172), com avangos e conflitos inerentes a uma negociagdo. O
posicionamento do MS foi a de mediador e, por vezes, utilizou “estratégias de imposi¢do, no
sentido da determinagdo unidirecional de normas ministeriais.” (idem). Ainda segundo o autor,
nesse periodo foram registradas manifestagdes das duas entidades representativas dos secretarios
de salide subnacionais em relacdo a postura do Ministério e de seus dirigentes, que teriam
adotado uma visdo burocrética em relagdo a CIT, refletindo no aumento do nimero de portarias
ministeriais e na dificuldade de didlogo. Frente a esse cenario,

As representacfes do CONASS e CONASEMS mais uma vez estiveram alinhadas e
atuaram com o intuito de agilizar a implementagdo da NOB-SUS/1996. As
motivacbes predominantes dos representantes municipais e estaduais para as
estratégias de decisdo, eram a persuasdo e a busca de negociacdo com os dirigentes
ministeriais, no sentido de recolocar a Comissdo Tripartite como o centro de
discussdo sobre as decisbes ministeriais. Evidentemente houve negociactes
intergestores permanentes no ambito deste espaco decisorio, contudo, em varios
momentos essas negociacdes foram conflituosas.

Os tipos e meios estratégicos predominantes empregados no espaco de decisdo por
parte da representacdo ministerial foram principalmente de intercdmbio (premiacdo
por adesdo) e de imposicdo, a partir do controle e cobranga acerca do cumprimento
de normas determinadas unilateralmente pelo Ministério da Sadde. (idem, p. 173).

Mesmo com a pressdo de ambas as entidades, a NOB publicada em 1996 somente

iniciou sua implementacdo em 1998 e uma das justificativas para a demora teria sido a
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“Postergacao pelo MS, em mais de um ano, da implementagcdo da NOB-96, em nome do controle
dos gastos e da tensdo social supostamente gerada na 107 Conferéncia Nacional de Salde.”
(Santos, 2007, p. 434). Outros fatores podem ter contribuido, como a saida do entédo Ministro
Adib Jatene no mesmo dia da publicagdo da NOB, a nomeagdo de um novo ministro que ficou
pouco mais de um més no cargo (José Carlos Seixas) e a chegada do novo dirigente maximo da
salide, Carlos César de Albuquergue.

Durante o periodo de em que a nova NOB ndo foi implementada, diversas portarias do
Ministério da Salide alteraram as caracteristicas da norma, conforme relataram alguns autores e
participantes do processo:

Nessa época, Ricardo F. Scotti, ja como assessor do CONASS, afirma que “o
‘pacot€ de portarias editadas pelo Ministério da Satide ao final de 1997 einicio
de 1998, mais do que regulamentar a NOB/96 introduz profundas mudancas na
sua concepcdo original, representando um novo modelo de relacionamento do
Ministério da Salide com CONASS e CONASEMS'. (Conass, 2007, p. 80).

Essas portarias acabaram por aterar significativamente o conteiido original da
NOB, particularmente no que se refere as formas e aos instrumentos de
financiamento especificos nela previstos. Pode-se dizer que a NOB SUS 01/96
nunca foi integralmente implementada em seu modelo inicial. (Levcovitz €. al,
2001).

Aspectos positivos da NOB-96 e da Norma Operacional da Assisténcia a Saude
(NOAS) foram em grande parte desfigurados pelo “furor normativo” do MS, que
chegou a publicar oito portarias por dia Gtil. (Santos, 2007, p. 434).

O Ministério da Saude editou no fim de 1997 e inicio de 1998 um conjunto de
portarias que alterou profundamente a NOB 01/96 com repercussdes na
organizagao e funcionamento do SUS. (Carvalho, 2001, p. 443).

Carvalho (2001) ponderou que “participamos [representantes do CONASEMS] de
muitas rodadas de negociac&o, ndo se pode negar, mas a decisdo final foi unilateral do Ministério
da Salde. Houve uma suposta negociacdo na CIT e no CNS. Mas, a0 final, as decisdes foram
unilaterais em meio a negociagdes.” (Carvalho, 2001, p. 443).

Percebe-se um distanciamento do Ministério da Salde da Comissdo Intergestores
Tripartite, voltando a revelar uma postura hierérquica frente as demais unidades federadas. Esta
postura é similar ao quadro mais geral de fortalecimento do Executivo federal frente as demais
instancias, notadamente as estaduais.
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3.5.1. A implementacdo das mudancgas

A NOB 1/96 foi editada no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso e teve por
objetivo aprofundar a descentralizagdo da gestdo da salde para o nivel municipal, o que levou
também a uma redefinicdo das competéncias da esfera estadual.**® Esta norma “é nitidamente
municipalista. Utilizase da experiéncia acumulada com as gestdes semiplenas e procura
incentivar a transferéncia direta e automética de recursos federais para os fundos municipais de
salide, ampliando a responsabilidade de gestéo dos governos locais.” (Silva, 2001, p. 76).

Do ponto de vista da gestdo e a busca pela hierarquizacdo e comando Unico, as

possibilidades de habilitacdo de estados e municipios estdo no quadro a seguir.

Quadro 9 — Normas Operacionais e modalidades de habilitagdo na gestdo do SUS

Habilitactes
Norma —
Estados e DF Municipios

. - Incipiente
NOB Y93 | caad . Parcia

P - Semiplena
NOB 1/96 - Gesté@o Avangada do Sistema Estadual - Gestdo Plena da Atencéo Bésica

- Gestéo Plena do Sistema Estadual - Gestéo Plena do Sistema Municipal

Fonte: elaborac&o do autor.

Para a esfera estadual, continuaram a ser duas possibilidades de habilitagdo: Gestdo
Avancada do Sistema Estadual ou Gestdo Plena do Sistema Estadual. Os estados passaram a ser
responsaveis pela criagdo de condi¢des para 0 aprofundamento da descentralizagdo, isto porque,
para se habilitar na modalidade de Gestdo Avancada do Sistema Estadual, 60% dos municipios de
seu territério devem estar habilitados em alguma das condictes definidas na prépria NOB 1/96,
ou entdo ter 40% dos municipios habilitados contanto que nestas localidades residam pelo menos
60% da populacdo estadual. Na condicdo de Gestdo Plena do Sistema Estadual, 80% dos
municipios devem estar habilitados em alguma das condi¢des de gestdo da NOB 1/96, ou ter 50%
dos municipios habilitados contanto que residam 80% da populagdo do estado. Em ambas as
habilitacOes, os estados sd0 responsdveis pela cooperacdo técnica e financeira aos municipios

9 Portaria MS n° 2.203, de 5 de novembro de 1996.
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para a consolidacdo da descentralizag@o da atencdo a salde. Em municipios ndo habilitados, o
Poder Publico estadual ainda é o responsavel pela contratacdo, controle, auditoria e pagamento
dos prestadores de servicos de assisténcia basica

As principais alteracfes, porém, ocorreram nas duas habilitagdes possiveis para a esfera
municipal: Gestdo Plena da Atencéo Bésica e Gestdo Plena do Sistema Municipal. Na primeira
modalidade, os municipios sdo responsaveis pelos servicos de atencdo bésica (clinica geral,
pediatria, ginecologia e obstetricia) e, na segunda assumem todos 0s servicos de salde, inclusive
agueles de média e alta complexidade, até entdo de responsabilidade dos estados. As novas
modalidades de habilitacdo tinham por objetivo “promover e consolidar o pleno exercicio, por parte
do poder publico municipal, da funcdo de gestor da atencdo a salde de seus habitantes com a
respectiva redefini¢do das responsabilidades dos estados, do Distrito Federal e da Uni&o.” (Levicovtz
et. al., 2001). De acordo com a NOB 1/96, buscase “a plena responsabilidade do poder publico
municipal.” (Ministério da Satide, 1996). Em relacdo a esfera estadual, a norma estabel eceu:

O poder publico estadual tem, entdo, como uma de suas responsabilidades
nucleares, mediar a relagdo entre os sistemas municipais; o federal, de mediar
entre os sistemas estaduais. Entretanto, quando ou enquanto um municipio néo
assumir a gestdo do sistema municipal, é o Estado que responde,
provisoriamente, pela gestédo de um conjunto de servigos capaz de dar atencdo
integral aquela populacéo que necessita de um sistema que [he é préprio. (idem).

Para viabilizar esta norma, deveria ser elaborada uma Programacéo Pactuada entre o0s
gestores dos sistemas de salde e Integrada (PPI) entre as diferentes esferas de governo: “o
municipio elabora sua prépria programagdo, aprovando-a no CMS [Conselho Municipal de
Salde]; o estado harmoniza e compatibiliza as programagdes municipais, incorporando as acdes
sob sua responsabilidade direta, mediante negociacdo na CIB, cujo resultado é deliberado pelo
CES’ (idem).

Além de fortalecer a gestd municipal, a NOB 1/96 alterou o padrdo de repasse de
recursos™®, até entdo fortemente vinculado & remuneracéio por producio de servicos, e que agora
passaria a privilegiar o repasse Fundo a Fundo “através da criagdo de novos mecanismos e
incentivos financeiros a serem distribuidos segundo critérios de capacitacdo e organizacdo da

assisténcia a salide nos estados e municipios’ (Levcovitz et. a, 2001).

% Para cada uma das condigBes de habilitacio definidas na NOB 1/96, foram estabelecidas trés modalidades de
repasse e de transferéncia de recursos federais: 1) custeio da assisténcia hospitalar e ambulatorial, 2) agfes de
vigilancia sanitaria e 3) acdes de epidemiologia e de controle de doengas.
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Como ja citado, o Ministério editou uma série de portarias que alteraram as
caracteristicas da NOB 1/96. Segundo Levcovitz et. al. (idem), as novas regras podem ser
sintetizadas da seguinte forma:

* Modificagdo do conceito original do PAB: deixa de ser Piso Assistencial
Bésico e passa a se chamar Piso da Atencdo Bésica, ampliando a abrangéncia de
sua cobertura. O PAB € depositado em conta especifica mesmo para aqueles
muni cipios em condicdo plena do sistema municipal ou antiga semiplena (NOB
SUS 01/93).

* Subdivisdo do PAB em uma parte fixa e uma parte varidvel. Os municipios
habilitados na NOB SUS 01/96 passam a receber mensalmente, “fundo a fundo”,
um duodécimo do valor de PAB fixo estipulado na faixa de R$10,00 a R$18,00
per capita/ano. A parte varidvel do PAB, também transferida diretamente aos
Fundos Municipais de Salde (FMS) dos municipios habilitados, esta
condicionada ao cumprimento de requisitos especificos avaliados nas CIBs,
segundo especificagBes em portarias do MS. Os incentivos sdo destinados as
seguintes agoes e programas:. Programa de Agentes Comunitérios de Saude,
Programa de Salde da Familia, Programa de Caréncias Nutricionais e
Assisténcia Farmacéutica Bésica.

* Criagdo de mecanismos de financiamento especificos para o custeio das agdes
de vigilancia sanitaria e agdes de vigilancia epidemiolégica e ambiental,
transferidos diretamente aos Fundos Municipais de Saide (FMS), vinculadas a
normas especificas do MS e a contrapartida de recursos proprios estaduais e
municipais, hegociadas e aprovadas nas CIBs.

* Criacdo do Fundo de Acdes Estratégicas e Compensacdo (FAEC) para
financiamento de agdes e programas especificos do MS, assim como de algumas
acOes de ata complexidade (medicamentos excepcionais, transplantes e
radioterapia).

A criacdo do Piso da Atencdo Bésica e seu desmembramento em uma parte fixa e
varidvel tiveram como objetivo principal reduzir algumas disparidades na transferéncia de
recursos para as redes municipais, fortemente centrada na producdo de servicos, o que fazia com

gue muitos municipios sem estrutura hospitalar e ambulatorial ndo recebessem recursos sequer
para os programas prioritarios do Ministério. Segundo Abrucio & Costa, o PAB significou,

Simplesmente uma redistribuicdo considerédvel de recursos, que passou a
beneficiar agueles municipios que ndo tenho nenhuma estrutura hospitalar, as
vezes nem sequer ambulatorial, recebiam pouco ou nenhum recurso do SUS.
Esses municipios, em geral os mais pobres e mais necessitados de auxilio federal,
ficavam na situagéo anterior virtualmente impedidos de realizar as agdes bésicas
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de prevencédo e educacgdo para a salde que o Ministério considerava prioritarios,
inclusive para municipios considerados “ricos’. (1998, p. 131).

Além da busca de uma maior equidade federativa na redistribuicéo dos recursos do SUS,
aampliacdo no nimero de municipios que passaram a receber recursos e, portanto, vinculados ao
Sistema de Salde, sinaliza para a busca de uma politica nacional em meio ao intenso processo de
municipalizagdo que ocorria.

A tabela a seguir mostra a evolugdo no numero de estados e municipios habilitados
dentro da nova normado SUS.

Tabela 4 — I ndicador es de evolugdo da descentr alizagdo no SUS. Posic¢éo no final de cada exer cicio —

1997/2002

I ndicador /ano Dez./97 Dez./98 Dez./99 Dez/00 Dez/01 Dez./02

o
N° de estados recebendo 2 7 8 12 15
recursos fundo a fundo
N© de municipios recebendo
recursos fundo a fundo 144 5.049 5.350 5.450 5.535 5.540
% da populacéo residente nos
municipios que recebem 17,3% 89,9% 99,3% 99,7%  99,9%  99,9%
recursos fundo a fundo

% do total de recursos
assistenciais transferidos fundo 24,1% 52,5% 58,1% 63,2% 66,9%  73,0%
afundo

Fonte: (Conass, 2003, p. 18; Lucchese, 1996, p. 122).

Em dezembro de 2000, dos 5.450 municipios que recebiam recursos fundo a fundo,
apenas 523 (9,5%) estavam habilitados na gestéo plena do sistema municipal, enquanto que 0s
demais 89,5% estavam habilitados na gestdo plena da atencdo bésica. Segundo o CONASS, a
maior parte destas habilitagbes ocorreu em 1998, no primeiro ano de implementacdo da
NOB/SUS 01/96. (Conass, 2003, p. 32). Em relacéo a habilitagdo dos estados, em dezembro de
2001, cinco estavam habilitados na Condicdo de Gestdo Avangada do Sistema Estadual e sete na
condi¢do de Gest&o Plena de Sistema Estadual. (Conass, 2003, p. 32).

Além da participacdo do CONASS na construcdo da NOB 1/96, a entidade teve
participagdo na pressdo para a aprovacdo da CPMF. A idéia foi apresentada pelo entdo Ministro
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da Saide Adib Jatene e que fora o primeiro presidente do CONASS. Segundo Wanderley
NetO,lSl

(...) conseguimos uma mobilizagdo intensa [no CONASS]. Lembro-me que eu,
com a direcdo do CONASS, estivemos com o Ministro da Fazenda Pedro Malan,
com o Ministro do Plangamento José Serra e todas as liderangas do Congresso,
0 presidente do Senado José Sarney e o presidente da Camara, Luis Eduardo
Magalh@es. Finamente, tivemos uma audiéncia com o Presidente Fernando
Henrique e conseguimos mobilizar todos os governadores — estiveram la 17
governadores e 10 vice-governadores. O CONASS teve uma participagdo
importantissma. E mais importante ainda foi a do doutor Adib Jatene, a forca
dele, a convicgdo, determinacdo dele no que estava fazendo, e 0 seu prestigio
pessoal. (Conass, 2007, p. 77).

3.6. Em busca de um pacto na gestédo do SUS

Ao longo de 2000 discutiu-se, na Comissdo Intergestores Tripartite, uma nova norma
operacional para a regionalizagdo da assisténcia a salde, aprovada no inicio de 2001, e que
“estabeleceu uma nova estratégia de financiamento, programacdo e operacionalizacdo de sistemas,
servigos e agbes de salde; com énfase no fortalecimento do nivel estadual de gestdo e no
financiamento diferenciado por grupos de procedimentos tecnolégicos.” (Miranda, 2003, p. 194).
A nomenclatura da norma foi mudada para Norma Operacional da Assisténcia a Salde (NOAS) e
aprimeira foi editada em 2001. O texto que acompanhou a NOAS reconheceu as dificuldades e o
aprendizado do processo de formulagdo e implementagdo do SUS:

A experiéncia acumulada, a medida que o processo de gestédo descentralizada do
sistema amadurece, evidencia um conjunto de problemas/obstaculos em relacéo a
aspectos criticos para a consolidacdio do Sistema Unico de Satide (SUS). Alguns
desses j& se manifestavam de forma incipiente quando do processo de discussdo da
NOB 96, entre dezembro de 1995 e novembro de 1996, mas situavam-se em um
estadgio de baixo consenso e pouca maturidade nos debates entre o Ministério da
Salde (MS), o Conselho de Secretarios Estaduais de Salde (Conass) e o Conselho
Nacional de Secretérios Municipais de Salde (CONASEMS), em face da
inexisténcia de um volume significativo de experiéncias concretas de gestdo e de
analises da descentralizag8o, em curso ha pouco tempo.

Agregava-se a este cendrio a peculiar complexidade da estrutura politico-
admini strativa estabel ecida pela Constituicéo Federal de 1988, em que os trés niveis
de governo sdo autdbnomos, sem vinculagdo hierdrquica. Tal caracteristica do arranjo
federativo brasileiro torna bastante complexo o processo de construcdo de um
sistema funcional de salide. Os estados, e mais ainda 0s municipios, sao
extremamente heterogéneos e serd sempre mera casualidade que o espago territorial -
populacional e a &rea de abrangéncia politico-administrativa de um municipio

3! Foi presidente do CONASS de 1995 a 1996, Secretério Estadual de Saide e Vice-Governador de Alagoas.
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correspondam a uma rede regionalizada e resol utiva de servi¢os com todos os niveis
de complexidade, ou mesmo que esta se localize dentro de um estado sem exercer
poder de atracdo para além de suas fronteiras legais. (Ministério da Satide, 2001).

A elaboragcdo da NOAS, na visdo do CONASS, foi resultado de um longo processo de
negociacdo que envolveu, além da propria entidade, o Ministério da Salide e 0 CONASEMS.
(Conass, 2007, p. 95). Porém, outros autores,como Carvalho (2001) analisaram 0 processo como
uma recentralizagao:

O pacote chegou de novo em meio a negociagdes e indefinicdes. Aprovagdo a
toque de caixana CIT eno CNS na virada do ano e publicada no inicio de 2001
em momento totalmente inadequado, que foi a entrada de novos prefeitos e
secretérios de salde. [...] Uma enxurrada de portarias com suas respectivas
instrucdes normativas e mais portarias explicativas das préprias portarias.Muda
tudo. S6 ndo muda o espirito recentralizador.

O objetivo principal daNOAS/01 foi estabelecer

(...) o processo de regionalizagdo como estratégia de hierarquizagdo dos servicos
de salde e de busca de maior equidade. Instituiu o Plano Diretor de
Regionalizacdo (PDR) como instrumento de ordenamento do processo de
regionalizacdo da assisténcia em cada estado e no Distrito Federal, cabendo as
Secretarias Estaduais de Salde a sua elaboracdo, em consonancia com o Plano
Estadual de Salide, e submetido a aprovagdo na Comisséo Intergestores Bipartite
e no Conselho Estadual de Satide. (Conass, 2007, p. 95).

Apesar de toda a articulagdo intergovernamental para a elaboragdo da NOAS 1/2001,
esta ndo chegou a ser implantada (Solla, 2006, p. 336) e foi reeditada na forma da NOAS 1/2002.
A principal caracteristica foi a busca da regionalizacdo das agBes em salde por niveis de
complexidade. As modalidades de habilitagdo est&o indicadas no quadro a seguir.

Quadro 10 — Normas Oper acionais e modalidades de habilitacéo na gestdo do SUS

Habilitacdes
Norma —
Estados e DF Municipios
- Gestdo Avancada do Sistema - Gestdo Plena da Atencdo Basica
NOAS/SUS Estadual Ampliada
01/02 - Gestédo Plena do Sistema - Gestdo Plena do Sistema
Estadual Municipal

Fonte: elaboracdo do autor.
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Em 2003 treze estados estavam habilitados na modalidade de Gest&o Plena e, “Mediante
um forte mecanismo de inducdo financeira e cooperagdo técnica intensa foi possivel chegar a
outubro de 2004 com todos os estados em gestéo plena.” (Solla, 2006, p. 337). Dessa forma,
todos os estados e municipios passaram a receber 0s recursos na modalidade fundo a fundo, uma
antiga batalha dos gestores ligados aos sistemas subnacionais de salide.

Em relacdo aos municipios, em setembro de 2004 chegou se a situagdo em gue apenas
quinze municipios ndo estavam habilitados em alguma modalidade de gestdo. Dessa forma,

Apo6s diversos debates e aprovacao pela Comissdo Intergestores Tripartite (CIT)
e Conselho Nacional de Salide (CNS), a Portaria Ministerial n° 2.023, de 23 de
setembro de 2004, estabdeceu que todos os municipios e o Distrito Federal sdo
responsaveis pela gestdo do sistema municipal de salde na organizagdo e na
execucao das aches de atencdo bésica. (idem).

Ou sgja, com essa portaria estavam ndo haveria mais a habilitagdo na condicdo de
Gestéo Plena da Atencdo Basica uma vez que todos os municipios e o DF deveriam cumprir com
0s requisitos para essa forma de habilitacdo. Com isso, os municipios poderiam apenas pleitear a
mudanca para a Gestéo Plena do Sistema Municipal, que se encontra em um ritmo bem menor:
em setembro de 2005 o niUmero de municipios habilitado era de 657 (idem).

A reduzida quantidade de municipios habilitados na Gest&o Plena do Sistema Municipal
levou Solla a levantar a possibilidade de que isso é decorréncia de “certo esgotamento do
processo de descentralizagdo por habilitagdo (comprovagao cartorial de requisitos e capacidades)
feita por adesdo (vontade politica do gestor local) e concordancia das outras esferas, tendo a
inducdo financeira, por meio de recursos federais, como seu grande motor.” (idem, p. 342).

Este “esgotamento” teria motivado os gestores das trés esferas a buscar uma nova
alternativa para continuar o processo de descentralizagdo. Em 2004, a partir da proposta do ex-
Ministro Humberto Costa, passou a ser discutido o Pacto de Gestdo no ambito da Comissio
Intergestores Tripartite. Em 2006, apds dois anos de debates e ja com um novo ministro (Saraiva

132

Felipe), a CIT apresentou o Pacto™?, publicado por portarias do MS™2,

2 Foi apresentado o Pacto pela Salide, composto por trés partes: o Pacto pela Vida, Pacto pelo SUS e o Pacto de
Gestao. “O primeiro define as principais politicas e metas pactuadas pelas trés esferas de governo para o territério
nacional, cabendo a cada Comissdo Intergestores Bipartite (CIB), a sua adaptacdo as condi¢des locais, visando a
reforgar 0 movimento da gestéo publica por resultados. O segundo € a reafirmacdo do SUS como uma politica de
Estado e do compromisso de todos com o seu financiamento.” (Carvalho, 2006).

'3 Portarias n° 399/GM, de 22 de fevereiro de 2006, e n° 699/GM, de 30 de margo de 2006.
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A proposta do Pacto de Gestéo € extinguir as atuais formas de habilitacdo e substitui-las
por um Termo de Compromisso em que S0 expressas as responsabilidades sanitérias, ou sgja, as
acOes de salde que 0 municipio ou o0 estado se comprometem a desenvolver. A modalidade de
Programacdo Pactuacéo e Integrada, criada pela NOB 1/96 e mantida na NOAS, continua no
pacto de forma menos normativa (Pimenta, 2006)

Podem ser apresentadas cinco caracteristicas principais no Pacto de Gestdo. A primeira é
a substituicdo das habilitagbes por termos de compromisso de gestédo, em gque sdo acordados
metas e compromissos de cada nivel de governo. O segundo € a defini¢cdo de uma agdo voltada
para aregionalizacdo solidaria, que seria um mecanismo de gestdo regional com a participacéo de
gestores municipais e estaduais; dessa forma o estabelecimento de regras e critérios desloca-se da
esfera federal para a tripartite. No que se refere ao financiamento, a transferéncias federais séo
autométicas e condicionadas apenas a homologagdo da Comissdo Intergestores Briparite e
também propds a integracdo das 130 diferentes modalidades de transferéncia de recursos em
cinco blocos. atencdo basica; atencdo de média e alta complexidade; vigilancia em salide;
assisténcia farmacéutica e gestdo do SUS. A quarta medida visa garantir a efetiva aplicacéo dos
recursos, a partir da divulgacdo, por parte dos municipios e estados, dos recursos proprios
disponiveis para custeio. Por fim, foi proposta a unificagdo dos processos de pactuacdo de
indicadores a partir de 2007.

O Pacto de Gestédo revela um avanco maior em diregdo a0 modelo de autoridade
interdependente ao propor um processo mais compartilhado. Segundo Vianna et. a. (2002),

Quando analisamos todas as NOBs dos anos 1990, em conjunto, percebe-se que
formam um conjunto continuo, visto que cada norma criou uma Série de
contradicdes que passaram a ser resolvidas pela Norma subseqiiente, numa tentativa
ascendente de adequar o processo de descentralizacdo setorial a racionalidade
sistémica, aos model os de atencéo a salde e ao financiamento. Sdo as contradicdes
nessa triade que conformam, geram tenséo e desatualizam cada NOB em operacéo.
(p. 141)

O Quadro a seguir apresenta um resumo da evolucéo das NOBs e NOAS.



Quadro 11 - Elementos constitutivos da regulacdo do processo de descentralizacdo: racionalidade sistémica, financiamento federal e

modelos de atencéo a saude.

Mormas Racionalidade sistémica Financiamento federal Modelos de atencao
MOB 91792 Ausente * Repasse direto ao prestader, * Ausente
segundo produgdo aprovada
MNOB 93 Fraca: vinculada as iniciativas * Repasse direto ao prestader, + Dafine responsabilidade sobre algumas
e discussdes municipais isoladas segundo produgio aprovada aghes programaticas e de vigildncia
* Transferéncia funde a funde, segunde [zanitdria e epidemiolégica) para a
montante definids no teto financeira modalidade semiplena
MNOB 96 Moderada: vinculada as iniciativas * Repasse direto ao prestader, * Programa de Agentes Comunitirios de
e s discussbas intermunicipais, com sequnde producio aprovada Sadde/Programa Salde da Familia
participagao & intermédio da instancia * Transferéncia fundo a funde, segunde  + Programas ¢ projetos prioritérios para
estadual (PPI) mantante definido no tets financein controle de dosncas & agravos (caréncias
# Transferéncia fundo a funde, segundo nutricionais, catarata, varizes, atencio
valar per capita de urgénciafemergéncia, doengas
* Transferéncia fundo a fundo, segundo infecciosas, vigilancia sanitana, atengio
cnitérios definidos por programas a populagdo indigena)
especificos
MOAS 2001 Forte: vinculada as definigdes do * Repasse direto ao prestador, * Mantém o definido na NOB 76 &
e 2002 conjunto de agdes e servigos a ser segundo produgdo aprovada acrescenta

abrangidos nos médulos assistenciais
pela esfera federal & s iniciativas

e discussdes intermunicipais sob
coordenacio da instincia estadual
(FFI, FDRE e FC)

* Transferéncia fundo a fundo, segundo
montante definide no teto financeiro

* Transferéncia fundo a fundo, segundo
valor per capita

* Transferéncia fundo a funde, segundo
critérios definidos por pregramas
aspecificos

* Transferéncia fundo a fundo, sequndo
valor per capita e definicdo de
raferéncias intermunicipais

* Definicdo das responsabilidades minimas
& conteldos para a atengao bdsica

*+ Redefinicio de procedimentos da
atengio de média complexidade

*+ Redefinicio de procedimentos da
atengdo de alta complexidade

+ Criagio de protocolos para assisténcia
médica

Fonte: Viana et. al. (2002, p. 142).



3.7. Reforgando oslagos horizontais

3.7.1. Construcao de Consensos

A percepcdo de que as redidades dos estados sdo distintas e que, portanto, tém
problemas e necessidades distintas, levou o CONASS a organizar seminé&rios para a construcéo
de consensos. Para a entidade, “Construir consensos quando ha propostas conflitantes € um
exercicio que possibilita o crescimento técnico e politico dos grupos e pode unir diferentes atores
em torno de uma proposta.” (Conass, 2005, p. 32).

O primeiro foi realizado em 2003 €, até 2005, foram realizados mais trés seminarios nos
seguintes temas.

Organizagdo, Gestdo e Financiamento do SUS
Atencéo Primaria
Recursos Humanos. um desafio do tamanho do SUS

Assisténcia Farmacéutica: Medicamentos de Dispensacdo em Carédter Excepcional

Além de documentos consensuados, como a Carta de Sergipe que foi entregue ao
Ministro da Salde, a partir dos semin&rios sd0 produzidos materiais técnicos contendo
diagnoésticos sobre as areas estudadas, criados grupos de trabalho para aprofundar determinados
temas, elaboradas politicas para a esfera estadual — como de RH —, realizadas oficinas para
apresentacdo e discussdo dos resultados. Os resultados obtidos pelo CONASS utilizando essa

estratégia foram:

(...) maior coesdo entre os gestores estaduais, atitudes de cooperacdo muitua, co-
responsabilizacdo nos atos, nas discussdes e nas pactuagdes na CIT, e visdo
ampla das diferencas regionais e das necessidades dos estados. Foi possivel
identificar pontos de consensos que se transformaram em exos a serem
defendidos politicamente pelos gestores e pelas equipes técnicas das Secretarias
Estaduais de Salde. (Conass, 2005, p. 33).

Ainda em 2005, foi realizado o 1° Encontro do CONASS para Troca de Experiéncias
das SES com o objetivo de “possibilitar o aprendizado matuo, incentivar e fortalecer as equipes
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técnicas, implementar e aperfeicoar um importante processo de cooperacd horizontal, em que
equipes técnicas de um Estado podem ajudar as equipes técnicas de outro.” (Conass, p. 60).

Em marco de 2006, foi realizada a “Feira O SUS que da certo” para a divulgagdo de
experiéncias de éxito no ambito do SUS, com a apresentagdo de projetos de 21 estados. Tratou-se
de uma estratégia para divulgacdo de “boas préticas’ na midia e intercambio de experiéncias
entre os gestores.

3.7.2. AsOficinasde Trabalho e as Camaras Técnicas do CONASS
A formalizagdo de um espago institucional para o fortalecimento da parte técnica no
CONASS iniciou-se em 1995 com a criagdo das Oficinas de Trabalho. Estas atividades duraram
até 2001 e contaram com a participagdo do CONASEMS e de outras entidades (Conass, 2007, p.
75). A importancia deste espago pode ser percebida no relato do ex-presidente do CONASS, José
Wanderley,
A primera oficina foi em Maceld, a situacdo aflitiva era a questdo do
financiamento da salde. E foi dessa primeira oficina que surgiu aidéia da CPMF.

A oficina foi encerrada pelo ministro Adib Jatene. E foi aqui que comegou essa
luta para a recomposi¢ao do orcamento da salde. (Conass, 2007, p. 76).

Um dos aspectos importantes da discussdo da NOB 1/96 foi a criagdo das Camaras
Técnicas do CONASS (Conass, 2007, p. 84) em diferentes &reas tematicas. Essas camaras, de
ambito nacional, compdem féruns técnicos das Secretarias de Salde dos Estados e do Distrito
Federal, voltadas para discussdo, estudos e andlise de politicas de salde, bem como para a
proposicdo de normas. Tém, ainda, por objetivo a troca de experiéncias visando assessorar a
Secretaria Executiva, a Presidéncia e a Assembléia Geral na formulacgo de politicas e estratégias
de condugao da entidade e com reflexos importantes no SUS, como relatou Jilio Muller,*3*

As camaras técnicas se organizaram por &eas teméticas. vigilancia sanitaria,
medicamentos, recursos humanos, plangamento, financiamento etc. Nés entéo
juntdvamos os técnicos dessas éreas, que debatiam em cima da readlidade
objetiva que eles enfrentavam na situacdo dos estados. Muitas das propostas que
foram implementadas no SUS nasceram ou no CONASS ou no CONASEMS, a

partir de questdes levantadas nesses espacos institucionais e de debate técnico
politico, que os estados e municipios faziam. (Conass, 2007, p. 84).

3% Foi presidente do CONASS, Secretério Estadual de Satide de Mato Grosso e Secretério Municipal de Satde de
Cuiaba.
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As Camaras Técnicas “evoluiram a partir de umaidéia das SES da Regido Nordeste, que
haviam desenvolvido, desde a década anterior, uma prética de ‘negociacdo em bloco’,
capitaneada por um 0Orgéo colegiado relativamente informal” (Conass, 2003, p.14). Segundo
Ricardo Scotti,*®

O grupo que trabalhava com plangamento no Nordeste se aglutinou e passou a
trabalhar junto, em apoio aos secretarios da regido. O CONASS apoiou esse
grupo. Entdo, se criou uma camara técnica de plangamento do nordeste.
Reunimos os outros secretérios e ampliamos a camara técnica do Nordeste para
uma camara técnica nacional, com uma divisdo de sub-camaras por regido, para
ndo perder o desenvolvimento que ja existia no nordeste, em relagdo aos outros
gue estavam incipientes. Essa primera idéia foi muito bem sucedida e
comegamos a criar algumas outras camaras técnicas. (Conass, 2007, p. 85).

Julio Mlller ressaltou a participagdo ativa do CONASS nas discussdes sobre a NOB/96
associada a criagdo das Camaras Técnicas do CONASS:

O periodo em que fizemos a discussdo técnica da NOB/96, ensgjou a criacdo de
Cémaras Técnicas do CONASS, que passa a fazer oficinas teméticas. como
implementar a aten¢do bésica, como trabalhar com a vigilancia sanitéria e o que
fazer com os recursos humanos. (Conass, 2007, p. 81).

Para fortalecer seu posicionamento técnico, foi criado a Secretaria Técnica, composta
por Camaras Técnicas (CT).'* Atualmente o CONASS conta com sete Camaras Técnicas
teméticas, subordinadas a Secretaria Técnicado CONASS.

Quadro 12 — Camar as teméticas do CONASS

N. | Camara T Tematica

Assisténcia Farmacéutica

Atencdo a Saude (2003-2005)
Epidemiologia

Gestéo e Financiamento (2003-2005)
Informacdo e I nformatica

OO~ W |IN|F

Recursos Humanos

135 Atua na Coordenagdo de Desenvolvimento Institucional do CONASS. Antes j& atuou como Secretério Executivo
do CONASS, Secretério adjunto da Secretaria Estadud de Salde de Minas Gerais, Assessor Especial de Gabinete
dos Ministros da Salde Adib Jatene e Saraiva Felipe.

1% As Camaras Técnicas “evoluiram a partir de uma idéia das SES da Regido Nordeste, que haviam desenvolvido,
desde a década anterior, uma prética de ‘negociacdo em bloco’, capitaneada por um 6rgéo colegiado relativamente
informal” (Conass, 20033, p.14)
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Camara Tematica

Vigilancia Sanitaria

o|~N|Z

Atencédo bésica

9 | Comunicagéo social
Fonte: CONASS (2007)

As Camaras Técnicas foram importantes para consolidar o CONASS perante seus
congregados, como relatou Ricardo Scotti,

A Secretaria Técnica possuia uma pequena estrutura de apoio administrativo,
desde os anos 90. Resolvemos transforma-la em uma assessoria bem estruturada,
formada por técnicos qualificados experientes, ultrapassando o seu pape
original de assessoria direta a Assembléa Geral da entidade. A partir dai a
Secretaria Técnica passou a assumir outras responsabilidades, tais como:
representacdo e participacdo ativa nas negociagBes técnicas com os demais
parcaros do SUS; criagdo de instrumentos que agilizassem a difusdo de
informagdo entre as equipes das secretarias e outros profissionais de saude;
desenvolvimento de pesquisas e estudos de interesse comum dos gestores; apoio
e assessoria direta as Secretarias Estaduais de Salde em temas especificos. Ela
ganhou espaco e prestigio entre os gestores. (Conass, 2007, p. 85).

Este papel foi enfatizado pelo ex-ministro da Salide José Agenor Alvares da Silva,

Tecnicamente 0 CONASS comegou timidamente. L& pelos anos 1987/1988,
tinha uma pequena sala, no quarto andar da sede do Ministério da Salde, onde
era uma espécie de escritdrio de representacdo. Tendo em vista que o discurso
politico podia se esvaziar sem um respaldo técnico que pudesse decodificar as
informagBes para os secretarios, foi criado um espaco de interlocucdo técnica.
Hoje, os técnicos das secretarias estaduais tém uma capacidade de interlocucéo
muito forte. (Conass, 2007, p. 86).

Em entrevista, 0 ex-secretério de Salide de S&o Paulo, José Guedes, também reforcou a
importancia das equipes técnicas. “aos poucos as camaras técnicas foram reunindo pessoal
técnico bastante competente para apoiar 0s Estados mais necessitados na implementacdo de
programas do Ministério da Saude, capacitacdo e fortalecimento das proprias equipes técnicas
estaduais. E preciso colaborar para acreditar na forca conjunta. De outra forma poderiam surgir
bairrismos, com questionamentos do tipo: ndo adianta repassar dinheiro para um estado que néo
tem estruturatécnica.”
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A importéncia de uma camara técnica foi assim justificada por Alcantara: “As posi¢des
politicas precisam de sustentacdo técnica, pois 0 embate politico so pelo confronto, pelo conflito,
ndo leva aresultados, quer dizer, ele ndo germina solugdes.” (Conass, 2007, p. 140).

Em entrevista, Frutuoso avaliou que, junto com a articulacdo politica, o papel de
assessoramento técnico aos estados € uma das atividades mais importantes do CONASS. Cada
uma das camaras técnica tem um responsavel que conduz as reunifes e se forma um
posicionamento de consenso que subsidia as decisdes do CONASS, além de permitir a
visualizagdo dostipos de problemas nos diferentes estados.

Conclusao

A mobilizacdo dos Secretarios Estaduais de Salide em torno de uma organizacdo propria
remonta a década de 1980, época em que ja realizavam encontros periddicos. Cabe ainda ressaltar
que a articulacéo dos profissionais ligados a salide € mais antiga entre toddas as politicas publicas
brasileiras, datando da década de 1940, quando foi realizada a primeira Conferéncia Nacional de
Salde. Ou sgja, esses profissionais tém uma tradicdo de mobilizagdo e discussdo que os torna a
coaliz&o mais forte entre 0s quatro setores agui estudados.

Os principais fatores que levaram esses secretarios a se organizar em torno de uma
entidade representativa foram: os problemas comuns que as secretarias estaduais viviam a época,
principalmente relacionados a falta de recursos para o financiamento das acfes de salde; o
compromisso assumido na Conferéncia da OMS em Alma-Ata; e a percepcdo quanto a
importancia da articulagdo para a busca de solugdes conjuntas para os problemas de salde. Em
Seus primeiros anos, essa articulagdo horizontal néo teria efeitos préticos sobre a politica macro
de saiude. Principalmente porque os rumos da atencdo a salde, até a Assembléia Nacional
Congtituinte, tiveram muito mais influéncia do Movimento da Reforma Sanitéria.

Foi a partir da construgdo do Sistema Unico de Salde que o CONASS comegou a
adquirir relevancia na arena de disputas da salide. Na verdade, 0 SUS é o resultado da construgéo
de um consenso entre 0s principais atores participantes da arena da Salde e que foi iniciado com
0 Movimento da Reforma Sanitéria. A partir desse consenso foi concebido um sistema de salde
com abrangéncia nacional, com defini¢éo das atribuices de cada esfera de governo e que levasse
em consideragcdo a regionalizacdo das agles e a visdo hierarquica de um sistema de atengdo a
salde.
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A operacionalizagdo desse consenso, por meio das Normas Operacionais, ndo foi isenta
de conflitos, o que € esperado em um sistema federativo democrético. Ap0Os a primeira conjuntura
critica, ocorreu um choque de duas visdes digtintas nas relagdes intergovernamentais. O
Ministério da Salde atuava muito mais sob uma logica de autoridade inclusiva e, dessa forma,
procurava centrdizar as acfes, dém de considerar 0s governos subnacionais como meros
executores de sua politica. Por outro lado, estados e municipios, fortalecidos com a
redemocratizacdo, atuavam sob um enfoque de autoridade interdependente e buscavam o
caminho do didlogo e da negociagdo. A busca por esse mecanismo, por parte dos governos
subnacionais, € parte também do legado de agdes anteriores, como as A¢des Integradas de Salde
e os Convénios Trilatelais do inicio da década de 1980. Desenvolvia-se, entre os atores da Salde,
uma cultura de negociacdo em torno das caracteristicas do sistema de salide, muito embora neste
inicio as agdes fossem fortemente centralizadas pelo Governo Federal.

O didlogo que se estabeleceu para a construcdo das primeiras Normas Operacionais
Béasicas da Salde, a NOB 1/91, ndo foi suficiente para atender as expectativas dos governos
estaduais e municipais. Além do mais, alguns aspectos da Lei Organica da Salde ndo foram
respeitados, como a manutencdo dos convénios para o repasse de recursos em detrimento do
repasse fundo a fundo, a auséncia de agdes coletivas, entre outros. Estados e municipios eram
vistos como executores de servicos e deveriam obedecer a uma relagdo hierérquica

Essa situagéo provocou uma aproximacdo do CONASS e do CONASEMS, pois ambas
as entidades se sentiram prejudicadas ndo s com a edicdo das NOBs mas também pela auséncia
de um canal de comunicacdo entre as partes. Dessa forma, comegaram, em conjunto, a pressionar
0 Conselho Nacional de Salide para que fosse criado um espaco formal para as negociagdes em
torno da implementacéo do SUS. Ao mesmo tempo, representantes das duas entidades e também
do Ministério da Salde ja se reuniam de forma informal para discutir as questfes relativas ao
SUS.

A conquista da Comissdo Intergestores Tripartite € um dos principais marcos da politica
de Salude no plano das relagBes intergovernamentais. Criada por uma Portaria Ministerial em
1991, esta arena ndo funcionou de forma sistemética em seu inicio, principalmente por conta da
orientagdo centralizadora do Ministério da Salide a época. Foi somente com a confirmag&o desta
arenana NOB 1/93 que as reunides comegaram a ocorrer com maior freqiéncia. A criagdo de um

espaco como a CIT fortalece o didlogo numa configuragdo de autoridade interdependente, onde
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h& sobreposicdo de competéncias entre as esferas de governo. Dessa forma, criam-se condicdes
para se evitar situagoes de auséncia de agdes ou sobreposicao de agdes.

A criagcdo de uma arena ndo significa que este I6cus seja imediatamente utilizado ou que
resolva todos os conflitos. A maior ou menor efetividade depende também da forca relativa dos
atores no arranjo federativo. Como ilustra o proprio caso, a atuagéo mais centralizada do governo
Collor inviabilizou a CIT. E interessante notar que a correlagdo de forgas da época apontava para
uma forca maior dos estados em relacdo ao Governo Federal, mas ndo € o que se observou na
Salde. A forga que os estados adquiriram ndo foi suficiente para fazer valer sua visdo perante a
acao centralizadora da equipe ministerial ligada a Collor. Foi somente com Itamar Franco e a
negociacdo em torno da NOB 1/93 que as reunides tripartites voltaram a ocorrer. Este é um
aspecto importante da primeira fase. O enfraguecimento politico do Governo Federal no plano
mais geral apoOs a redemocratizacdo ndo significou o esvaziamento do papel do Ministério da
Salde, pois sua estrutura burocratica manteve-se com grande capacidade normativa e com
ramificacdo de poder por todo o Pais. Por isso, a relacdo com os estados foi marcada por muita
tensdo, principalmente pela manutencdo de uma légica inclusiva e hierarquica por parte da Unido..

A segunda conjuntura critica e o fortalecimento do Governo Federal novamente
aumentaram atensdo na CIT. Este fato serefletiu na edicdo da NOB 1/96, quando o Ministério da
Saide voltou a exibir tragos de sua cultura centralizadora e hierdrquica. Além da demora na
edicdo da Norma, que ocorreu em 1997, esta foi acompanhada de uma série de portarias que
alteraram substancialmente o seu contelido. A mesma centralidade foi observada tanto na NOAS
1/2001 como na subseqgiiente, a NOAS 1/2002. Neste periodo, apesar do enfraquecimento dos
governos estaduais perante o Federal, esta nova situacéo ndo se refletiu numa desmobilizagdo dos
CONASS. Pelo contrario, continuou a pressao por maior interlocucéo entre as partes.

Percebemos que a construcdo de um locus de negociacdo como a CIT ndo se reflete
necessariamente na construgdo conjunta da politica de saide. O viés centralizador do MS tem
criado obstéculos periddicos para o dialogo entre as esferas de governo. Mas esta arena também
ndo é smplesmente descartada pelo Governo Federal, pois €ele precisa, cada vez mais, legitimar
suas acOes perante os demais niveis de governo.

A elaboracdo do Pacto de Gestdo, e de toda a sequiéncia de NOBs e NOAS, é reflexo
também de um aprendizado dos atores a partir da percepcéo das limitagdes e dificuldades de

implementacdo de cada uma das normas. A pressdo para a discussdo de um Pacto foi exercido
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pelas entidades representativas dos governos subnacionais, 0 CONASS e o CONASEMS, que
negociaram por dois anos as caracteristicas de um novo modelo de pactuacéo entre as esferas de
governo.

Em suma, podemos dizer que a &ea da Salde apresenta uma politica nacional,
representada pelo Sistema Unico de Salide, cuja concepgdo foi fruto de um forte consenso em
torno de suas principais caracteristicas. O que estd em jogo sdo as formas como essa politica
nacional sera implementada, questdo que é discutida no ambito da Comissdo Intergestores
Tripartite. E uma arena em que ocorre a shared decision making, embora a estratégia adotada nas
Normas Operacionais tenha sido a da adesdo de estados e municipios em funcdo de certos
parémetros de atendimento e cobertura. Este l6cus de discussdo fortalece a institucionalizacéo do
CONASS e reflete também o aprendizado dos atores, incluindo-se também o CONASEMS.
Apesar de aCIT ter sido criada por uma Portaria Ministerial e, portanto, com menos forga do que
o Decreto que criou 0 CONFAZ, a ingtitucionalizagdo e manutencdo desta arena é reforcada em
funcdo do forte consenso que existe em torno da Salde — a0 contrério do que ocorre na area
fazendaria.

Sobre este Ultimo aspecto, é preciso acrescentar mais um argumento explicativo. O forte
consenso que existe em torno da Salde ndo deriva apenas do processo de socializacdo de seus
agentes, inaugurado pelo movimento sanitarista. Os “fazendarios’ também concordam em vé&rios
aspectos e tém processos parecidos de formagdo de idéias. Uma diferenca importante, na
comparacao dos dois casos, é que o0 movimento de intercambio federativo que ha de dirigentes no
campo da Salude. Muitos técnicos que ocuparam cargos em governos subnacionais, ou tiveram
atuacdo decisiva nestes entes em termos de controle social ou carreira politica — bancadas locais
da Salde —, tém passado também pela esfera federal, algo que também tém ocorrido na via
inversa. E, de forma diversa do pessoa da area econbmica, que vai para Brasilia em nome de um
partido ou de uma “escola’ de pensamento, os membros da advocay coalition da Saide mudam
de governo e esfera por conta, acima de tudo, do idedrio setorial, mais do que por injuncdes

partidérias. Este movimento pode explicar uma parte da construgdo do consenso neste setor.
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Figura 9 — Linha do tempo da Saide— Parte 1
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CAPITULO 4 - O Conselho Nacional de Secretarios de Educagio (CONSED): uma

articulacdo interestadual em ascensio
Introducéo

O objetivo do capitulo é analisar o papel desempenhado pelo Conselho Nacional de
Secretarios de Educacdo (CONSED) como uma instancia de articulacéo dos estados e do Distrito
Federal para o tema da educagdo bésica. O recorte temporal para a andlise do CONSED ¢é a
redemocratizacdo do Pais, periodo em que o Conselho iniciou suas atividades. A primeira
tentativa de mobilizacdo dos secretarios estaduais de educagdo ocorreu em 1981, antes das
eleicOes para governador que ocorreu em 1982. Essas elei¢cOes provocaram o esvaziamento do
movimento, que viu muito de seus lideres partirem para campanhas eleitorais. Apos a posse dos
novos governadores, os dirigentes estaduais de educacdo retomaram suas atividades em 1983, a
partir da articulacdo de secretarios estaduais de governos de oposi¢do ao regime militar.

Mesmo tendo nascido com um discurso de criticas a atuacdo do Governo Federal, o
colegiado do CONSED procurou assumir um carater suprapartidario e de defesa dos interesses
dos estados, convidando todos os secretérios a participarem das reunides. Apos mais de vinte
anos de sua criagdo, pouco ou nada se conhece sobre este |6cus e sua auagdo na articulacdo
horizontal e vertical, e muito menos sobre sua influéncia nos rumos das politicas educacionais.

O recorte analitico, por sua vez, limita o estudo a0 campo das politicas de educacéo
bésica, pois essa € a principal &rea de atuagdo dos governos subnacionais. O ensino superior ndo
foi incluido no estudo, dado que CONSED néo se envolve diretamente com o tema e também
porque esse campo possui atores e arenas especificos. A educacdo bésica (EB) € composta pela
educacdo infantil (El), ensino fundamental (EF) — dividido em EF | e EF Il — e ensino médio
(EM). De acordo com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacio™’, de 1996, os estados devem
atuar prioritariamente no EF |l e os municipais na El e EF |, embora os dois niveis de governo
atuem em todos os niveis de educacdo, criando um desafio para a constituicdo de um regime de
colaborago.

Para analisar 0 papel do CONSED na articulagdo dos estados e na formulagéo das

politicas educacionais, este capitulo tem, além dessa introducdo, outras 5 partes. As duas

7 & n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996.



166

proximas secfes sGo eminentemente descritivas e servem de base para as demais. a primeira
apresenta as caracteristicas gerais da educagdo basica no periodo anterior ao recorte temporal
adotado. Esse quadro geral mostra que a oferta da educagdo basica € historicamente
descentralizada e a oferta de vagas é de responsabilidade de estados e municipios. Ao mesmo
tempo, historicamente ndo houve uma articulagdo entre Unido, estados e municipios para se
definir os papéis e as responsabilidades de cada ente. A segunda secdo trata da génese do
Conselho e sua dindmica de atuag&o e aterceira apresenta as atuais arenas decisorias na educagéo
e 0 encadeamento dos diferentes espagos de articulagdo e definicdo de politicas educacionais.
Uma das principais diferencas desse encadeamento em relacdo a engenharia institucional da
salide € gue 0 CONSED néo faz parte da estrutura formal de tomada de decisdes e sua influéncia
sobre a agenda do Governo Federal depende da sua propria articulacéo e da receptividade do
Ministério da Educacdo, um modelo de autoridade mais inclusiva.

Na quarta parte, analisam-se as mudancas ocorridas na forma de atuagcdo do CONSED e
sua evolugdo institucional como arena representativa dos interesses estaduais. Esse estudo €
realizado a partir da forma de atuagdo do MEC, que trouxe para o periodo democrético muitas de
suas caracteristicas desenvolvidas no regime anterior, principalmente a visdo de um regime de
autoridade inclusiva, em que estados e municipios foram considerados como meros apéndices
administrativos responsaveis pela execucdo das politicas federais. O fortalecimento do CONSED
esta também relacionado com a mudanga na postura do MEC que, a partir de 1993, assumiu uma
postura muito mais aberta ao didlogo com estados e municipios. E € para retratar essa diferenca
na relacdo entre o CONSED e o MEC que a se¢éo foi subdividida em duas partes. Por fim, a
Gltima segéo apresenta as conclusdes do capitulo.

1. Oscaminhos da educacgdo fundamental

Diferentemente da maioria das politicas sociais, a oferta da educagéo basica no Brasil é
historicamente de responsabilidade de estados e municipios. Trata-se de uma caracteristica que a
distinguia da saide que, no regime militar, operava sob um modelo dual — o sistema federal
ligado a0 Inamps com seus hospitais proprios e os privados conveniados e a rede estadual
responsavel pelo atendimento da populacdo ndo coberta pela seguridade social. O Governo
Federal participava principalmente no financiamento de agbes complementares em educagéo,
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repassando recursos para as esferas subnacionais, porém com problemas de atraso e blogueio nos
repasses.

Os sistemas municipais de ensino existentes antes da Congtituicdo de 1988 eram
meramente unidades administrativas e sem poder normativo (Boaventura, 1996, p. 12), situando-
se no modelo de autoridade inclusiva. Dessa forma,

(-..) a educacdo municipal estava atrelada e legalmente ungida ao sistema dos
Estados, que dividia com os Municipios as obrigagdes com o ensino
fundamental publico, mas em uma situacdo de evidente inferioridade, pois era-
Ihe defeso estabel ecer normas e diretrizes pedagdgicas. Do mesmo modo, muitos
Municipios, com amplas sedes, numerosas unidades e projetos inovadores,
careciam de competéncia para deliberar efetiva e pedagogicamente sobre a
educacdo (Boaventura, 1996, p. 13).

Alguns municipios maiores, principalmente as capitais de estado, chegaram a organizar
suas préprias secretarias municipais de educacdo, embora ndo dispusessem de autonomia para
gerar normas pedagogicas.

A oferta de vagas, se estadual ou municipal, ndo seguia um padrdo em todo o Brasil.
Assim, na Regido Nordeste predominava as vagas municipais, enquanto que nas demais Regides
eram 0s governos estaduais os principais responsaveis pela oferta da educagdo, conforme os
dados databela a seguir.

Tabela5 — Percentual de alunos narede estadual e municipal - 1989

N. Regido Rede Estadual Rede Municipal
1 Nordeste 39,7% 46,6%
2 Norte 53,6% 33,8%
3 Centro-Oeste 68,7% 21, 7%
4  Sudeste 68% 18,3%
5 S 59,% 30,2%
6 Bradil 57,2% 29,8%

Fonte: MEC (1993).

Em relacdo as fontes de recursos para a educagdo, estas sofreram alteracfes ao longo dos
anos. Os dois principais mecanismos sd0 a vinculagdo congtitucional de receitas e o salario-
educacdo. A vinculagdo comecou com a Constituicéo de 1934 que estipulou a obrigatoriedade de
Uni& e municipios aplicarem no minimo 10% da arrecadacdo de impostos na manutencdo e
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desenvolvimento do ensino, enquanto os Estados e o Distrito Federal deveriam destinar ao menos
20% (Art. 156). Em 1946, apenas a vinculagdo dos recursos municipais foram elevados para 20%,
mantendo as demais aliquotas inalteradas (Art. 169). Estas vinculagdes foram suprimidas nas
duas Constituigdes seguintes, de 1967 e 1969, “periodo em que a aplicagdo de recursos federais
esteve entre as menores desde 1930 (Sumiya, 2005, p. 41). Este mecanismo foi retomado com a
aprovacdo da Emenda Constitucional n. 24, de 1983, e que ficou conhecida como emenda Joédo
Calmon. A EC n. 24 foi regulamentada em 1985 e vinculou 13% das receitas proprias da Unido
e 25% das receitas de estados e municipios.

O sal&rio-educacdo, criado em 1964™°, é uma contribuicdo social que as empresas
devem recolher aos cofres da Unido. Inicialmente, a legislagdo determinou que as empresas
recolhessem para a Previdéncia Social o valor de 2% do salé&rio-minimo para cada funcionario.
Trés meses depois o critério foi aterado e o recolhimento passou a ser de 1,4% sobre o total da
folha de pagamento da empresa. Do total arrecadado pela Uni&o, 50% seriam destinados aos
Estados para aplicacéo no ensino béasico obrigatério e a outra metade seria aplicada pelo Governo
Federal em todo o territério nacional. Atualmente, o valor de contribuicdo das empresas € de
2,5%.

Na passagem para 0 regime democrético, 0s governos subnacionais assumiram a
responsabilidade por uma rede escolar que havia quadruplicado o niUmero de alunos nas Ultimas
trés décadas: de 1940 a 1970 o numero de matriculas passou de pouco mais de 3 milhdes para
guase 13 milhdes (Romanelli, 1989). A dificuldade para atender essa demanda vinha também da
Constituicdo anterior, que desvinculou 0s recursos para a educagdo. Uma tentativa de aumentar
os recursos federais para aplicacdo em educacdo foi a criagdo do salario-educagdo, recolhido
pelas empresas aos cofres da Unido e, depois, dividido em duas partes. uma estadual e outra
federal, sendo que ambas deveriam ser aplicadas no ensino basico obrigatério. A quota-federal,
a0 invés de ser direcionado em funcéo de critérios objetivos, acabou por servir, segundo Mello e
Neubauer Silva (1992), de instrumento de negociagdo politica com governadores e prefeitos.

Todo este cenério pode ser descrito como “Torre de Babel” (Oliveira, apud Abrucio &
Costa, 1999, p. 137), em que predominam sobreposicdo de agles, auséncia de interlocucdo e de
gualquer relacionamento ou juncdo de esforcos entre os entes. Foi nesse quadro que ocorreu a

¥ e n. 7.348, de 24 de julho de 1985.
%9 e 4440, de 27 de outubro de 1964. Para detalhes sobre as mudangas nas caracteristicas do salério-educagio e os
mecanismos de distribuicdo dos recursos arrecadados, ver Cortes (1989).
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transicdo democratica e o surgimento do CONSED. Séo fatores que também balizaram a relagdo
do Conselho Nacional de Secretérios de Educagcdo (CONSED) com o MEC por pelo menos 10
anos, marcada por conflitos e tensdes, e que ainda influenciam a relagéo entre ambos.

2. A génesedo Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Educagdo — CONSED

Os Secretarios Estaduais de Educagdo reuniram-se pela primeira vez em 1981 com o
objetivo de fortalecer a posicdo dos estados nas negociagbes com o Governo Federal.
Denominado a época de Conselho de Secretarios de Educacéo do Brasil (CONSEB), nasceu com
amissdo de:

(a) congregar os esforgos de todos os Secretarios de Educagédo do Pais na defesa
dos interesses comuns de melhor realizacio do projeto educacional brasileiro; (b)
fortalecer a participagdo dos Estados na defini¢cdo das linhas bésicas da politica
educacional brasileira; (c) definir e firmar posicdes em torno dos problemas
fundamentais da educacdo nacional e (d) intensificar o intercambio de
experiéncias para subsidiar o Ministério da Educacdo e Cultura na busca de
solucdes mais adequadas as diversidades regionais. (Consed, 1996, p. 7).

Com este Conselho, “pretendeu-se constituir um interlocutor confidvel para levar os
pleitos dos Estados ao Governo Federal.” (Consed, 1996, p. 7). Ao longo de 1981, foram
realizados trés encontros em que se discutiram, principalmente: a preocupagdo com 0s cortes no
orcamento federal para a educacdo; a questédo da descentralizacdo dos recursos da merenda
escolar, uma vez que todo 0 processo de compra e distribuicio era centralizado no MEC'?; o
fortalecimento e a regularizagdo da merenda escolar, a ampliagcdo do programa do livro didatico;
a liberacdo dos recursos do salario-educacdo e a regularizaco dos repasses, a época geridos pelo
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e que se encontravam retidos desde janeiro de
1981. O CONSEB nascia, assim, como uma instancia reivindicatoria, papel que continua a
desempenhar, mas a0 qual agregou outras atividades.

Em uma moc¢do publica, o0 CONSEB divulgou que teria como finalidade “prestar
assessoramento e consultoria a0 MEC para formulag&o e fixagdo da politica do Ensino Bésico e
atuar como 6rgéo catalisador das reivindicagdes regionais.” (Encontro Nacional de Secretarios de
Educagéo - 1981, Mocdo n.5, apud Consed, 1996, p. 7). Sem muitos avangos em seus pleitos, o
movimento esvaziou-se N0 ano seguinte a sua fundacdo, principalmente pelo fato de muitos

0 Todas as compras eram realizadas pelo MEC, que recebia o material em Brasilia para, entdo, distribuir paratodo o
territorio nacional (Arretche, 2000).
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secretarios estaduais de educacdo terem se lancado como candidatos nas primeiras eleicOes
democréticas no apagar das luzes do regime militar.

A posse de novos governadores, em 1983, provocou uma nova mobilizacdo dos
secretarios de educacdo, particularmente agueles da oposi¢do, que haviam conquistado a maior
parte dos Executivos estaduais. Em junho desse mesmo ano foi realizado o | Forum de
Secretérios de Educaco do Brasil, na cidade do Rio de Janeiro.'* A postura de oposicdo ao
MEC ficou evidente logo no primeiro encontro, que definiu como objetivo do forum:

(-..) aglutinar os Estados participantes no sentido de unir esfor¢os numa agéo de
0posicao e resisténcia a politica educacional do Governo Federal, caracterizada
pela falta de recursos, critérios casuisticos na distribuicdo dos mesmos,
centralizagdo de decisbes e objetivos e, sobretudo, auséncia de participacéo
(igl)(.agiada dos setores educacionais das unidades da Federacdo. (Consed, 1996, p.

Apesar de este primeiro encontro ter deixado uma posi¢éo clara de oposicéo ao Governo
Federal, foi proposto que o Forum assumisse um carater nacional e suprapartidario, garantindo a
participagdo de todos os secretérios estaduais. Este colegiado renasceu ainda com a disposicéo de
aumentar sua influéncia na definicdo dos rumos da educagdo brasileira e com a incumbéncia de
“romper com a tradicional submisséo dos Estados a0 poder central.” (Consed, 1996, p. 10). Os
secretarios de educagdo reunidos retomaram os objetivos do CONSEB formulados em 1981 e
também o adotaram na integra como sua referéncia.

A formalizacdo juridica do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo ocorreu
durante o XV encontro, realizado em 25 de setembro de 1986 em Belém do Parg, e teve por
finalidade “promover a integracéo das Secretarias de Educagéo dos Estados e do Distrito Federal,
visando o desenvolvimento de uma educacdo publica de qualidade” (Consed, 1996) e, paratanto,
deveria “funcionar como 6rgdo permanente de coordenacdo dos interesses comuns das secretarias
de Educagdo” (Consed, 2001b). Essa integracdo, de acordo com o Conselho, seria obtida por
intermédio da:

O relatorio do CONSED (1996, p. 10) registrou que a iniciativa para o | Forum partiu de uma proposta
apresentada pela Associacdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior (Andes) dirigida aos Secretérios
oposicionistas ao Governo Federal. O evento contou também com o apoio da Sociedade Brasileira para 0 progresso
da Ciéncia e teve a frente os Secretérios Estaduais de Educacédo de S8o Paulo (Tarso Santos), Minas Gerais (Otavio
Elisio Alves de Brito), Parana (Gilda Poli) e do Rio de Janeiro (Yara Lopes Vargas).
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| - participacéo na formulacdo, implementacdo e avaliagdo das politicas nacionais de
educacao;

Il - coordenacéo e articulagdo de aclOes de interesse comum das Secretarias
Estaduais de Educacéo;

1l - promocdo de intercAmbio de informacfes e de experiéncias nacionais e
internacionais;

IV - realizacdo de seminarios, conferéncias, cursos e outros eventos,

V - desenvolvimento de programas e projetos comuns, de interesse das Secretarias
Estaduais de Educacéo;

VI - articulagdo com instancias do governo e da sociedade civil.

De acordo com o Relatério de Gestao 1999-2000,

Ao longo de sua trajetoria nas Ultimas duas décadas, 0 CONSED desenvolveu
intenso e permanente esforco para promover o regime de colaboragdo entre a
Unido, estados e municipios, reconhecendo que, pela natureza descentralizada
do sistema educacional brasileiro, esta articulagdo intergovernamental € crucial
para que o direito de todos a uma escola publica de qualidade seja assegurado.
(Consed, 2001b).

Nesses 20 anos de existéncia do 6rgéo, o CONSED esta sob 0 comando de seu 21°
presidente (vide Anexos), a Secretaria de Tocantins Maria Auxiliadora Seabra Rezende, no cargo
desde novembro de 2007. Até 1991 o regimento previa um mandato de 12 meses, e apenas trés
presidentes o cumpriram integralmente. Em 1991 o regimento foi alterado e 0 mandato passou a
ser de 24 meses com direito a uma reconducdo. A média de duracdo do mandato dos presidentes,
excetuando-se a atual mandatéria, € de 13 meses.’*? O Secreté&rio que assumiu a presidéncia por
mais tempo foi o representante do Estado de S&o Paulo, Gabriel Chalita, que ficou no cargo por 3
anos e 2 meses. Dos ex-presidentes do CONSED, dez deles ocuparam a fungdo por 1 ano ou mais
e apenas dois ficaram por 2 anos ou mais. Tirando a gestdo de Chalita dos célculos, a média dos
18 presidentes passa a ser de 11 meses, 0 que revela uma elevada rotatividade.

Isto é reflexo da constante troca dos titulares das pastas estaduais de educagdo, como
relatou a atual presidente: “A gente sempre brinca que ser Secret&rio de Educacdo é um cargo de
alta periculosidade, porque a cabega rola muito rdpido. Ha estados que tiveram cinco ou seis
secretdrios em quatro anos de governo, o que € muito ruim.”*** A professora Maria Auxiliadora é
uma excegdo, pois esta ha mais de 5 anos ininterruptos a frente da Secretaria Estadual de

2 Se considerarmos apenas os 9 primeiros presidentes, que poderiam ficar 12 meses no cargo, a média cai para 7
Meses.
3 Entrevista concedida em 15 de agosto de 2006.
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Educacdo do Tocantins, além de uma trgetoria anterior na propria Secretaria e em outras
entidades ligadas a educacéo.
O numero de reunides do CONSED também reflete, de alguma forma, a sua mobilizagdo

em torno dos temas discutidos em cada época, conforme aponta a tabela a seguir.

Tabela6 — NUumero dereunides do CONSED

Reunides
Ano Ordinarias  Extraordinarias Total
1983 4 0 4
1984 3 2 5
1985 3 0 3
1986 5 0 5
1987 4 0 4
1988 3 3
1989 2 2
1990 Informag&o n&o disponivel
1991 5 1
1992 5 0
1993 11 --- 11
1994 5 --- 5
1995 4 5 9
1996 4 4 8
1997 4 5 9
1998 4 1 5
1999 4 2 6
2000 4 2 6
2001 3 1 4
2002 4 1 5
2003 4 1 5
2004 3 2 5

Fonte: CONSED (1996; 1999; 2001b; 2003; 2005)

O ano de 1993 foi 0 de maior nimero de reunides do Conselho, 0 que pode ser explicado
principalmente pelo fortalecimento do canal de comunicagdo entre a entidade que congrega 0s

Secretéarios Etaduais de Educacdo e o Ministério, o que levou a producdo de diversos acordos e



173

pactos, jA no governo Itamar Franco. O aumento no nimero de reunides extra-ordinérias de 1995

a1997 deve-se as discussdes em torno daimplementacdo do FUNDEF.

3. Asatuaisarenasdecisorias na educacao e seu encadeamento

Esta secéo analisa a inser¢do do CONSED na arena decisoria da educagdo. Formalmente
congtituida como uma organizacéo da sociedade civil sem fins lucrativos, o Conselho ndo é uma
instancia federativa e, como tal, ndo faz parte da estrutura formal da arena decisoria da educagéo,
embora sempre tenha batalhado para ocupar seu espaco no debate nacional.

A Carta Magna de 1988 estabelece que o provimento da educacdo é uma fun¢do que
cabe as trés esferas de governo, que devem organizar seus sissemas de ensino em regime de
colaboracdo (C.F., art. 211). Embora este regime ainda esteja sendo perseguido, na préatica,
diversas medidas foram tomadas ao longo dos anos para tentar ordenar as agdes governamentais
em educacdo. Com excecdo da prépria Congtituicdo, as principais mudancas sistémicas foram
implementadas em meados da década de 1990, conforme indicado no Quadro 13.

Quadro 13 — Mudancas sistémicas na Educacéo

N. | Mudancas sistémicas na educacéo Data
1 | Constituicdo Federal 1988
2 | Criacdo do Conselho Nacional de Educacéo (Le n. 9.131) 24.11.1995
3 | Emenda Constitucional n. 14 12.9.1996
4 | Lei deDiretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n. 9.394) | 20.12.1996
5 | Legislagdo do FUNDEF (Lei n. 9.424) 24.12.1996

Fonte: elaboracg&o do autor

A Emenda Congtitucional n. 14 (EC 14) conferiu & Unido a fungdo redistributiva e
supletiva na educacdo bésica, além de ser responsavel por prestar apoio técnico e financeiro aos
estados e municipios (art. 3°). As areas de abrangéncias dos governos subnacionais também
foram estabelecidas pelo artigo 3° da mesma emenda, incorporados a0 artigo 211 do texto
constitucional:

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo
infantil.
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8 3° Os Estados e o Distrito Federal atuar&o prioritariamente no ensino fundamental e

médio.

Da forma como expressa, a EC 14 ndo elimina a sobreposicdo de competéncias entre
estados e municipios no ensino fundamental, mas estipulou que a oferta dessa modalidade de
ensino deveria ser coordenada por meio do regime de colaboragéo entre as duas esferas. Foi a Lei
de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), editada em 1996, mas que estava na pauta do
Congresso desde 1988, que disciplinou o papel do Governo Federal na organizacéo do sistema de

educacio:

§ 1° Caberd & Unido a coordenacdo da politica nacional de educacdo, articulando os
diferentes niveis e sistemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relacéo
as demais instancias educacionais. (LDB, art. 8°).

A busca por um regime de colaboragdo deveria ocorrer, entdo, sob a coordenacéo da
Unido, uma vez que passou a ser o responsdvel por articular os sistemas subnacionais de
educacdo. Aos estados caberia a iniciativa de definir as formas de colaboragdo com os municipios
na oferta do ensino fundamental e também atuar prioritariamente no ensino médio, assegurando a
oferta do ensino fundamental (LDB, art. 10), ou sgja, oferecer este nivel de educagdo em
municipios sem sistema de ensino implantado ou onde a rede municipal ndo fosse suficiente para
atender & demanda dos municipes. Aos municipios, além de atuarem na educagdo infantil e
fundamental, estava facultada a opcdo de atuarem em outros niveis de ensino, contanto gque as
demandas educacionals sob sua competéncia estivessem completamente atendidas e com
aplicacdo de recursos acima do minimo estabelecido pela Constituico, de 25% das receitas
proprias e de transferéncias. Por fim, a LDB ainda autorizava 0s municipios a se integrarem aos
sistemas estaduais de ensino, compondo um sistema Unico de educacdo basica.

O esforgo para delimitar as areas de atuacdo dos governos ndo isolou completamente
cada uma das esferas, e 0s pontos de interseccao das trés esferas ocorrem em diversos aspectos:

Na elaboracdo do Plano Nacional de Educagéo;
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No estabelecimento de competéncias e diretrizes para a educagdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo os curriculos e seus contelidos minimos,
de modo a assegurar formacéo basica comum;

Na implementacdo de um processo nacional de avaliagdo do rendimento escolar no
ensino fundamental, médio e superior, em colaboracd com os sistemas de ensino

objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino;

Além da atuacéo direta dos Poderes Executivos Nacional, Estaduais e Municipais em
matéria de educacdo, foi criado o Conselho Nacional de Educacéo (CNE), ligado ao Ministério
da Educagdo e que substituiu o Conselho Federal de Educagdo (que atuava desde 1961). O CNE
tinha a funcdo de assessorar 0 MEC e, com 0 advento da LDB no ano seguinte, passou a ter
funcdo normativa e de supervisdo. O CNE, presdido pelo Ministro de Estado, possuiu duas
Camaras, uma para a educacdo basica e outra para 0 ensino superior.* A interlocucéo entre o
nivel federal e os subnacionais também ocorre por meio das Camaras, pois para a escolha de seus
representantes deverd ser levada em conta, “necessariamente, indicagbes formuladas por
entidades nacionais, publicas e particulares, que congreguem o0s docentes, dirigentes de
instituicOes de ensino e os Secretérios de Educag@o dos Municipios, dos Estados e do Distrito
Federal.” (Art. 8°, 8 2°, Lel 9131/95). O CNE tem seu equivalente nos estados, os Conselhos
Estaduais de Educacdo (CEE) e que sdo regulamentadas por legislacéo estadual.

A criac8 e atuacdo dos Conselhos Estaduais de Educacdo é regulamentada por
legislacdo estadual. Atualmente, os representantes dos Conselhos Estaduais de Educacéo se
reinem em um Férum Nacional** criado em 1989. Com o advento do FUNDEF, foram criados
também os Conselhos estaduais e municipais de acompanhamento e controle dos recursos do
Fundo.

Além da entidade de representacdo dos secretérios estaduais de educacdo, seus pares nos
municipios também possuem um colegiado proprio de representacdo, a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagdo — Undime, criado em 1986. O principal elo formal entre estes
féruns e o MEC é por meio da indicag@o de representantes que compdem a lista de candidatos ao

4 Cada uma das cAmaras € composta por 12 conselheiros, todos escol hidos pelo Presidente da Repiblica, sendo que
a metade sai de uma lista elaborada a partir de consulta a entidades da sociedade civil envolvidas com as areas de
atuacdo de cada um dos colegiados. O Secretdrio de Educacdo Basica e 0 Secretario de Educacdo Superior do
Ministério da Educacdo sdo considerados membros natos das respectivas cAmaras.

¥ Site: http://www.sec.ba.gov.br/cee/forum/pringipal .htm.
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cargo de conselheiro no CNE, cujos membros sao escolhidos pelo Presidente da Republica. A
elaboracdo de programas recentes, como o FUNDEF e o FUNDEB, também promoveu a
aproximagdo entre os dois Conselhos de secretérios de educagéo.

A partir do acima exposto, apresenta-se a engenharia institucional da educagcdo na
proxima figura,



Figura 11 — Engenharia institucional da educacio
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4. A evolugao institucional do CONSED

A redemocratizagdo do Brasil foi marcada pela luta por maior descentralizagdo das
politicas sociais e maior autonomia dos entes subnacionais, principalmente no que tange ao
aumento da capacidade fiscal de estados e municipios, como vimos no capitulo sobre o Confaz.
Tratava-se de uma reagdo ao periodo anterior, marcado por profunda centralizagdo das agdes no
Governo Federal e instabilidade no repasse de recursos.

A forma de atuagdo do Ministério da Educacdo na relacdo vertical pode ser dividida em
dois grandes periodos, os quais denominamos de fase do conflito e fase do didlogo, conforme
quadro a seguir.

Quadro 14 — Fases na relagéo entre Uniéo e estados — Educacdo

Fase Periodo

Competicdo Daredemocratizacdo até 1992

Negociacdo e Coordenacdo | A partir de 1993

Fonte: elaboracg&o do autor

A competicdo € decorrente da tensdo provocada pela mudanca nas condi¢fes politicas.
Nesse ambiente, 0sS governos subnacionais comecaram a pressionar o MEC por maior
descentralizagc&o dos recursos, ou a0 menos a volta da regularidade nos repasses, e de programas
como a da merenda escolar. Por seu turno, o MEC procurava manter seu poder a partir do
controle sobre as verbas federais destinadas a educacdo, notadamente a quota-federal do salario
educacdo, e de seus programas assistenciais destinados a escolas estaduais e municipais. Essa
Situac&o perdurou por a0 menos dez anos.

O periodo de Negociagdo e Coordenacdo entre CONSED e MEC iniciou-se com a posse
de Itamar Franco na Presidéncia da Republica, mas o fato mais marcante do ponto de vista
institucional foi a aprovacdo de um conjunto de leis que procurou organizar a gestdo do sistema
educacional e redefiniu os mecanismos de financiamento (a Emenda Constitucional n. 14, de 12
de setembro de 1996; a Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo — Lei n. 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, e a legislacdo sobre 0 FUNDEF — Lei n. 9.424, de 24 de dezembro de 1996). O advento
do FUNDEB mostrou um CONSED mais maduro e estruturado, envolvendo-se nas discussoes
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em torno das caracteristicas do novo Fundo desde o inicio. Durante todo o periodo, um tema é
recorrente: 0s recursos para o financiamento das agfes em educacéo.

Nessas duas fases, 0 Governo Federal aparece como ator principal da analise, até pela
centralizac8o de agdes do periodo autoritario e cuja forma de atuacéo se refletiu nos primeiros
anos poés-redemocratizagdo. O CONSED surgiu como um férum reivindicatério de maior
descentralizagdo da educagdo, principalmente no que tange aos aspectos financeiros e execucéo
de alguns programas, hagja vista que a oferta do ensino era na sua totalidade praticamente de
responsabilidade de estados e municipios (Inep, 2000, p.7). A reagdo inicial do MEC foi de evitar
este férum, boicotando e prejudicando suas iniciativas, e se aproximando dos municipios.

As mudancas nesse relacionamento estdo relacionados com a conjuntura critica, descrita
no capitulo tedrico, e que mudou o poder relativo dos atores e também a propria forma de atuagdo
do Governo Federal, refletindo-se inclusive no Ministério da Educagdo. Mesmo com a mudancga
na postura do MEC, o forum dos Secreté&rios Estaduais de Educacdo ndo perdeu sua postura
combativa, sempre tendo como uma de suas pautas principais 0 aumento dos recursos para a
educacdo. Os principais avangos apresentados pelo CONSED, embora ndo menos importantes,
estdo na disseminacdo de préticas e elaboracdo de programas voltadas a gestdo escolar. A
formulacdo de politicas publicas mais amplas ocorre de forma isolada.

Os fatores e os caminhos que levaram a essa configuragdo serdo explorados nesta secéo
procurando compreender tanto as ateragdes sistémicas quanto programéticas.

4.1. A fasedacompeticdo entreo CONSED eo MEC

Para fins de andlise, considera-se como inicio dessa fase a primeira eleicdo para
governadores no periodo pos-redemocratizacdo, em 1982, e que deu novo animo para a
articulagdo das secretarias estaduais de educagdo, apds a fracassada tentativa de organizacédo
realizada em 1981. O primeiro periodo segue aé o fina do governo Fernando Collor e foi
marcado pelos conflitos entre ambas as entidades.

A tensdo entre o CONSED e o Ministério da Educacdo neste periodo deve-se
basicamente ao choque entre duas visdes distintas de relacbes intergovernamentais provocado
pelatransicdo democratica. Enquanto o MEC ainda operava com a l6gica da autoridade inclusiva
(Wright, 1988, p. 44) — heranca do regime militar —, 0s estados e municipios passaram a atuar no

modelo de autoridade interdependente, reivindicando maior autonomia e descentralizacdo de
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recursos fiscais para a implementacdo de suas préprias politicas publicas. Ambas as esferas
desenvolviam suas préprias agdes sem nenhuma coordenagdo, o0 que levou a fragmentacdo e
sobreposicdo. Neste ambiente ndo se desenvolveu nenhuma politica nacional a partir da interagéo
entre as trés esferas de governo, ainda mais porque o MEC adotou a estratégia de se aproximar
dos municipios, oferecendo apoio técnico e financeiro sem passar pela esfera estadual. O conflito
chegou atal ponto que o CONSED rompeu relacbes com o MEC. Os fatores que levaram a essa
situacdo limite serdo discutidos nesta secéo.

Este atrito entre 0 CONSED e o MEC é também parte do conflito maior na arena
federativa brasileira, marcada, a época, pelo aumento do poder dos governadores e o
enfraguecimento da Unido. Enquanto na &rea da salide os sanitaristas adotaram a estratégia de
ocupar postos chaves nos Ministérios da Salide e na Previdéncia e Assisténcia social, o que abriu
caminho para o didlogo entre as esferas de governo, a &rea da educagéo encontrou no MEC um
orgéo refratério aos ventos da democratizagdo e que se furtou ao didlogo com os governos
estaduais.

O Ministério da Educacéo, a0 longo da década de 1980, manteve uma forma de atuacdo
centralizada e autoritaria de gestdo financeira e de programas e o recém-criado férum dos
Secretérios de Educagdo ndo teve forcas suficientes para aterar este padréo de intervencéo
(Mello e Neubauer Silva, 1992). Os programeas federais da década refletem o esfor¢co do MEC em
manter seu status quo, ou seja, o poder para definir programas prioritérios, formulalos e
estabelecer critérios e formas de transferéncia de recursos para 0s governos subnacionais. As
principais politicas federais eram as herdadas do regime anterior e ndo houve a elaboracéo de
uma politica nacional para 0s novos tempos e nem houve uma preocupacdo com a coordenacado
intergovernamental, o que levou ao acirramento datensdo com os governos estaduais.

As principais acbes do Governo Federal na educacdo centravam-se em atividades de
apoio, tais como a provisdo da merenda escolar e a distribuicdo do livro didético. Os recursos
para essas agdes provinham, em sua maior parte, da quota federal do salario-educacdo, instituido
em 1964 e controlado a época pelo Ingtituto de Administragdo da Previdéncia e Assisténcia
Social (IAPAS). Dos recursos arrecadados, dois tercos retornam aos Estados de origem de forma
proporcional a arrecadacdo, enquanto que o retante € aplicado pelo Governo Federal. E € sobre
esses programas e recursos federais que as agdes do CONSED se voltaram nessa primeira fase do

relacionamento entre as entidades.
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Do ponto de vista sistémico, além da conjuntura critica do periodo da redemocratizacéo,

0s principais eventos dessa natureza séo apresentados no quadro a seguir.

Quadro 15 — Mudancas sistémicas na Educacéo — Fase do conflito

N. | Mudancas sistémicas Ano
1 | Eleicdes de 1982'* 1982
2 | Emenda Constitucional n. 24/1983 — Emenda Calmon™"’ 1983
3 | AlteragBes no Salério-educacio™® (Decreto n. 88.374) 1983
4 Rgorpada do Forum de Secretér.i os Estaduais <~Jle Educagéo e 1983
criagdo do Conselho de Secretérios de Educagéo do Brasil - Conseb
5 | Criac&o do Conselho Nacional de Secretarios de Educacéo - CONSED 1986
6 | Criagdo da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo - Undime | 1986
7 | Alteragdes no Salério-educagdo (Decreto n. 95.523) 1987
8 | Constitui¢do de 1988 1988

Fonte: elaboracg&o do autor

As eleicOes realizadas em 1982 tiveram um duplo impacto direto sobre a incipiente
organizacdo dos secretarios estaduais de educagdo: a aproximacdo do pleito desarticulou o
movimento e, apos as elei¢cdes, 0s novos secretérios de educacdo retomaram as reunides do
Forum em 13 de junho. Na visdo do CONSED, “A institucionalizagdo do FOrum veio suprir a
cronica falta de articulagdo entre as Secretarias Estaduails de Educagéo, 0 que impedia a
visualizagdo dos problemas regionais como componentes da problematica educacional nacional.”
(Consed, 1996, p. 11).

Mas a despeito da busca pela articulagdo e a construcdo de uma visdo nacional da
educacdo e de seus problemas, os Secretérios enfrentariam uma outra quest@ no seu cotidiano
cujo primeiro sintoma foi a breve interrupcdo nas atividades do Forum. Este interregno ja
denunciava uma situacdo que, até os dias de hoje, perdura em muitos estados: a proeminéncia do
carater politico do cargo de Secret&io da Educacdo em detrimento dos aspectos técnicos,

principalmente em fungdo do elevado volume de recursos que essa pasta movimenta, que perde

% Foram realizadas eleigbes diretas e em turno Unico para 0s seguintes cargos:. governador, senador, deputado
federal, deputado estadual, prefeito e vereador.

YA EC 24/83 foi regulamentada pela Lei n° 7.348 de 24/7/1985. Esta nova legislagio procurou esclarecer quais as
despesas poderiam ser consideradas como gastos com manutencdo e desenvol vimento do ensino.

8 Para uma reconstituicio historica do salério-educagio ver Cortes (1989).
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apenas para a érea fazendéria. Ndo se defende a primazia de um em relagdo ao outro, mas a
natureza essencialmente politica reflete-se, por exemplo, na elevada rotatividade do cargo, o que
dificulta ndo s o desenvolvimento das politicas educacionais de cada estado, mas inclusive a
articulagdo horizontal e a elaboracdo de propostas conjuntas, pois passa a ser necessario um
esfor¢co continuo para manter a aglutinacdo de um grupo que constantemente renova seus
representantes.

Em seu terceiro encontro, realizado em agosto de 1983, em S&o Luis, os quinze
Secretarios presentes assinaram o Termo de Protocolo para a criagdo do Conselho de Secretarios
de Educagdo do Brasil (Conseb), que deveria dar origem ao regimento da entidade, mas “que
nunca chegou a ser aprovado” (Consed, 1996, p. 11). A formalizagdo juridica veio em 1986 e,
nesse periodo, independente da auséncia de um regimento, ocorreram quinze reunioes
(periodicidade de trés meses) nas quais foram retomados os debates das principais questdes do
periodo anterior: “saldrio-educagdo, merenda escolar, livro didético, participagdo da educagdo no
orcamento da unido e educacdo pré-escolar.” (Consed, 1996, p. 8).

Os principais pontos de cada encontro foram redigidos na forma de moc¢oes dirigidas ao
Ministério da Educagdo. O intuito inicial era o de se estabelecer “uma nova instancia de
discussdo, cuja esséncia é superar o papel simplesmente homologatério que cabia aos Secretérios
de Estado, quando delegados do poder central” (Meméria, vol. |, apud CONSED, 1996, p. 10). O
férum propunha, entdo, constituir-se como um espaco de debate e formulagdo de alternativas para
as politicas educacionais nacionais, até entdo centralizadas no MEC. Essa intencdo, entretanto,
ndo encontrou respaldo no Ministério, até pela trajetoria de intervencdo do 6rgdo nas questdes
educacionais, em que elaborava suas agoes sem discutir com 0s governos subnacionais, sejam
estaduais ou municipais.

Os programas do MEC, aém do forte viés centralizador na formulagdo, execucéo e
monitoramento, contribuiram também para a segmentacéo da politica educacional e pulverizacdo
de recursos'® (Mello, 2005). Essa caracteristica esteve presente no inicio da década de 1980,
guando o Ministério criou uma série de programas que procuravam combater os elevados indices
de repeténcia, evasdo, defasagem idade/série entre outros aspectos e que eram mais graves na
Regido Nordeste, areas rurais e periferia das grandes cidades. Ou sga, mesmo ndo sendo o

9 Alguns dos programas criados a época s30: Pronasec, Prodasec, Pré-municipio, Polo Nordeste e Edurural.
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responsavel direto pela provisdo da educacdo, o MEC elaborou propostas que atendiam a
problemas que afetavam governos subnacionais.

Trés pontos podem ser ressaltados nessas iniciativas. o primeiro é a auséncia de uma
politica nacional de educagdo bésica, o que levou a uma agéo fragmentada por parte do MEC e a
duplicidade de iniciativas no plano estadual; o segundo aspecto € que, mesmo num periodo de
distensdo do regime autoritario, os programas do Governo Federal mantiveram um padrdo de
autoridade inclusiva (Wright, 1988) em que os governos subnacionais eram considerados como
meros executores das politicas vindas do centro; por fim, o terceiro aspecto, até mesmo como
decorréncia da estratégia inicial do MEC, € a auséncia de mecanismos de integracdo vertical
como forma de desenvolver solucfes compartilhadas entre os niveis de governo.

A coordenacdo das agdes no ensino fundamental poderia ter sido exercida pelo Governo
Federal que contava com importantes recursos provenientes da quota-federal do Salério-
Educacéo (SE), o que fortalecia sua posi¢éo e poderia, dessa forma, reverter sua fraca atuagdo no
ensino fundamental ao longo de sua histéria (Mello & Neubauer Silva, 1992). Em vez disso, o
governo central comegou a se relacionar diretamente com os municipios, sem passar pelos
estados. O primeiro passo foi dado ainda no regime militar que iniciou um processo de
descentralizagdo da oferta do ensino fundamental™, estando mais suscetiveis os municipios das
regides mais pobres, o que explica a forte concentragdo da oferta de vagas nessa esfera na Regido
Nordeste. Segundo Costa:

Essardacdo direta [entre o governo central e os municipios] se dava pela via das
transferéncias negociadas de recursos entre as partes. Nos estados mais ricos,
onde as transferéncias federais tinham menor importancia relativa nas financas
estaduais, houve maior resisténcia ao programa. Um dos motivos € que esses
estados tiveram condigdes financeiras de resistir & pressdo por uma
municipalizagdo que, em Ultima instancia, desarticulava a relagdo estado-
municipio, reduzindo, portanto, a influencia politico-administrativa da esfera
estadual de governo. (1998, p. 3).

Segundo Mello & Neubauer Silva (1992), o que se observou foi que os recursos federais
do salario-educacdo serviram de instrumento de negociagéo politica com governadores e prefeitos.
A pressdo dos secretarios de educagdo por maior descentralizagdo dos recursos e
regularidade nos repasses do MEC foi acompanhado pelo fortalecimento dos governos estaduais

0 Le Federa n. 5.692 de 11 de agosto de 1971.
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apos as eleicbes (Abrucio, 1998). O endurecimento do discurso oposicionista levou o Governo
Federal a dlterar sua estratégia. Para Cortes,

Com avitdria, namaioria dos estados da federacdo, dos governadores el eitos por
‘partidos de oposicdo’ ao Governo Federal, a politica do Salério-Educagéo,
formulada em tempos em que o governo [federal] exercia influéncia/autoridade
maior sobre os estados, mostrava-se ‘incompativel” com o novo quadro palitico.
Associavam-se a isto as pressdOes dos governadores eleitos, a fim de
descentralizar os recursos para 0s or¢camentos estaduais. (1989, p. 416).

O principal mecanismo adotado pelo MEC foi o fortalecimento dos canais de articulacéo
direta com os municipios. Em uma tentativa de aumentar sua influéncia e obter apoio, o Governo
Federal mudou os critérios de repasse da quota federal do salério-educacdo™", estabelecendo que
25% deveriam ser destinados diretamente as prefeituras para o financiamento de programas
locais (Cortes, 1989). Com esse mecanismo, 0S municipios passaram a receber recursos tanto da
Uni& como dos estados. A solugcdo do Ministério reforgou sua estratégia de ndo assumir uma
postura coordenadora na educacdo, preferindo evitar o didlogo com os governos estaduais e
estreitar relagdes com os municipios.

A aproximacdo do Ministério da Educagdo com os municipios foi reforcada com a
criagdo da Unido dos Dirigentes Municipais de Educagdo (Undime), em outubro de 1986. O
movimento nasceu em Pernambuco com a vitdria de prefeitos oposicionistas ao governador que
logo atrairam “a retaliagdo por parte do governo do estado.” (Neroado, 2001) uma vez que
pretendiam discutir a questédo da municipalizagdo da educagdo. O MEC, que a época também
defendia a municipalizago, viu no apoio ao incipiente movimento uma oportunidade de reforcar
seu posicionamento inclusive frente a equipe econdémica do Planalto (Neves, 1994). Ainda
segundo Neves, “Utilizando-se de critérios nem sempre transparentes, a entrada do MEC no
circuito do | Encontro Metropolitano ampliou-o0 consideravelmente, dando até cardter de politica
oficial a0 que era antes um movimento de grupo que pretendia, de baixo para cima, provocar a
mudanca de rumo da educacio nacional.” (idem).™

Mello e Neubauer Silva (1992) defendem que a criagdo da Undime ocorreu sob a tutela
do MEC porque isso possibilitaria a monitoramento do nivel municipal. O processo foi

! Decreto n. 88.374, de 7 dejunho de 1983

2 Segundo Azevedo, “Do primeiro Forum Nacional ao segundo, realizado no final de 87, a entidade consolidou-se
nacional mente, com propostas definidas para a educacdo: defende a municipalizacdo do ensino, a descentralizacdo
dos recursos, a definicdo de competéncias das trés esferas de ensino. So questdes daquela época, sdo questdes de
sempre, sdo questdes de hoje.” (2001).
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denominado de prefeiturizagdo, em contraste com um processo de municipalizagdo, pois houve
uma desconcentragdo de atividades e ndo uma descentralizagdo do poder decisorio para a
insténcia local, mantendo-se a dindmica da autoridade inclusiva (Wright, 1988). Essa légica
acabou por ativar um processo de contratacéo de professores leigos, recrutados sem contrato de
trabalho e dispensados de acordo com conveniéncias politicas (Plank, 1996).

Na inviabilidade de estabelecer um canal de comunicacdo direto com o Ministério da
Educacdo, restou a0 CONSED a opcéo de manifestar sua contrariedade. No periodo de transi¢céo
do regime militar para 0 da Nova Republica o Forum de Secretarios divulgou uma série de
documentos (Quadro 16) com seu posicionamento em relagdo a educagéo.

Quadro 16 — Posicionamentos do CONSED no periodo de transi¢éo para a Nova Republica

N. | Documentos do CONSED Ano
1 | Mogdes do CONSED 1983
2 | Por uma Politica Nacional de Educacéo 1984
3 | Cartade Curitiba: VVontade Politica de Mudar 1985
4 | Decdlogo de Manaus 1985
5 | Principios Educacionais para a nova Constituicéo 1987
6 Educacéo, Direito de Todos e Dever do Estado — 1989

Como viabilizar? A Nova LDB
Subsidios para uma Politica Nacional de Educacdo e

7 . ~ 1990

para o Plano Nacional de Educag&o

Fonte: elaboracg&o do autor

A postura de oposicdo e resisténcia ao Governo Federal também ficou clara pelos temas
tratados nas primeiras mogdes elaboradas pelo forum de secretérios de educagdo. Segundo
relatorio do CONSED (1996), foram quatro as principais reivindicagdes, elaboradas em 1983
durante o 3° encontro do Forum. A primeira, sobre o financiamento da educacdo, sugeria que a
transferéncia dos recursos do salério-educacdo destinados aos municipios fosse realizada pelos
Estados, considerando o apoio técnico oferecido pelas secretarias estaduais na elaboracdo de
planos municipais e intermunicipais de educacdo. Com essa solicitagdo, o CONSED tentava
neutralizar o aumento da influéncia que o MEC teria sobre 0s municipios €, por consequiéncia, 0
enfraquecimento do papel estadual.
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Segundo Mello e Neubauer Silva (1992), o estabelecimento de relagdes diretas com os
municipios por meio do salario-educacdo acabou por induzir a fragmentacdo, duplicagéo,
sobreposicdo e ma geréncia dos recursos publicos destinados a educag&o. Ficou claro também
gue o Governo Federal néo teve nenhuma pretensdo de conferir um papel articulador aos recursos
a0 ndo dar espago para a coordenacdo vertical entre as trés instancias de poder. E, ao mesmo
tempo, induziu a uma competicdo intermunicipal na obtencdo dos recursos federais do salério-
educacdo, pois esta dependia da apresentacéo de projetos por parte das prefeituras.

A segunda mocéo reivindicava a transferéncia de recursos para a aquisicdo da merenda
escolar da Fundagéo de Assisténcia ao Estudante™ para as Secretarias Estaduais de Educagio™”.
A terceira pedia o fim dos livros didéicos descartaveis, devido a0 seu ato custo e por
comprometerem o processo pedagdgico, além de apoio para a producdo de material didatico que
atendesse as especificidades de cada regido. Por fim, a Ultima mogdo conferia “o mais irrestrito
apoio ao convénio unico como forma mais racional e eficaz de transferéncia de recursos federais
aos Estados, importante etapa do processo de descentralizagdo administrativa desenvolvido pelo
Ministério da Educacdo e Cultura.” (111 Forum, So Luis, ago./1983, apud CONSED, 1996, p. 10).

Os principais pontos dessas mogdes sdo relativos a descentralizagcdo dos recursos para o
financiamento das agdes em educacdo. Inicia-se também o debate em torno do convénio anico,
mecanismo que eliminaria a assinatura de diversos convénios, uma para cada programa do MEC,
reduzindo o uso clientelistico das verbas e que também aumentaria a autonomia dos estados na
destinagdo dos recursos. E importante destacar também que o CONSED ressaltou seu papel na
interlocucdo com os municipios na elaboragcdo dos planos educacionais, entretanto, essa funcéo
ndo logrou aprofundar-se, seja pela aproximagdo do MEC com os governos municipais, seja por
outras prioridades dos estados.

Em comum, os documentos trazem a critica a manutencdo da centralizagdo dos
programas no Ministério da Educagdo, a burocracia envolvida no repasse de recursos e a
insuficiéncia dos mecanismos de financiamento da educagéo. Quando o MEC deu os primeiros
passos em direcdo a descentralizagdo, a critica recaiu sobre a opg¢do do 6rgdo em atuar
diretamente com os municipios, “pulando” a esfera estadual:

8 A FAE foi extinta pela Medida Provistria n. 1.549-27/1997 e suas competéncias foram transferidas para o Fundo
Naciona do Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, ambas ligadas ao MEC.

™ “Como etapa inicial do processo de descentralizagio, o Forum sugere que ‘sgjam cumpridos rigorosamente o0s
cardapios organi zados pelos Estados”. (CONSED, 1996, p. 10)
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(...) aarticulagdo direta do Ministério da Educacdo com os Municipios, sem tomar
conhecimento dos Planos Estaduais de Educacdo, gera um paralelismo que constitui,
indubitavel mente uma infringéncia de dispositivos constitucionais que regulam as
relacdes entre Unido, Estados e Municipios em termos dos sistemas de ensino;
constata-se que a proposta de municipalizacdo tenta passar a idéia de
descentralizacdo, mas, na realidade evidencia uma prética centralizadora, quando
transfere responsabilidades e ndo indica os recursos financeiros necessarios; a
continuidade dessa prética acarreta prejuizos irreparavels para a educagdo, tanto no
gue tange aos recursos financeiros, quanto ao controle, plangamento e qualidade do
ensino. (XIl Férum, 1986, apud CONSED, 1996, p. 14).

O documento Por uma Politica Nacional de Educacéo reflete o resultado de discussdes
ocorridas em cada estado e depois consolidados em cinco documentos regionais, que serviram de
subsidio para a elaboracdo do texto final (Consed, 1996, p.12). Os principais pontos defendidos
no relatério sdo a erradicagdo do analfabetismo, ampliagdo da rede fisica para garantir a
universalizacdo da educagdo bésica, combate a evasdo e repeténcia escolar, valorizagdo do
professor e participacdo da comunidade. Os pontos defendidos no documento foram reiterados
durante o Férum de Curitiba e que deu origem a carta de mesmo nome. Foram acrescidas a

~

necessidade de reformulagdo do Conselho Federal de Educagéo, “quer na sua estrutura, quer na
sua funcdo; adesdo nacional & Constituinte mediante uma campanha de ampla mobilizag&o,
através da escola, para discussdo da politica educacional da Nova Republica’ (idem, p. 12).

Nesse mesmo evento foi aprovado o posicionamento do Conselho para as discussdes na
Assembléia Nacional Congtituinte. No documento “Principios Educacionais para a nova
Constituicdo” o CONSED apresentou suas principais propostas:

(a) ensino publico e gratuito, ndo confessional e de boa qualidade, em todos os graus
e modalidades;

(b) dever do Estado garantir a todos uma escolaridade minima e obrigatéria de nove
anos, a partir dos seis anos de idade;

(c) obrigacdo do Estado de prover uma acdo efetiva e imediata para erradicar o
analfabetismo;

(d) os recursos publicos devem ser aplicados exclusivamente nas instituicbes de
ensino criadas e mantidas pelo poder publico, em suas diferentes esferas;

(e) a descentralizacdo administrativa deve assegurar a autonomia das Unidades
Federadas e dos M unicipios, articulados com uma poalitica nacional de educacéo;

(f) o poder publico deve garantir a sociedade a participacdo no plangamento e
controle da execucgdo das paliticas educacionais;

(9) vinculagéo de recursos, ficando a Unido obrigada a aplicar nunca menos de 18%
e os Estados, Distrito Federal e Municipios, 25% das respectivas receitas na
educacao (Consed, 1996, p. 15).
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Estes principios foram defendidos perante a Subcomisséo de Educacdo da Assembléia
Nacional Constituinte em 1987.

Também na década de 1980, ja eram visiveis os primeiros sinais de descentralizacdo na
area da merenda escolar. A iniciativa partiu da prépria burocracia da Fundac&o de Assisténcia ao
Estudante (FAE)™, que controlava o programa (Arretche, 2000, p. 160). Naguele momento, a
Vvisdo dos Secretérios Estaduais de Educacéo foi de maior cautela em funcéo da irregularidade na
entrega dos alimentos e o receio de que 0s recursos para o programa ndo fossem transferidos para
0s governos estaduais™®. O apoio financeiro era mais importante em estados das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, onde a participagao federal representava de 80 a 90% do total destinado
a merenda, enquanto que nas demais Regides o percentual ficava em torno dos 10% (Consed,
1996, p. 8). Assim, o Conselho levou ao MEC a “reivindicagcdo de que sua descentralizacéo fosse
facultativa, isto &, ficasse a critério de cada Estado aceitar ou ndo o convénio proposto.” (Consed,
1996, p. 8).

Apesar de a descentralizagdo ter sido uma das grandes bandeiras do CONSED, seu
posicionamento nesse episodio mostra que a articulac@o foi capaz de produzir uma posicéo
comum, defendendo os interesses dos estados que necessitavam desses recursos. A importancia
desse posicionamento poderia ser minimizada em fung&o do pouco potencial de atrito entre os
estados no tema, principalmente por parte dos mais ricos, que ndo seriam afetados de maneira
significativa caso 0 Governo Federal atrasasse ou bloqueasse o repasse.

Em 1983, as primeiras experiéncias de descentralizagdo da merenda escolar ocorreram
no Rio de Janeiro e em S&0 Paulo. A FAE “repassou suas atribuices para 0s organismos
estaduais e estes, por sua vez, celebraram convénios com os municipios.” (Arretche, 2000, p.
160). Se esses convénios apontaram para um principio de coordenagdo federativa envolvendo as
trés esferas de governo, o passo seguinte da FAE foi em direcdo a municipalizacso,
estabelecendo, a partir de 1986, convénios diretamente com 0S MunicCipios, processo que,
entretanto, NG avangou e a gestdo voltou a ser centralizada (Arretche, 2000, p. 160). Uma das
pressdes veio dos governadores e do Férum de Secretérios da Educacéo: “O repasse de recursos
diretamente aos municipios colocar-se-ia no centro do conflito, pois 0 Forum via nessa estratégia

15 Para um estudo sobre as caracteristicas da FAE, ver Arretche (2000).

6 O receio de atrasos nos repasses foi expresso por um dos secretérios: “ Se até o salério-educagdo, que € um recurso
vinculado, esta bloqueado agora, imagine os recursos para a merenda escolar.” (O Estado de Sdo Paulo, 6 de outubro
de 1981).
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do MEC o fortalecimento de préticas clientelisticas e 0 esvaziamento do papel das Secretarias
Estaduais de Educacdo.” (Consed, 1996, p. 13).

A despeito dos clamores pela descentralizagdo de recursos e a transferéncia da gestéo de
programas federais para os governos estaduais, 0 MEC reforgou o papel de suas Delegacias
Regionais (DEMECs), que eram escritérios federais localizados nos estados e que deveriam
auxiliar os governos subnacionais na elaboracdo de projetos e encaminhamento ao Ministério.
Segundo Plank (1996), estas delegacias foram utilizadas de modo clientelistico e para atender
interesses politicos, procedimentos facilitados pelo critério de nomeagdo para a ocupagdo dos
cargos. Além disso, o repasse da quota-federal para os municipios estava enviesado pela variavel
“origem do ministro” (Pacheco Filho, 1996). Durante o periodo analisado, de 1980 a 1992, o autor
percebeu que cada um dos titulares da pasta privilegiou os municipios localizados em seu estado para
0 recebimento dos recursos federais, criando uma distorcdo nos valores recebidos por cada um dos
estados. Segundo relatério do CONSED (1996), “a decisdo sobre quais municipios seriam
contemplados com recursos adicionais era tomada pelo MEC sem qualquer consulta as Secretarias de
Educacéo, provocando muitas vezes duplicidade de agdes.” (p. 11).

A Emenda Constitucional n. 24, também conhecida como emenda Calmon, retomou a
vinculagdo de recursos para a educacdo™’, suspensa desde a Constituicdo de 1967. Por essa
emenda, estados e municipios deveriam aplicar no minimo 25% da sua receita ha manutencéo e
desenvolvimento do ensino e a Unido 13%. A medida poderia fortalecer financeiramente as
secretarias estaduais e municipais de educacdo que teriam um valor percentual fixo das receitas
governamentais para a execucdo de suas atividades, aém dos recursos provenientes do salario-
educacdo. Entretanto, foi constatada a “desastrosa experiéncia vivida por alguns Estados que
aplicaram recursos destinados a educacdo em outros fins e, em consequéncia, tiveram problemas na
prestacdo de contas com o conseqlente bloqueio destes mesmos recursos’ (V' Férum, 1984, apud
CONSED, 1996, p. 11). Para evitar novos blogqueios foi solicitado que o MEC fizesse uma consulta &
Procuradoria Geral da Republica para que fossem estabelecidos os critérios de aplicacdo dos recursos.
A expectativa dos secretarios é que essa iniciativa também evitaria que os governadores utilizassem
os recursos do salario-educacdo para outras finalidades que ndo a educacdo. Tratava-se de um
movimento para tentar barrar uma pratica que acabava por prejudicar a atuacdo dos secretérios.
Neves observou que muitas vezes 0s proprios secretarios atrapalhavam a agdo coletiva do Forum

a0 buscar acordos individuais em Brasilia:

7 Para um histérico das alteragbes na politica de vinculagio de recursos para a educagio ver Wagner (2001, p. 32)
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Durante toda a histéria do CONSED, acordos coletivos foram constantemente
descumpridos individualmente por varios secretérios, os quais, particularmente,
por intermédio dos deputados federais de seus Estados, sdlavam acordos
isolados, explicitando com isso a fragilidade das investidas do CONSED na
perspectiva de um redirecionamento das praticas politico-administrativas da
gest&o educacional. (Neves, 1994, p.50)

Mello e Neubauer Silva (1992) complementam que a alta rotatividade dos secretérios
estaduais na década de 1980 também contribuiu para o fraco desempenho do férum, e que se
reflete também na auséncia de unidade dos estados e municipios na formulacdo e estabelecimento
de prioridades e estratégias na area educacional. Como ja mencionado, a prépria presidéncia do
CONSED reflete essa elevada rotatividade nas secretarias estaduais, uma vez que a maior parte
de seus presidentes ndo concluiu nem metade de seu mandato a frente da instituicdo. Diante desse

quadro,

(...) o MEC ndo sb6 manteve como reforgou o poder de inducdo de politicas.
Ainda que os estados e municipios possuissem certa autonomia na formulagéo e
implementacdo de seus proprios programas, continuaram dependendo do
Governo Federal que decidia sobre os critérios de transferéncia de recursos do
Salario-Educaco. (Sumiya, 2005, p.44)

Acrescenta-se a estes aspectos 0 acirramento da relagdo entre o Forum e o Ministério da
Educacdo durante o ano de 1985, principalmente pelas reiteradas manifestagdes dos secretarios
posicionando-se de forma contréria as préticas centralizadas do érgéo federal. A postura combativa e
incisiva do Conselho “levaria, em diferentes momentos, a sérios embates com o MEC que, com
frequiéncia, recorria a0 controle sobre a liberacéo de recursos aos Estados para desmobilizar e
dividir os Secret&rios de Educagdo.” (Consed, 1996, p.11). Uma outra estratégia adotada pelo
ministério para enfraguecer 0 movimento era convocar 0s secretérios estaduais para reunides em
Brasilia nas mesmas datas dos Foruns. Para tentar por um fim a essa prética, os Secretarios tomaram

uma decisdo no Férum realizado em outubro de 1985:

Reclamando da “costumeira auséncia do MEC” e da “atitude impropria’ de
convocar reunides para as mesmas datas dos seus encontros, o Forum decidiu
fixar um calendario e comunicar as autoridades do MEC com 30 dias de
antecedéncia, “considerando-as bem vindas nas datas previstas, mas que nao
serdo mudadas para acomodar disponibilidade de tempo daquelas autoridades.”
(Consed, 1996, p.13).
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A atitude do MEC demonstra que o 6rgdo ainda atuava de forma centralizada,
percebendo no CONSED um movimento de autonomia com o qual néo estava acostumado alidar
e um ator com potencial para tentar interferir nas suas agdes. Dessa forma, lancava méo de
medidas para tentar desestabilizar o Conselho, mas que nunca surtiram o efeito desejado.

O atrito entre o Férum e o MEC também levou os Secretérios a solicitar a0 novo
Presidente da Republica a indicagdo de um Ministro da Educagdo que estivesse identificado com
os principios defendidos pela entidade. O respeito aos principios federativos nos programas do
MEC também foram defendidos pelos Secretérios Estaduais de Educacdo no Decdlogo de
Manaus, elaborado durante o Forum de 1985: “O repasse de recursos diretamente aos municipios
colocar-se-ia no centro do conflito, pois 0 Férum via nessa estratégia do MEC o fortalecimento
de préticas clientelistas e 0 esvaziamento do papel das Secretarias Estaduais de Educacéo.”
(Consed, 1996, p.13). Ainda quanto a deterioragcdo da relagdo entre as entidades, o relatorio do
CONSED registrou que:

A relacdo MEC/Forum durante o governo da Nova Republica caracterizou-se
por uma permanente tensdo que se manifestou desde o antincio da formacdo da
equipe ministerial. A definicBo do nome do titular da pasta da Educacdo foi
recebida com surpresa e desencanto pela maioria dos integrantes do Férum. Para
piorar, as primeiras tentativas de didlogo com 0 novo ministro ndo foram bem
sucedidas, aumentando o distanciamento e a desconfianga que marcariam o
didlogo MEC/Férum naquel e periodo. (Consed, 1996, p. 15).*

Para o Forum, foram cinco as principais causas da tensdo com o MEC nos primeiros
anos do periodo democratico: “inconformidade com o agendamento na mesma data de realizacéo
do XIlI Forum de solenidade em Brasilia para langcamento de projeto de criagdo de escolas
técnicas; ingeréncia das DEMECs na area de atuago das Secretarias Estaduais de Educacso;
utilizagdo politica muito acentuada da educacdo; inconformidade com as decisdes tomadas pelo
Ministério sem quaisquer consultas as Secretarias Estaduais e a falta de reconhecimento a
representatividade do Forum (...)” (Consed, 1996, p.14). Em suas mogdes, 0 CONSED chegou a
definir as agdes do MEC como:

8 “Nos dias 8 e 9 de margo de 1985, portanto antes da posse do governo da Nova Republica, os Secretérios de
Educagdo reuniram-se em Brasilia, num Férum Extraordin&rio, para preparar 0 primeiro encontro com o novo
Ministro da Educacéo, Marco Maciel. Em 23 de maio realizou-se um novo Férum Extraordinario com o objetivo de
articular o IX Foérum. Nesta oportunidade, os Secretarios aprovaram uma mog¢do de protesto contra a postura do
MEC por suainterferéncia na alteracéo das datas programadas para o |X Forum. Essa manifestagdo mostra o grau de
dificuldade no did ogo entre as duas instancias desde o inicio da Nova Republica.” (CONSED, 1996, p.13).
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“pseudo-descentralizagcdo”,

“falsa municipalizagdo”,

“autoritarismo centralizador” e
“préticas centralizadoras e clientelistas’.

Segundo registros do Conselho (1996), o dialogo “ficou cada vez mais tenso na medida
em gque 0 CONSED aumentava o tom das criticas as estratégias politicas que o MEC teimava em
manter.” (p.17). A tensdo levou 0os membros do Forum a sugerir a necessidade de um “6rgéo
interlocutor MEC-Secretarias de Educagdo. Com essa providéncia, as Secretarias se dirigiriam ao
orgéo interlocutor para encaminhar qualquer demanda ao Ministério, cabendo a este viabilizar o

contato com 0 setor competente para oferecer a solugdo.” (idem, p. 13). Por fim, a situacéo
tornou-se insustentavel, levando ao rompimento:

O rompimento do CONSED, enquanto sujeito politico coletivo, com o bloco no
poder se efetivou no final do Governo Sarney [1985-1990], quando, diante da
precariedade financeira dos Estados para gerir os sistemas estaduais de ensino,
bem como as irregularidades do MEC quanto ao repasse de recursos, O
CONSED dirigiu-se aos Tribunais de Contas da Uni&o e dos Estados, sugerindo
a realizagdo de auditorias periddicas para verificar o cumprimento efetivo dos
preceitos constitucionais no que se refere aos percentuais destinados a educagao.
(Neves, p.51).

O rompimento com o MEC também foi um periodo de fortalecimento institucional do
Férum. Com a aproximagd0 de um novo pleito para 0s governos estaduais, em 1986, a
desmobilizac8o dos secretarios passou a ser uma preocupacdo do CONSED. Para dar um caréter
permanente a0 movimento, decidiu-se pela ingtitucionalizagéo juridica de uma organizacdo, cujo
estatuto e regimento foram aprovados em dezembro de 1986, durante o XV Forum.

Esse também foi um periodo de aproximacdo com a Undime, que participou do Forum
do CONSED redizado em 1987. Os principais pontos em comum eram a defesa da
descentralizagdo da educagcdo com a participacdo da esfera estadual e o financiamento da
educacdo. O ponto ato deste relacionamento foi a criagdo de uma comissdo conjunta para
congtruir posi¢des de consenso para a Assembléia Nacional Constituinte (Consed, 1996, p. 17).
Um dos principais pontos defendidos na ANC foi a vinculag@o de recursos para a educagao, até
COMo uma resposta aos constantes atrasos e blogueios das transferéncias do Governo Federal para
estados e municipios.
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O conflito entre 0 CONSED e o MEC continuou com as discussoes em torno da Lei de
Diretrizes e Base e do Plano Nacional de Educacdo. O Conselho comegou a elaborar, ainda em
1989, o documento “Contribuicdes do CONSED a discussdo nacional sobre a nova Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo”, cuja versdo final foi divulgada em maio de 1989. Essainiciativa
nao foi acolhida pelo MEC, que tinha sua propria agenda e iniciou os debates'™® para a elaboragéo
do Plano Nacional de Educacdo (PNE). Enquanto o MEC n&o via problemas na discusséo
paralela dos dois temas, 0 CONSED considerou que primeiro deveria ser formulada a LDB que,
por ser uma lel, fixaria os pardmetros gerais e este, por sua vez, nortearia as discussdes sobre o
PNE. O plano, ent&o, traria os detalhes para o atendimento dos objetivos educacionais (Consed,
1996, p. 18). Ainda segundo o relatério do CONSED, “Mesmo fazendo sérias objecdes ao
processo, 0 CONSED ndo se furtou a contribuir com o debate, expondo suas posi¢des no
documento denominado ‘Subsidios para uma Politica Nacional de Educacdo e para o Plano
Nacional de Educacdo’.” (1996, p. 19).

A eleicdo presidencial de 1989 e a vitdria de Fernando Collor de Mello ndo resultaram
em alteragdes profundas no relacionamento entre 0 MEC e CONSED, embora, ainda na fase de
transicdo, tenha surgido um sinal de que poderia haver uma melhoria na relacdo: o grupo que
viria a assumir o Palacio do Planalto solicitou a0 CONSED a elaboragcdo de um material que
contribuisse com o programa de governo para a &ea de educacdo e que resultou na elaboracao,
por parte do CONSED, do documento “Contribuigdes a Formulagdo do Programa de Educacéo
para o Governo Federal no Periodo 1990-94”. Essa solicitagdo por parte da nova equipe
ministerial ndo significou a construgdo de um canal de comunicagéo e nem de articulagéo entre as
duas ingtitui¢des, apontando muito mais para a auséncia de um programa federal proprio.

E tampouco significou a mudanca de postura do MEC em relagdo a sua forma de fazer
politica educacional. Muito pelo contréario, o padréo de autoridade inclusiva do periodo anterior
foi aprofundado, por exemplo, na questédo da ampliacdo da jornada escolar. A edicéo do Decreto
n. 13, de 23 de janeiro de 1991, aumentou 0 ano escolar de 180 para 200 dias e a jornada diéria
de 4 para 6 horas. Entidades como o CONSED, a Undime e até mesmo o Conselho Federal de
Educacdo ndo foram consultados. Essa medida, tomada a revelia dos sistemas estaduais e

municipais de ensino, significou uma interferéncia direta nessas redes e, para piorar, ndo veio

9 Portaria Ministerial 126, de 15 de marco de 1989.
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acompanhada de um programa de apoio aos governos subnacionais para a implementacdo do
decreto que, certamente, enfrentariam dificuldade de adaptacdo (Sumiya, 2005, p. 47).

O MEC “inovou” também ao criar uma situagcdo de sobreposicdo de competéncias com
estados e municipios. 1sso porque o Ministério resolveu montar uma rede propria, ofertando
vagas para 0 ensino basico, com a construcdo de escolas ecoldgicas do ensino fundamental e
médio naregido do pantanal mato-grossense, floresta amazdnica e Bahia. Ou sgja, nesse periodo,
o0 Orgéo federal “ignorou completamente a articulagdo com outros entes federativos e a atuagdo
em forma de cooperacdo e colaboragdo, como previsto na Constituicgo de 1988.” (Sumiya, 2005,
p. 48).

Mas ndo foi somente a articulagdo com 0s governos subnacionais que foi ignorada. O
proprio Ministério da Educacéo foi desprestigiado pelo presidente da Republica, com a estratégia
de implantagdo do Projeto Minha Gente, que pretendia espalhar escolas de tempo integral
batizados de Centros Integrados de Apoio as Criangas (Ciacs)*® em todo o Pais, um rotundo
fracasso. Sua formulagdo subordinada ao Ministério Extraordinério da Crianga e depois a
vinculag@o ao Gabinete do Presidente € um sintoma dos objetivos politicos que os Ciacs teriam.
O CONSED néo foi envolvido em nenhuma etapa do projeto, embora ndo tenham faltado
protestos (Consed, 1993).

Este cenario indica que as recomendacdes que 0 CONSED apresentou em seu plano de
educacdo para o governo Collor serviram apenas para reforcar a visdo do proprio Conselho sobre
0 tema, tendo sido solenemente ignorado pela equipe ministerial. O documento defendeu
principalmente o respeito aos principios federativos e a assungdo por parte do MEC de um papel
articulador das trés esferas, nada mais distante do que a realidade mostrou. Podemos dividir as
propostas do CONSED em duas partes. um politico-administrativo e outro programatico. As
principais proposi¢cdes da primeira parte sdo:

(8 que o MEC, enquanto ndo vigorar a nova LDB, assuma a funcdo de
articulador do PNE, cujas linhas mestras ascendam a de a partir dos sistemas
estaduais de ensino; (b) que os sistemas estaduais de ensino sgam objetivamente
considerados como executores da politica educacional até o nivel do 2° grau; (c)

gue os subsistemas municipais recebam tratamento adequado, a partir dos planos
estaduais de educagdo; (d) que se estabelecam critérios de distribuicdo de

1% A proposta dos Ciacs era o de oferecer ensino em periodo integral as criancas. As escolas teriam, além das aulas,
assi sténcia médico-odontol égica, vérias refei¢des e banho. A meta de Collor era o de construir 5 mil Ciacs até o fim
de seu governo. (Folha de S&o Paulo 08/04 e 30/05/90).
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recursos capazes de reduzir as desigualdades regionais e corrigir os privilégios
historicos que produziram esses desequilibrios. (Consed, 1996, p. 20).

S0 propostas que 0 CONSED vinha divulgando desde sua primeira tentativa de
mobilizaco e que est&o baseadas em um sistema federativo. Nesse sentido, o papel de articulador
do MEC é esperado e apontado na propria Constituicdo, atuacdo que foi cobrada no documento.
A reivindicagdo do reconhecimento dos estados como executores da politica educacional reforca
a inquietacdo do CONSED com a postura que o MEC adotara até entdo, de sistematicamente
boicotar a esfera estadual, ou em particular 0 CONSED, e atuar diretamente com 0s municipios.
Por fim aparece a questéo do financiamento e a mengdo a reducdo das desigualdades regionais,
um aspecto importante para a manutencéo de sistemas federativos.

Ainda no que tange ao financiamento, o documento enfatiza a importancia de o Governo
Federal regularizar os repasses e definir os critérios de distribuicdo da quota-federal do salério
educacdo, diminuindo os prazos e smplificando os mecanismos de transferéncia. Dessa forma
sugere a volta do modelo de convénio Unico, o0 que facilitaria o planejamento das agBes em
educacdo e reduziria a burocracia (Consed, 1990).

Do ponto de vista programatico o documento defendeu:

(8 um programa especial de apoio as classes de afabetizacdo; (b) um programa
de apoio & qualidade do Ensino Fundamental, inclusive com a definicdo dos
conteidos minimos essenciais previstos na Constituicdo Federal (art. 210); ()
um programa de capacitagdo em gestdo educacional ao nivel de Estados e
Municipios que viabilize uma descentralizacdo administrativa responsavel; (d)
um programa de valorizacao do magistério que resgate a profissdo docente; (€)
um reexame profundo dos cursos de licenciatura em universidades; (f) um
reexame criativo das fones de recursos educacionais; (g) uma estratégia de

participacéo da sociedade na recuperacdo do sistema publico de ensino. (Consed,
1996, p. 20).

Sdo propostas que ecoam as deficiéncias e dificuldades que se encontravam aguela
época na érea educacional, muitas das quais ainda hoje fazem parte da agenda de reivindicagdes e
gue ainda ndo encontraram respostas ou apoios. Essa situagdo mostra, de certa forma, que o
discurso do CONSED, embora aponte para um consenso dos Estados, ndo tem encontrado
respaldo no MEC e tampouco nos proprios governos estaduais, uma vez que muitas iniciativas
poderiam ter sido tomadas no ambito desta esfera. O esforgo de articulagdo do Conselho tem sido
utilizado para manifestar seu desagravo em relacdo a forma de atuacéo do MEC e pouco tem se
voltado a questdo educacional no ambito da esfera estadual e da sua relagdo com os municipios,



196

salvo raras excegoes. Dessa forma, refletem uma postura muito mais reativa do que propositiva.
Decerto que 0s recursos sao necessarios para a execucao das atividades das Secretarias Estaduais,
mas até o momento o Conselho esteve muito mais preocupado em tentar estabelecer um fluxo
regular de recursos e cobrar do MEC a definicdo das atribuigdes de cada uma das esferas de
governo, principalmente sobre o papel do proprio MEC, gue se comportava ainda como um 6rgéo
centralizador e refratario as conversagoes.

No esforco de aproximagao, os Ministros da Educagéo ou alguns Secretérios do MEC do
periodo chegaram a participar dos Foruns do CONSED, uma prética que ndo ocorria desde o
rompimento entre as duas entidades. Entretanto, “apesar de amistosas, as relagdes entre o MEC e
0 CONSED nesse periodo ndo tiveram maiores repercussdes sobre a conducéo das politicas
educacionais. Até porque o proprio MEC foi desprestigiado pelo Governo Federal, perdendo
poder e capacidade de articulagdo com os Estados.” (Consed, 1996, p. 20). A passagem de trés
ministros da educagcdo em pouco mais de 2 anos de governo também ndo permitiu a construgdo
de nenhuma articulac&o mais proficua.

Para Mello & Neubauer Silva, as principais questdes que foram negligenciadas no
governo Collor foram: i) revisdo das competéncias de cada ente federativo; ii) redefinicdo do
regime de colaboracdo entre a Unido, Estados e Municipios; iii) estabelecimento de critérios de
redistribuicéo de recursos (1992, p. 28).

4.2. Fortalecimento institucional do CONSED

Do ponto de vista organizacional, 0 CONSED viveu a partir de 1991 um periodo de
maior estabilidade de seus presidentes, com a permanéncia do Secretério Estadual de Educacéo
de Pernambuco José Jorge de Vasconcelos Lima & frente da do CONSED por 20 meses, sucedido
por Walfrido dos Mares Guia Neto, que fora vice na gestdo anterior, por 15 meses, até 1994. Foi
também durante a presidéncia de Lima que o estatuto do CONSED foi modificado, aumentando a
duracio do mandato de 12 para 24 meses sem direito areeleicdo imediata. ***

Durante a gestéo 1991-2 foi instalada uma sede propria em Brasilia, em espago cedido
pela Secretaria da Educagdo do Distrito Federal. Junto com a sede vieram também as
preocupagdes com 0S recursos necessarios para sua manutencdo, pois o0 CONSED “ndo gera

1% José Jorge de Vasconcelos Lima foi senador e lider do DEM. Walfrido dos Mares Guia Neto foi Ministério da
Articulacdo Politicade Lula.
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receita propria e nem dispde de consignacdo orcamentaria. Dessa forma, h& que se considerar a
imprescindivel necessidade de adocdo de mecanismos que viabilizassem a captacdo de recursos’
(Consed, 1993, p. 12). Natentativa de suprir essa dificuldade foi encaminhado um projeto paraa
Secretaria de Educagdo Bésica do MEC para solicitar apoio financeiro (Consed, 1993, p. 11).
Como forma de viabilizar as atividades, o0 Conselho definiu pelo estabelecimento de convénios
com as Secretarias Estaduais de Educacéo como forma de captacéo de recursos. No primeiro ano,
8 estados firmaram convénios, nimero gque chegou a 10 no ano seguinte.

Os encontros do Férum aconteciam bimestralmente e a cada vez em um estado diferente,
“tendo como objetivo viabilizar um maior intercdmbio entre os sistemas de ensino, ampliando o
espaco de participagdo do estado anfitrido do evento, quer pelo envolvimento de seu corpo
técnico, quer pela oportunidade de apresentar e discutir aspectos peculiares a sua realidade.”
(Consed, 1993, p. 14). As reunides tinham dois momentos. um para discutir questdes politicas e
administrativas e outro para apresentacao e discussdo dos trabalhos realizados pelas Comissoes
Técnicas (CT), fortalecendo a formagdo de uma visdo mais técnica e a construcéo de elementos
que subsidiassem os posicionamentos da entidade e a defini¢céo de uma agenda propria

No periodo em questdo, foram constituidas as seguintes comissoes:

Quadro 17 — Comissoes técnicas do CONSED — 1991-2

N. | ComissOes Técnicas - 1991-1992 Ano
1 | Avaliacdo da Escola Publicade MG 1992
2 | Assessoria de Comunicagdo Social - O que é? Como devera ser? 1992
3 | Paralisagdo 1992
4 | Carrerado Magistério 1992
5 | Municipalizagéo 1992
6 | Programa de Merenda Escolar 1992
7 | Programade Livro Didético 1992
8 | Salério-educagéo 1992
9 | Le deDiretrizes e Bases da Educacdo 1991

10 | Processo de escolha de dirigentes educacionais 1991

11 | Municipalizac&o do ensino 1991

12 | Docéncia: Habilitacdo de professores 1991

13 | Politicasindical 1991

14 | O especialista em educacdo e 0 processo educativo 1991
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N. | ComissOes Técnicas - 1991-1992 Ano
15 | Informatizagéo e educacdo 1991
16 | Docentes: Plano de Cargos e Carreira 1991
17 | Capacitacio do professor 1991
18 | Autonomia da escola 1991
19 | Carerado Magistério 1991

Fonte: CONSED (1993)

Os trabalhos das Comissdes Técnicas eram dirigidos pelos Secretérios Estaduais que

mobilizavam o corpo técnico de suas secretarias para produzir estudos que subsidiassem os

debates e o posicionamento do CONSED em cada uma das matérias abordadas. Ao mesmo tempo

gerava material para subsidiar o desenho das politicas educacionais dos estados. Nas palavras do

CONSED:

Pretendia-se a identificac&o dos pontos criticos, comuns aos diversos sistemas de
ensino, sobre os quais seriam desenvolvidos estudos com vistas a fornecer
indicacOes para elaboracdo de estratégias gerais, relativas ao tratamento das
referidas questdes, sem contudo, invalidar o delineamento de proposicOes
adequadas as demandas especificas de cada regido. (Consed, 1993, p. 18)

Quadro 18 — Posicionamentos do CONSED na fase de apr oximagéo

N. | Documentos do CONSED Ano
1 Contribui¢6es & Formulagédo do Programa de Educagéo 1990
para o Governo Federal no Periodo 1990-94
Subsidios para uma Politica Nacional de Educacdo e
2 . ~ 1990
para o Plano Nacional de Educagéo
Documento Preliminar para uma Politica Nacional do
3|, L 1992
Livro Didatico
4 Proposta do CONSED para a Formulagdo de uma 1993
Palitica Nacional de Livros Escolares
Secretaria Executiva do CONSED — Proposta Preliminar
5 -~ 1994
de Criagéo
Conferéncia Nacional de Educagéo para Todos 1994
7 | Manifesto pela Educacéo 1995

Fonte: CONSED (1993, 1996, 1999)
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Fase da competicao: algumas consideracoes

Os anos da redemocratizacéo e da Nova Republica foram marcados pela disputa entre o
CONSED e o MEC, decorrente principal mente da tentativa de o Ministério manter seu status quo,
ou sgja, forte presenca nas éreas de plangjamento, financiamento e execucdo das politicas
educacionais. O advento da Constituicdo democratica ndo foi suficiente para fazer com que o
MEC assumisse um papel de coordenador da politica educacional, articulando estados e
municipios. O que se viu foi a tentativa de desestabilizar o Forum de Secretarios Estaduais de
Educagdo, sgja por meio do estabelecimento de um canal direto de comunicagdo com 0s
municipios, seja boicotando asiniciativas do CONSED.

Estas tentativas do MEC de fragilizar as reunides do Forum ndo surtiram efeito. Pode-se
dizer até que tiveram um efeito contrario, ou seja, fortaleceram a identidade dos Secretarios
Estaduais de Educacdo que, a0 sofrerem os mesmos efeitos da agdo do Ministério, viram na sua
entidade representativa um mecanismo de unir esforgos e tentar influenciar na agenda da
educacdo nacional. Por outro lado, uma acdo mais vigorosa e consistente pode ter sido
prejudicada pela elevada rotatividade na presidéncia do CONSED que, de dezembro de 1986 a
dezembro de 1989 acolheu 6 presidentes'®?, ou uma média de troca a cada 6 meses. No mesmo
periodo, o0 MEC também presenciou uma elevada rotatividade de seus ministros que, na média,
ndo completaram 1,5 anos a frente do 6rgéo. Essa conjungdo tornou dificil o estabelecimento de
qualquer plangjamento de longo prazo, reforcado pela falta de predisposicéo ao didlogo por parte
do 6rgéo federal.

O regime de colaboragdo imaginado pela Assembléia Nacional Constituinte ainda estava
muito distante da cupula educacional federal. O que se viu foi a fragmentagdo das agbes em
educacdo, a falta de regularidade no repasse de recursos aos governos subnacionais.

O embate com a Unido parece ter contribuido para o fortalecimento do CONSED, que
articulava os Estados em torno de interesses compartilhados trazidos principalmente pelos ventos
da redemocratizacdo e, principalmente, pela formulagdo e defesa de suas propostas na
Assembléia Nacional Congtituinte. O que existia eram politicas federais, desenhadas no gabinete
do MEC e que ainda ndo haviam incorporado areestruturacdo do sistema politico brasileiro, com
a emergéncia de estados e municipios como atores autbnomos e responsaveis pelos seus proprios
sistemas educacionais. A aproximagd com 0s municipios foi muito mais uma tentativa de

182 Fonte: http://www.consed.org.br
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cooptacao politica, com base no poder econémico do MEC, e a busca de apoio as suas iniciativas
que, conseqlientemente, acabava por isolar a articulagdo dos Secreté&rios Estaduais. A cooptagdo
dos estados também ocorria, principalmente por meio de acordos com os deputados estaduais ou
com 0s proprios secretérios estaduais, que acabavam por prejudicar os esforgos do CONSED.

A visdo de um sistema federativo esteve presente no discurso e nos documentos do
CONSED; a articulagdo vertical mostrou-se, entretanto, ainda incipiente e sujeito a heranca do
regime anterior.

Essa fase foi também um periodo de aprendizagem do CONSED, principalmente do
ponto de vista organizacional. A fracassada tentativa de criagdo do grupo em 1981 e que durou
até 1982, véspera das elei¢des estaduais e municipais, mostrou a fragilidade desse grupo, que
rapidamente se desmobilizou com a candidatura de véarios de seus membros para cargos eletivos.
A reorganizagdo e constituicdo de uma entidade propria em 1983 foi uma tentativa de perenizar a
articulagdo estadual. Entretanto isso ndo foi capaz de alterar uma das principais caracteristicas da
pasta nos estados, sua alta rotatividade, que se perpetua aé hoje em muitos estados. Além de
dificultar a construcdo de uma proposta de longo prazo, a sSituagdo revela a utilizagdo muito mais
politica do que técnica do cargo, provavelmente devido aos volumosos recursos financeiros de
gue dispde.

No que tange a articulagdo horizontal, a instalacéo de uma sede fixa e a criagdo de
Comissdes Técnicas podem ser compreendidas como as principais medidas do periodo. Enquanto
a sede permite a construcdo de uma memoria institucional, cuja auséncia é téo cara para o setor
publico, as CTs ampliaram a interacdo entre as equipes técnicas das Secretarias Estaduais de
Educagdo, o que gjuda a consolidar a entidade e a criar mecanismos de path dependence para sua

manutencao.

4.3. A fasedanegociacao e articulacdo entre o CONSED eo MEC —a partir de 1993

A fase da negociagdo e articulagdo pode ser subdividida em trés etapas: a primeira
iniciou-se com a posse do novo Ministro da Educacdo Murilio de Avelar Hingel, que ficou a
frente da pasta nos 27 meses em que Itamar Franco presidiu o Pais e durante o qual foram
assinados vérios pactos na educacdo; a segunda corresponde a gestéo de Paulo Renato Souza no
MEC nos oito anos da presidéncia de FHC; por fim, a terceira fase comega com a chegada do

presidente Lula ao Palécio do Planalto.
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O principal evento que marcou esse periodo foi a conjuntura critica trazida pelo Plano
Real e a mudanca na posicéo relativa dos atores. O Governo Federal se fortaleceu e adotou
medidas de coordenagdo federativa, levando, no caso da educacdo, a promulgacdo da Emenda
Congtitucional do FUNDEF. Paradoxalmente, 0 FUNDEF fortaleceu 0 CONSED e o preparou
para as discussdes do FUNDEB. A chegada de um governo mais propenso ao didlogo e a pressao
de CONSED e Undime reforgaram o canal de interlocugdo com o MEC.

Os pactos na educacéo

Na area de educacdo, o principal evento no inicio do mandato de Itamar Franco foi a
elaboragdo do Plano Decenal de Educacdo para Todos, coordenado pelo MEC e com as
participagdes do CONSED e da Undime. Segundo o relatério do CONSED, foi “a fase mais
produtiva narelagdo entre o CONSED e o MEC” (1996, p. 21). Este otimismo foi fruto dainédita
receptividade do Ministério ao didlogo, o que aumentou a interlocucdo federativa e levou a
construcdo de diversos acordos, como indicado no quadro a seguir:

Quadro 19 — Mudancas progr amaticas na Educacdo — Acordos Nacionais

N. | Acordos na Educagdo Ano
1 | Plano Decenal de Educac&o para Todos 1993
2 | Acordo Nacional de Educacdo para Todos 1994
3 | Pacto pela Valorizagdo do Magistério e Qualidade da Educacdo | 1994
5 | Manifesto pea Educagéo 1995

Fonte: CONSED (1996, 1999)

Tratou-se de um periodo em que o Governo Federal exibiu 0s primeiros sinais de que
poderia encaixar suas iniciativas num modelo de autoridade superposta, em que dialoga com os
demais entes federativos na construgdo de propostas para a educagao.

O Plano Decenal retomou as diretrizes fixadas na Conferéncia Mundial sobre Educagéo
para Todos'®, redizada em 1990, e da qual o governo brasileiro foi signatério. Os objetivos
principais eram a atuagcdo no combate ao analfabetismo e na garantia de educagdo bésica a todos.
Apesar de assinado pelo governo Collor, aé ent& nenhuma das diretrizes havia sido incorporada

183 Conferénciarealizada em Jomtiem, na Tailandia.
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nas acoes de governo. Com o Plano Decenal, os dois principais pontos que receberam destaque
foram a descentralizacdo dos programas de assisténcia aos educandos e a gestdo compartilhada e
cooperativa entre as esferas de governo e destes com a sociedade civil (Castro e Menezes, 2003,
p. 14). Em relagdo ao papel da Unido, o documento destacou a necessidade de o Governo Federal
assumir seu papel na coordenagdo e articulagdo das politicas educacionais, definindo também de
forma clara as fungdes de cada esfera de governo, evitando sobreposicéo de agoes.

A elaboragdo do Plano Decenal foi precedida pela produgdo dos documentos no ambito
estadual, com o apoio do CONSED e da Undime, que promoveram o “debate do plano nas 45 mil
maiores escolas de todo o Pais’ (idem, p. 22). A consolidagcdo do documento ocorreu na
Conferéncia Nacional de Educagdo para Todos, convocada pelo MEC e realizada em Brasilia no
ano de 1994 e que contou com mais de 1.600 participantes.

Nesta Conferéncia, foi firmado o Acordo Nacional de Educacdo para Todos,
documento que consolidou 0s compromissos publicos das trés esferas de
governo e de ingtituicbes e representantes da sociedade civil com as metas e
estratégias para a recuperacdo da educacdo brasileira. Um dos compromissos
assumidos por todas as partes envolvidas foi a fixagdo do piso salarial nacional
do magistério de R$ 300,00 — a ser implantado, de forma gradual, em todo o Pais.
(Consed, 1996, p. 22).

Como resultado do Acordo, foi assinado em 19 de outubro de 1994 o Pacto pela
Valorizagdo do Magistério e Qualidade da Educacdo. Em solenidade no MEC, assinaram o
documento além do Ministro da Educagdo e do Desporto Murilio de Avellar Hingel, os
presidentes do CONSED (Marcos José de Castro Guerra), Undime (Maria Helena Guimaraes de
Castro), Conselho dos Reitores das Universidades Brasileiras (José Carlos de Almeida) e da
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagéo (Horéacio Francisco dos Reis Filho).

Este Pacto e os documentos decorrentes, tém um valor ndo somente programéatico, mas
também simbdlico. Trata-se do primeiro acordo entre MEC, CONSED e Undime sob o espirito
da organizagdo federativa, com o0 estabelecimento de metas e cronogramas para sua

3~164

implementacdo™". Na avaliagéo do Conselho:

Nesse periodo, 0 CONSED manteve um ritmo intenso de atividades, refletindo
sua prépria consolidagdo institucional e 0 novo dinamismo na &rea educacional

1% Até julho de 1995 deveriam ser concluidos os estudos sobre as aternativas e medidas de implantagio do novo
regime de trabalho e do piso salaria profissional nacional do magistério e, até outubro do mesmo ano, deveria ser
implementado o novo regime de trabalho com a definicdo do piso salarial profissiona naciona do magistério,
associado as melhorias da qualidade da educacao bésica e da gestéo nos sistemas educacionais
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imprimido pelo MEC em torno da eaboracdo do Plano Decenal. Foram onze
reunides em 1993 e cinco em 1994, com destaque para 0s seguintes temas: Plano
Decenal de Educagdo para Todos, Conferéncia Nacional de Educagdo; Pacto
pela Valorizacdo do Magistério; Salario-Educacdo; Critérios para a premiagdo
aos Estados pelo MEC; Acompanhamento da tramitagdo da LDB; Estratégias de
parceria na fiscalizagdo do Sistema de Manutencdo do Ensino junto ao FNDE e
INSS; Programa Nacional de Alimentagdo Escolar e Descentralizagdo dos
Planos Estaduais de Merenda Escolar; Avaliagdo Educacional; Politicas de
Combate a Repentencia Escolar; Politica Nacional do Livro Didatico”. (Consed,
1996, p. 22)

O Pacto trazia, porém, uma condicionalidade: “Este plano requer a definicdo de um
modelo de divisdo dos encargos e de distribuicdo de recursos entre os diferentes sistemas de
ensino.” (MEC, 1994, p. 13). Apesar de trazer um consenso quanto ao diagnostico dos principais
problemas da educacdo brasileira e das medidas necessérias para seu enfretamento, o Pacto ndo
logrou romper o longo impasse entre as unidades da federagcdo (Consed, 2001b, p.14). Essa fase
inicial de acordos culminou no Manifesto pela Educagdo, acordo firmado entre o Presidente da
Republica e todos os Governadores de Estado em 2 de setembro de 1995.

Apesar dos diagndsticos e acordos, o breve periodo do governo Itamar e a instabilidade
politica vivida a época resultaram em poucas agdes concretas. (Castro e Menezes, 2003).

Do ponto de vista programatico, na gestédo de Itamar ocorreu a completa
descentralizagéo do Programa Nacional de Alimentac&o Escolar, principal mente por um processo
de “estadualizacdo”. Tratou-se de uma importante mudanga na forma de atuacéo do MEC, que
encerrou, “por completo, [...] todas as fungdes de aquisi¢éo e distribuicdo de géneros alimenticios
para a merenda escolar.” (Castro e Menezes, 2003, p. 16). Simbolizou também o fim de um
processo cujos primeiros passos foram dados em 1983. Iniciou-se, a partir de ent&o, um processo
de municipalizagdo '®® com o estabelecimento dos critérios® para que os governos locais
assumissem a gestdo da alimentagdo nas escolas. As Secretarias Estaduais de Educagdo ficaram
responsaveis pela gestdo da merenda em municipios que ndo haviam aderido ao programa, ou
Seja, executariam a agéo em escolas municipais (Arretche, 2000, p. 161).

Em junho de 1994 foi criado o Programa Nacional do Transporte do Escolar (PNTE),
com o objetivo de oferecer assisténcia financeira para que os municipios possam adquirir e

% | e 8.913 de 12 julho de 1994.

1% “Entre esses destacam-se: i) a reparticio dos recursos seria proporcional ao nlimero de alunos matriculados; ii) o
recebimento dos recursos estaria condicionado a implantagdo dos Conselhos Alimentares nos municipios; iii) os
cardapios deveriam respeitar os habitos alimentares locais, assm como os alimentos deveriam ser in natura” (Castro
& Menezes, 2003, p. 16).



204

manter veiculos para o transporte escolar em zonas rurais. O intuito era garantir 0 acesso e a

permanéncia na escola dos alunos residentes nessas areas.

Apesar de ser ainda um processo de descentralizagdo “tutelada’” no qual se
repassavam para 0s outros niveis de governo a responsabilidade e os respectivos
recursos para que estes executassem as politicas, o grau de autonomia deles
ficava reduzido, pois as diretrizes continuavam sendo emanadas do centro,
estipulando ndo sO o0 que deveria ser feito, mas também como deveria ser feto.

(Castro e Menezes, 2003, p. 18).

Apesar do intenso didlogo em torno do Plano Decenal de Educacéo para Todos e dos

acordos decorrentes, aém de alguns marcos na descentralizagdo de programas assistenciais, as

principais mudangas sistémicas viriam nos anos seguintes.

5. O FUNDEF e a coordenacao federativa

O governo de Fernando Henrigue Cardoso foi marcado pela segunda conjuntura critica

no periodo analisado nesta Tese — 0 Plano Real, implementado no governo anterior, e a

estabilizagdo da economia. Os principais resultados foram o fortalecimento do Executivo Federal

frente aos estaduais e um aumento do papel de coordenador do ordenamento federativo com uma

série de mudancas constitucionais. As principais mudancas sistémicas na educagdo consolidaram

um novo marco institucional e est&o indicados no quadro a seguir.

Quadro 20 — M udancas sistémicas na Educacéo

N. | Mudangas sistémicas Ano
1 | Conselho Nacional de Educacdo 1995
2 | Lei deDiretrizes e Bases da Educagdo Nacional 1996
3 | FUNDEF 1996
4 | Plano Nacional de Educacgéo 2001
5 | FUNDEB 2007

Fonte: elaboracg&o do autor

O CONSED estabeleceu como metas para o biénio 1995-6 a melhoria da qualidade do
ensino, com foco na educagdo bésica, alinhado com as prioridades do Plano Decenal de Educacéo

para Todos. A convergéncia com o plano de governo do recém-empossado Presidente Fernando

Henrique Cardoso e de seu Ministro da Educacéo Paulo Renato Souza, “sedimentou um inédito
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Manifesto pela Educacéo, firmado em encontro do Presidente da Republica com todos os
Governadores, em 2 de setembro de 1995, criando as condi¢fes politicas necessé&rias para a
aprovacao das reformas que visam reorganizar o Sistema Nacional de Educacdo.” (Consed, 1996,
p. 46). Outro fator que favoreceu a cooperagao foi a“disposi¢cao do Ministro Paulo Renato Souza,
e de toda sua equipe, para o didlogo permanente e respeitoso com 0s Secretérios de Educacdo”
(idem, p. 46), dém do inicio simultaneo das novas gestdes nos Estados e no Planalto em 1995.

Para o entdo ministro Paulo Renato Souza,

(...) este didlogo permanente levou a um verdadeiro pacto entre 0s governos no
sentido de assegurar a concretizagcdo dos objetivos e das metas comuns. Nesse
contexto de amplo entendimento ficou claro o novo pape assumido pelo MEC
como indutor e estimulador de politicas e programas implementados em parceria
pel os estados e municipios. (Souza, apud CONSED, 1996, p. 111).

E, segundo lara Prado, a época Secret&ria de Educacdo Fundamental do MEC,
estabeleceu-se uma parceria com 0 CONSED para a implementagdo das politicas e dos

programas educacionais:

Tendo o CONSED como interlocutor prioritério e principal articulador de suas
politicas junto aos sistemas de ensino, 0 MEC tem submetido a esse Conselho,
em primeira mado, 0s Sseus principais projetos voltados para a educagdo basica,
buscando sempre estabelecer previamente a parceria necessaria para que tais
iniciativas sgjam executadas com éxito. (Prado, apud CONSED, 1996, p. 116).

Em ambos os trechos, € nitida a postura adotada pelo MEC: o de induzir e estimular as
politicas, que seriam entdo implementadas pelos governos subnacionais. Embora o MEC tenha
tido o cuidado de submeter seus programas e projetos ao crivo do CONSED, o que aponta para
um possivel didlogo entre as partes, fica claro que ainda ndo havia uma postura de construgéo
conjunta dos rumos da educacdo. Apesar de 0 espago de participagdo do CONSED ter sido muito
mais de apresentacdo de sugestdes para as propostas elaboradas nos gabinetes do Ministério, o
simples ritual de passar pelo crivo dos Secret&ios Estaduais mostra uma nova dinamica no
desenvolvimento das politicas educacionais. O refor¢o do papel do MEC foi assim descrito por
Prado:

Nossa prioridade de agdo no ministério, ainda em termos macros, estava muito
clara na equipe do FHC: [...] que era importante criar, como primeira etapa do
nosso trabalho, condi¢Bes para que o MEC tivesse estrutura necessé&ria para
desempenhar o papel de coordenador nacional. Acho que j& exercemos esta
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funcdo na aprovacdo da LDB, mobilizando os secretérios estaduais, municipais,
0 debate na sociedade, sendo canal para que estes segmentos pudessem entrar
em contato com a Camara dos Deputados, com o Senado, fazendo sua defesa.
Ent&o, esse foi o trabalho de toda equipe dirigente do MEC. Cada um na sua
area, quer dizer, o secretério do ensino superior trabalhando com o ensino
superior, eu era do ensino fundamental, trabalhei com este nivel, do ensino
médio e assim por diante. (lara Prado, apud Sumiya, 2005, p. 71).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagd Nacional € um tema que mobilizara o
CONSED desde 1988, e que resultou no langamento do documento “Contribuicdes do CONSED
adiscussdo nacional sobre anovaLei de Diretrizes e Bases da Educagdo”, em 1989, e que contou
com a colaboracdo de outras entidades ligadas a educacdo, como a ANPED (Associacdo Nacional
de Pos-Graduacéo e Pesquisa em Educacéo), CRUB (Conselho dos Reitores das Universidades
Brasileiras) e ANDES (Sindicato Nacional dos Docentes das Instituigdes de Ensino Superior). A
demora de sua tramitagéo no Congresso levou o CONSED a se manifestar publicamente por meio
da Carta de Belém, de 1989, em que dirigiu um “apelo aos deputados e senadores para que
apoiassem e agilizassem a tramitacdo do substitutivo [do Deputado Jorge Hage], que
contemplava todos os principios fundamentais defendidos pelo CONSED.” (Consed, 1996, p. 19).
Em 1995, em virtude do substitutivo do Senador Darcy Ribeiro, o CONSED criou uma Comiss&o
Especial para discutir essa proposta, sugerindo alteragées no documento.

O advento da LDB definiu o papel das esferas de governo na educagdo. Ao Governo
Federal caberia a “coordenacéo da politica nacional de educacdo, articulando diferentes niveis e
sistemas e exercendo funcéo normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais instancias
educacionais’ (Art. 8). Aos governos estaduais caberia “definir, com os municipios, a forma de
colaboracdo na oferta do ensino fundamental” (Art. 10) e o0s municipais deveriam
prioritariamente oferecer o ensino infantil e fundamental e, uma vez atendidas as necessidades
desses niveis e com aplicagdo de recursos acima dos percentuais minimos definidos em lei,
poderiam atuar em outras frentes.

A LDB continha os principais aspectos normativos que serviram de base para a principal
politica educacional da gestdo do Ministro da Educacdo Paulo Renato Souza, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educagcdo Basica. Como destacou o proprio ministro: “Na
minha percepcao, [0 Fundo] foi a iniciativa mais importante de nossa gestdo em oito anos a frente
do ministério. (...)". (Souza, 2005, p. 73). A Proposta de Emenda Congtitucional (PEC) n. 233 foi
“essencialmente concebida por Barjas Negri [Secreté&rio Executivo do Fnde], com a aprovacéo



207

das secretarias.” (Souza, 2005, p. 75). A despeito da importancia do FUNDEF, reconhecida por
representantes de diferentes matizes politicas, profissionais da educacdo e pesguisadores, a
participagcdo de outras esferas na formulagdo da PEC se deu na sua “aprovagdo” e ndo na
concepcdo, embora tenha sido “congtituido formalmente um grupo de negociagdo sobre o tema,
integrado também pela Cnte [Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educagéo], o
Conselho Nacional de Secretérios de Educacdo (Consed) e a Unido Nacional dos Dirigentes

Municipais de Educacdo (Undime).” (idem, p. 75). Tanto € que o ex-ministro relatou:

Com uma proposta que parecia razodvel em maos, decidi convocar uma reuniao
com a comissdo ampliada das entidades dos professores e dos dirigentes
estaduais e municipais. A reunido foi realizada no dia 5 de junho de 1995 pela
manh& A reagdo dos dirigentes foi muito positiva, e da entidade sindical, de
surpresa. (Souza, 2005, p. 76).

Segundo Ramiro Wahrwaftig*®’, arelagio entre 0 CONSED e o MEC foi muito proxima
na época das discussdes em torno do FUNDEF, com a participacdo do Ministro ou de seus
auxiliares diretos em diversos Féruns do Conselho, seja para apresentar a proposta ou para
discutir alteragoes.

A discussdo sobre a PEC 233/1995, que foi enviado pelo MEC ao Congresso Nacional
em 15 de outubro de 1995, foi tema de apenas um encontro do CONSED, a reunido
extraordinéria ocorrida em 13 de setembro (Consed, 1996). Nas primeiras reunides de 1995 os
principais temas em pauta foram principalmente o Plano Decenal e o Pacto pela Valorizagéo do
Magistério.

Na fase de formulacéo da PEC, a efetiva participagdo do CONSED e da Undime foi
reduzida na opinido de Maria do Pilar Lacerda Almeida e Silva'™®, atual Secretéria de Educagéo
Bésicado MEC:

NGs ndo tivemos participacdo no desenho do FUNDEF, porque o CONSED e a
UNDIME tiveram duas ou trés reunides com o MEC durante as quais nos foi
apresentada a proposta e nos pediram sugestdes. Foi muito em cima da hora,
mas nos mobilizamos para atuar na tramitacdo da proposta na Camara e no
Senado.

" Entrevista concedida em 30 de outubro de 2007. Foi Secretério de Educagio do Parand de 1995 a 1998 e
Presidente do CONSED no biénio 1996-8.

1% Entrevista concedida em 10 de julho de 2007. Antes de assumir a Secretaria de Educaciio Basica do MEC, foi
Secretaria de Educagéo de Belo Horizonte e Presidente da Undime.
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Se a PEC do FUNDEF chegou muito em cima da hora e pegou 0s secretarios estaduais e

municipais de surpresa, teve um efeito ndo esperado, conforme destacou Maria do Pilar:

O FUNDEF transformou os secreté&rios municipais de educacdo em atores
importantes nos rumos da educacdo. Até entdo eles ndo eram uma figura politica
relevante no cenério nacional .'*

A mobilizagdo também ocorreu no CONSED, que discutiu o0 tema em outros 7 encontros
no periodo 1995-6. A reunido ordinéria dos dias 19 e 20 de outubro de 1995 foi para analisar a
PEC, levando a proposicéo de emendas por parte do CONSED e que foram divulgadas durante a
reunido extraordinaria de dezembro. No ano de 1996, o parecer do relator sobre a PEC foi
analisado na reunido ordinéria de abril, tendo sido convocado um encontro extraordindrio em
maio para discutir os impactos de sua implementacdo. Em setembro e outubro foram convocadas
duas reunides extraordinarias para se analisar a regulamentacdo do Fundo (PL 2.380/1996). O
MEC participou da reunido realizada em outubro para negociar alguns termos do Projeto de Lei
do FUNDEF. Apesar do apoio que a PEC 233/1995 recebeu e que levou a promulgacdo da
Emenda Constitucional n. 14, em 13 de setembro de 1996, e que criou 0 FUNDEF, a percepgéo
sobre o real impacto nas contas publicas veio depois, como relata o ex-ministro:

Cumprida essa etapa [aprovacdo da EC 14], nés nos langcamos imediatamente a
aprovacdo da lei que deveria regulamentar o fundo. Apresentada a proposta no
comego de outubro, a reacdo foi intensa. Finalmente os governadores haviam
calculado o impacto do FUNDEF e houve a percepgéo de que as transferéncias
para seus respectivos municipios seriam enormes. Praticamente as duas Unicas
excecOes eram S&o Paulo e Pard” (Souza, 2005, p. 80).

Fl70

ApOs a aprovacdo de Lei que criou o FUNDEF", a preocupacd com a implementacéo

passou a ser um dos principais assuntos do FOrum nos anos seguintes:

Em todas as nove reunifes redlizadas ao longo de 1997 — quatro ordinérias e
cinco extraordinérias — 0 CONSED reservou espago privilegiado para promover
uma discussdo exaustiva sobre 0s mecanismos de operacionalizacdo do
FUNDEF e seus impactos para os sistemas de ensino. Em 1998, as preocupactes
se voltaram para o acompanhamento da implantacdo do Fundo, assunto que mais
uma vez esteve presente na pauta das cinco reunides promovidas pelo CONSED
— quatro ordinarias e uma extraordinaria. (Consed, 1999, p. 13).

19 dem.
1" Para uma andlise sobre o processo de tramitagio da PEC 233/1995 e da aprovacio da Lei do FUNDEF, ver Souza
(2005, p. 77).
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Nos anos seguintes a implementacdo, uma das principais preocupacdes do Forum foi
com o critério de atualizagdo do valor auno/ano. A principal reclamacdo era que o Governo
Federal ndo estava cumprindo a legislagdo no estabelecimento do valor. Para discutir o tema, 0
CONSED criou, em 1999, a Comissao Especial sobre Financiamento da Educacéo que elaborou
um semin&rio de avaliagdo do FUNDEF, realizado em maio de 1999 em Brasilia e que contou
com a presenca de representantes do MEC e da Undime. Como resultado principal, divulgou uma
mMocao em que alertava para os riscos que o FUNDEF corria: “pelo descumprimento da regra de
regjuste do valor minimo nacional por aluno/ano e pela falta de cobertura dos demais niveis de
ensino que integram a educagdo bésica — educacdo infantil e ensino médio.” (Consed, 2001b, p.
49).

O periodo em andlise também fortaleceu a aproximacao entre 0 CONSED e a Undime,
resultando na assinatura de um Protocolo de Cooperagdo para o Desenvolvimento do Regime de
Colaboragcdo entre Estados e Municipios em 1999 (Consed, 2001b, p. 121). Para tanto, o
protocolo propunha as seguintes agOes. 1) desenvolver e implementar projetos conjuntos de
desenvolvimento da educacdo bésica, como o Prémio Referéncia Nacional em Gestdo Escolar,
Capacitacdo de gestores, Censo Escolar e Matricula conjunta; 2) promover articulacgo técnica e
politica entre CONSED e Undime para defender temas ligados ao ensino publico e,
principalmente, ao financiamento da educacdo; 3) Induzir os sistemas de ensino das duas esferas
para que desenvolvam acbes conjuntas de planegjamento, acompanhamento e avaliagdo das
politicas educacionais; e 4) criar ou reativar comissdes conjuntas em ambito nacional e estadual,
além de desenvolver seminarios e troca de experiéncias sobre o regime de colaboragéo. (Consed,
2001b, p. 122).

A articulacdo planejada foi mais proficua na discusséo do FUNDEB, como ressaltou

171

Cleuza Rodrigues Repulho™* em entrevista:

Existe uma relacdo, principalmente agora, com a discussdo do FUNDEB por
quase trés anos. NOs tivemos inimeras reunides conjuntas para discutir ndo so 0s
impactos, mas os pesos que cada modalidade de ensino teria, os regimes de
cooperacio entre os entes federados. As vezes essa relagdo é tranqiiila, as vezes
é muito conflituosa. As vezes 0 CONSED cede, as vezes a Undime cede, para
gue a gente atinja o objetivo principal que € a educacdo. Mas € uma relagdo
cordial, de entes federados, sem subordinagdo porque os sistemas S0

" Entrevista concedida em 1 de junho de 2007. A época exercia a funcio de Secretéria Municipal de Educagdo de
Santo André e Secretaria de Finangas da UNDIME. Posteriormente assumiu a presidéncia da entidade, cargo que
exerceu até sua saida da Secretaria Municipal de Educagdo de Santo André, em novembro de 2007.
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autébnomos, porém a gente tem uma relacdio muito proxima sim. E necesséria
essa reacdo e desde que eu estou na Secretaria €a sempre existiu, as vezes
estamos mais proximos, as vezes existe algum afastamento. Nesses trés dltimos
anos e meio a quatro anos as reunides foram quase que mensais, por conta do
FUNDEB. E as reunifes acontecem em Brasilia, porque é mais facil para todo
mundo e também porque o ministério esta la.

5.1. A busca de um espaco institucional nas politicas nacionais

A mudanca de governo no Palécio do Planalto, em 2003, também mudou a orientacdo de
seus ministros da educacdo. Embora tenha ficado apenas um ano a frente do MEC, 0 ex-ministro
Cristbvam Buargque procurou 0 CONSED desde o inicio de sua gestdo, numa tentativa de
aproximar as duas entidades. Mais do que isso, estava em busca de apoio para suas iniciativas.
Mas a principal mudanca, na viséo do CONSED, veio com Tarso Genro:

A consolidacdo do CONSED como um ator estratégico na &rea educacional é
atestada pela préatica adotada pelo MEC, na gestdo do ministro Tarso Genro, de
apresentar em primeira m&o e discutir com o Forum de Secretérios Estaduais de
Educacdo qualquer mudanca substantiva nos programas federais para a educacéo
béasica ou novas iniciativas que estejam sendo consideradas. O CONSED deixou
de ser visto como mera instancia de legitimagdo e ratificacdo de decisdes ja
tomadas e passou a ser tratado como um parceiro indispensdvel para a
formulacdo e implementagdo das politicas nacionais de educacdo bésica
Ocorreu, portanto, no Ultimo ano, mudanca qualitativa na relacdo entre o
CONSED eo MEC.” (Consed, 2005, p. 20).

Os principais resultados dessa mudanca de postura foram na construgdo do FUNDEB e
nos acordos para a questdo do transporte escolar e da destinagdo de parte dos recursos do salario-
educacdo retidos pelo Governo Federal (Consed, 2005, p. 20).

Essa posicéo é confirmada pela atual presidente do CONSED e Secretaria de Educacdo
do Tocantins. Segundo a professora Maria Seabra Rezende:*"

Este governo tem assumido uma posi¢do de conversa e maior proximidade com
0 CONSED e com a Undime. Um exemplo claro foi a constru¢éo da PEC do
FUNDEB. Ela foi construida em conjunto pdo MEC, CONSED e Undime. O
fato de ter sido construido em conjunto ndo quer dizer que a PEC final tenha
atendido a todos 0s nossos interesses. Foram aprovados alguns itens com 0s
quais nés ndo concordamos e outros com os quais a Undime ndo concordou, mas
€ importante ressaltar que houve uma construcdo coletiva e, antes, havia também
0 espirito de se construir coletivamente.

2 Entrevista concedida em 15 de agosto de 2006. Exerce a fungio de Secretéria de Estado da Educagdo do
Tocantins desde marco de 2000 e assumiu a presidéncia do CONSED em marco de 2007. (Elando éfiliadaao PT)
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A professora Maria do Pilar complementa dizendo que foi o “MEC que chamou o

CONSED e a Undime para conversar sobre o FUNDEB. Mas como ja sabiamos que um novo

” 173

fundo seria criado, também ficamos em cima do Ministério cobrando uma interlocu¢do maior.” ",

visdo compartilhada por Cleuza Repulho:

174

O ministro Tarso Genso foi 0 primeiro a promover reunides e o Fernando
Haddad conduziu, na minha opinido, de forma brilhante. A conduc&o, sendo
governo, é uma conducdo delicada, e era com dois entes importantes. Porque
hoje a gente tem mais alunos matriculados nos municipios do que nos estados,
distribuidos em 5.500 municipios. E 0 CONSED tem o peso dos governadores,
que articulavam suas bancadas. Entdo eu reconheco o mérito do Fernando
Haddad nessa conducdo. Ele estava presente em todas as reunides e o tempo
inteiro. A gente nunca tinha visto um ministro que ficasse o tempo inteiro na
reunido, discutindo e fazendo conta e buscando apoio juridico, buscando apoio
da Fazenda, para tentar entender se isso pode, isso ndo pode, quanto significa
isso. Sabe aquelas reunides de trabalho, horas, horas e horas? E o ministro ali,
junto com a gente. Eu acho que € assim que tem que ser. Uma politica dessa
envergadura, para toda a educagdo basica, todo mundo precisava estar muito
consciente do que estava fazendo.

O CONSED mobilizou os secretarios estaduais de educacdo para discutir as

caracteristicas do FUNDEB tanto internamente, no @mbito do colegiado, como em outros espacos.

Em todo esse periodo de discussdes e debates sobre 0 mecanismo que viria a
substituir o FUNDEF, o CONSED participou contribuindo com propostas, tanto
na fase de elaboracéo da PEC sobre a criagdo do FUNDEB, em colaboragdo com
o0 Ministério da Educagdo, como na fase de sua apreciacdo no Congresso
Nacional, primeiramente na Camara dos Deputados e, depois, no Senado Federal.
(Consed, 2007).

As principais sugestdes do CONSED e que foram acatadas pelo MEC foram:

(a) Fixagéo do valor anual da complementacdo da Unido em 10% do montante
total das receitas dos fundos. A experiéncia negativa no estabelecimento da
complementacéo da Unido ao FUNDEF recomendava a adogao de nova formula
que evitasse interpretactes e discussdes. Apoiada desde o inicio pelo Ministério
da Educagdo e pela UNDIME, mas rejeitada pela area econdbmica do Governo
Federal, acabou prevalecendo quando da apreciacdo da PEC peo Congresso
Nacional.

(b) Vinculagéo de 20% das receitas ao fundo, em lugar dos 25% inicialmente
propostos. Justifica-se essa reducdo porque muitos Estados mantém

1" Entrevista concedida em 10 de julho de 2007.

4 dem.
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universidades e ndo poderiam comprometer todo o percentual
constitucionalmente comprometido com a educagdo apenas com a educagao
béasica.

(c) Distribuicéo dos recursos de cada fundo entre o Estado e cada Municipio de
acordo com as matriculas nas &eas prioritarias de ensino de acordo com a
Constituicdo Federal, ou sgja, ensino fundamental e médio, no caso dos Estados,
e educacdo infantil e ensino fundamental, no caso dos Municipios.

(d) Utilizacdo dos recursos da Contribuicdo Social do Salério-Educagdo no
financiamento de toda a educagdo basica e ndo apenas do ensino fundamental.
Além disso, defendemos e foi acolhida a proibicdo da utilizagdo dos recursos
federais do Sal&io-Educagdo na complementacdo anual da Unido ao
FUNDEB.(Consed, 2007).

O principal ponto de controvérsia na constru¢do da PEC do FUNDEB ndo ocorreu na
relacdo com o MEC, mas entre as duas entidades que congregam os secretérios de educacdo dos
governos subnacionais. O pomo da discordia foi em relagdo a inclusdo das creches no novo
Fundo, defendido pela Undime e rejeitado pelo CONSED. Segundo Maria do PFilar, “(...) ndo
houve negociacdo com o CONSED. Ambas as entidades partiram para a mobilizagdo no
Congresso. Junto com a Cleuza [Rodrigues Repulho], fomos nos gabinetes dos deputados fazer a
sensibilizagdo em prol das criancas da creche.” > Repulho apresentou mais detalhes desse

Processo:

(...) fizemos mais de 8 atos dentro da Cémara, com criangas em carrinhos,
fraldas pintadas, enviamos e-mails, conversamos. Eu fui pessoamente, a Maria
do Pilar também, de gabinete em gabinete dizer da importancia das creches,
mostrar resultados de pesguisas, inclusive do Banco Mundial em relacdo as
criancas que freglentam a educacdo infantil. Nesse caso nés fizemos a
diferenca.'’®

A mobilizacdo da Undime foi importante ainda para aprovar uma emenda a lei do
FUNDEB: a inclusdo das creches conveniadas nos cdculos do Fundo. Com a inclusdo dessa
medida, aumenta o nimero de matriculas no nivel municipal de ensino, o que eleva o percentual
gue essa esfera tem direito no FUNDEB. Segundo Cleuza Repulho, “primeiro conseguimos a
inclusdo da creche publica. Conseguimos na Camara e no Senado. No Senado conseguimos

| dem.

8 | dem.
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sensibilizar para a inclusdo das creches assistenciais. Voltou para a Camara e foi aprovado
também.” "’

A busca de um espago maior de didlogo envolveu também reorganizagdes internas para
melhor espelhar a diversidade das diferentes regides geograficas. Dessa forma, no biénio 2001-2
0 estatuto do CONSED foi alterado de forma a garantir “representacdo regional na presidéncia do
CONSED, que passou a ser constituida por um presidente e quatro vice-presidentes, cujo
principio de representacdo tem orientado a constituicdo das comissdes especiais.” (Consed, 2003,
p. 24).

A preocupacdo da gestdo 2003-4 reproduz muitas das lutas anteriores do CONSED em
seus diferentes campos de atuacdo. Na articulagdo horizontal, foram definidas as seguintes
diretrizes:

Necessidade de fortalecimento do CONSED como entidade de apoio as Secretarias
de Educagdo, responsaveis pelo enfrentamento das demandas e desafios
educacionais nos seus respectivos estados;

Necessidade de 0 CONSED promover e coordenar a cooperagdo entre os estados,
sobretudo entre aqueles que tém problemas comuns, com 0S quais poderéo ser
levantadas bandeiras e desenvolvidas estratégias comuns de atuagéo.

I mporténcia do CONSED como espaco de troca de experiéncias entre os Secretérios
de Educacdo. (Consed, 2005, p. 28)

A apresentacdo dessas diretrizes aponta para a necessidade de o CONSED reforcar sua
atuacdo nessas &reas, tratando-se de objetivos que véem desde o nascimento da entidade. A
criacdo de programas de capacitagdo apontam a atuagdo nessa area (Renageste, Progestéo,
CONSED-RH entre outros). Narelacdo vertical, as diretrizes levantadas foram:

Necessidade de que o CONSED participe efetivamente do processo de formulagéo
das politicas nacionais de educacdo, como representante das Secretarias Estaduais;

I mportancia do posicionamento do CONSED frente ao MEC, assegurando-se forma
paritéria na composicdo de comissdes para definicdo das politicas;

7 dem.
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Importancia de consolidagdo do CONSED como 6rgdo federativo, tal como o
Confaz, na &rea da Fazenda;

Necessidade de exercer poder de pressdo no que tange ao financiamento da educagéo.

A primeira diretriz expressa a pouca participacéo que o CONSED teve na formulagéo da
PEC do FUNDEF, em que teve muito mais um papel homologatério do que de geracdo de
subsidios. Como j& analisado, coube tanto a0 CONSED como a Undime atuar no Congresso
Nacional para alterar alguns dos seus dispositivos. As duas diretrizes seguintes expressam a
forma que o CONSED visualiza para ter ndo somente voz, mas capacidade de influenciar o
desenho das politicas, que seria por meio da participacdo de forma paritaria em comissdes
nacionais que definem os rumos da educagdo. O espelho € o Confaz, onde estados e Unido se
relinem para discutir os rumos do |CMS e cujos limites foram discutidos em capitulo anterior.

Um modelo que o CONSED néo discute é a forma encontrada pela Salide, que construiu
toda uma engenharia institucional para fazer com que as demandas dos governos subnacionais
chegassem a0 Ministério da Salde, com Conselhos paritérios.

Entretanto, mais do que discutir qual o melhor modelo, é importante destacar que o
CONSED identificou entre seus membros a necessidade de se estabelecer um I6cus formal de
interlocucdo com o Governo Federal. A longa tragjetéria de fracassos nas tentativas de se
estabelecer um dialogo com o 6rgéo federal somente foi alterada no governo Itamar Franco, mas
ainda ndo foi suficiente paratransformar o CONSED um 6rgéo federativo tal como proposto pela
entidade e, assim, a inclusdo de suas demandas nas politicas nacionais depende ainda de seu
poder de pressao.

Ambos os modelos sGo importantes porque reconhecem a importancia do papel das
esferas subnacionais no desenho e implementacdo das politicas publicas. Mas isso ndo significa
gue sejam arenas sem conflitos, hagja vista a guerra fiscal desencadeada pelos Estados mesmo
com uma entidade como o Confaz, ou a crise que se estabeleceu entre o Conass e 0 Ministério da

Salide no inicio do governo Lula, que quase levou ao rompimento entre ambos.

5.2. Fortalecimento institucional do CONSED
Do ponto de vista organizacional, 0 CONSED instalou uma Secretaria Executiva em

Brasilia, em 1994, com apoio financeiro da Fundagdo Ford. Na gestdo anterior, a sede funcionava
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em uma sala disponibilizada pela Secretaria de Educacdo do Distrito Federal e, antes disso, a
estrutura “permanecia como um 0Orgdo itinerante, transferindo-se ora para um ora para outro
Estado, de acordo com a origem do Presidente. Essa situagdo gerava inevitaveis prejuizos para a
preservacdo da memériado CONSED.” (Consed, 1996, p. 22).

Ainda em 1994, o CONSED procurou organizar suas finangas, mantida com as
contribuigbes das Secretarias Estaduais. De forma a refletir a diversidade na capacidade
financeira de cada unidade da Federagcdo, foram criadas 3 faixas de contribuic&o, reajustadas
anualmente'’®. Outros projetos especificos contam com apoio financeiro de instituicdes nacionais
e internacionais, como a Unesco, o Unicef entre outros.

Em 1999 decidiu-se pela aquisi¢céo de uma sede prépria, concretizada em 2000 mediante
estabelecimento de uma cota complementar paga pelas Secretarias de Educagdo (Consed, 2001b,
p. 83).

Quadro 21 — Etapas até a aquisi¢do da sede propria

N. | Em busca de uma sede propria Ano
1 | Instalacéo de sede provisdria na Secretaria de Educacdo do DF 1991
2 | Instalagdo da Secretaria Executiva 1994
3 | Aquisicdo de sede propria 2000

Fonte: CONSED (1996)

Além das Comissdes Técnicas criadas em 1991, foram estabelecidas Comissdes

Especiais de cardter permanente a partir de 1995, conforme quadro a seguir:

Quadro 22 — Comissdes per manentes do CONSED - 1995

Comissdo Especial

Desenvol vimento da Gestdo Democratica da Escola

Valorizagdo do Magistério: Piso Salarial, Plano de Carreira e Desenvol vimento de RH
Integracdo Uni&o/Estados/M unicipios

w(N| -2

4 | Garantia dos Recursos Vinculados e sua Efetiva Aplicacéo na Educacéo
Fonte: CONSED (1996)

8«0 nive | corresponde as contribuigdes das secretarias de Educagio de PE, BA, MG, RJ, SP, PR, SCeRS]...]. O
nivel 11 compreende as contribuic¢les das secretarias de Educacdo de AM, CE, ES, GO, MA, MS, DF, PA ePB [..].

O nivd |1l refere-se as secretarias de Educacdo de AP, PI, AL, SE, RN, TO, AC, MT, RO e RR [...].” (CONSED,
20001b, p. 84).
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As Comissdes Especiais sdo criadas pelo Férum de Secretérios para realizar estudos em
areas prioritarias e que subsidiam as decisdes do colegiado. S&o duas as finalidades definidas no
estatuto da entidade: a) Aprofundar estudos e elaborar pareceres conclusivos sobre matérias
especificas para deliberagdo do Forum; b) Represent&-lo oficialmente em negociagbes com o
MEC e com outras institui¢coes (Consed, 2001a).

Atualmente estd em atividade a Comissdo Especial sobre Educacéo Indigena (criada em
15 de abril de 2005) e a Comissdo Especial sobre Financiamento da Educag@o Bésica (de 25 de
marc¢o de 2007). Outros temas também j& foram pauta de estudo das comissdes:

Quadro 23 — Comissoes especiais do CONSED

N. | Comissdes Especiais Ano

1 | Financiamento da Educac&o 2003

2 | Educacédo Indigena 2003
Interacdo entre as Secretarias de Estado da Educacéo e as

3 oo 2003
Universidades

4 Desempenho dos Professores, vinculada aos Planos de Carreira e 2003
Remuneracéo

5 | Tecnologia Educacional 2002

6 | Articulacdo com o AlV da ONU 2001

7 | Transporte Escolar 2001

8 | Implementacéo do Plano Nacional de Educacéo 2001

9 | Financiamento da Educacéo 1999

10 | Gestdo Educacional 1999

11 | Formacdo e Valorizagdo do Magistério 1999

12 | Educacdo Profissional e Reestruturacdo do Ensino Médio 1996

13 Vinculagdo de percentual de recursos da Unido para o 1996
financiamento do Ensino Fundamental - PEC 233/95

14 | Questdo Salarial do Magistério 1996

15 Projeto Rede Nacional de Referéncia em Gest&o Escolar — 1996
RENAGESTE

16 | Desenvolvimento da Gestdo Democratica da Escola 1995
Valorizacdo do Magistério — Piso Salarial, Plano de Carreira e

17 . 1995
Desenvolvimento de RH

18 | Integracédo Unido/Estados/M unicipios 1995
Garantia dos Recursos Vinculados e sua Efetiva Aplicagdo na

19 ~ 1995
Educacdo

20 | Le deDiretrizes e Bases da Educacéo 1995

21 | Transferéncia de Recursos as Escolas 1995

Fonte: CONSED (1996; 1999; 2001b; 2003; 2005)
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Também ja foi criada uma comissdo interinstitucional, em 1996, para debater a questdo
da “Integracdo entre Universidades e Sistemas de Ensino”, tema que foi retomado em 2003 na
Comissdo Especial sobre a interacdo entre as Secretarias Estaduais de Educagdo e as
Universidades.

Com os debates em torno do FUNDERB, foi criado um grupo de trabalho (11 de julho de
2005) para discutir os impactos do novo Fundo nas contas estaduais e propor aternativas para
serem discutidas junto ao Ministério da Educacéo.

Segundo a Secretéria de Educagéo do Tocantins,

As comissbes podem ser propostas pela diretoria ou por um estado, sdo
deliberadas e, se aprovadas, definem-se os estados que faréo parte. Normalmente
algum Secretério fica a frente da comissdo e tem o suporte de uma estrutura
técnica, com participagdo de técnicos dos estados. A preocupacdo nossa € que,
por questdo de tempo e, muitas vezes, por conta da troca de Secretarios, as
comissoes se desarticulavam. Para evitar esse problema, as comissdes sempre
tém um peso técnico e um peso politico, no sentido de politica de Estado, com a
presenca do Secretério.'”

Ainda segundo Rezende, apesar do organograma do CONSED, ndo ha uma relagdo
hierarquica forte e qualquer Secret&rio ou um grupo pode solicitar a criagdo de uma comissdo,
como foi o0 caso do tema formagdo de professores e de plano de cargos e salé&rios, proposta pela
Secretaria de Mato Grosso e que funciona ha vérios anos. Em relagdo a atuacdo conjunta, a
presidente do CONSED relatou:

(...) hé& pouco tempo tivemos uma questdo com a CGU [Controladoria Geral da
Unido] que fez fiscalizagdo em 12 estados e, em todos os casos, tivemos
problemas na forma de atuagdo do érgdo federal. Esses 12 formaram um grupo e
foram a Brasilia discutir com a CGU. Ou sga, quando o interesse € coletivo, 0s
Estados se articulam e formam um grupo especifico para discutir a questo.’®

Além dos trabalhos técnicos que geram subsidios para as negociagdes com o MEC, o
CONSED também desenvolve uma série de Projetos Especiais para replicagdo nos estados,

conforme indica 0 préximo quadro.

1 dem.
80 | dem.
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Quadro 24 — Proj etos especiais do CONSED

N. | Projetos Especiais Ano
1 | CONSED RH 2004
2 | Progestdo 2001
3 | Prémio Nacional de Referéncia em Gestdo Escolar 1998
4 | Revista Gestdo em Rede 1997
5 | Renageste 1996

Fonte: CONSED (site)

S&0 projetos™® que mostram uma preocupagdo com aspectos de gestdp, pois o
CONSEDRH discute mecanismos para valorizagdo do magistério, o Progestéo € um programa de
capacitacdo a distancia para gestores escolares, o Prémio é voltado para a identificagdo de
préticas de gestdo democrética na escola, a Revista € voltada a divulgagéo das informagfes sobre
gestdo escolar, e a Renageste é a sigla para a Rede Nacional de Referéncia em Gestdo
Educacional, preocupada com a disseminagdo dos principios de gestdo escolar, de sistemas
escolares, plangjamento, entre outros.

Os projetos especiais e os trabalhos das comissdes, sejam elas técnicas ou especiais,
apresentam uma diferenca bésica. Enquanto os primeiros, como diz o préprio nome, geram um
projeto especifico para cada um dos temas selecionados e passam a ser incentivados pelo
CONSED, as comissfes, por seu turno, dao origem a relatérios que podem subsidiar
posicionamentos do 6rgdo. Entretanto, a conversdo das propostas em acfes tém, muitas vezes,
esbarrado nafalta de recursos.

Um exemplo recente € 0 “apagdo do ensino médio”, que seria a falta de professores para
esse nivel de ensino nas escolas da rede publica de todo o Pais. O problema foi divulgado em
2007 pela imprensa a partir de um relatério da Camara de Educacdo Basica do Conselho
Nacional de Educacdo (Relatorio, 2007). O problema teria uma causa dupla: a primeira é o
aumento do nimero de alunos como resultado da universalizagdo do ensino fundamental'®?, e a
segunda é a falta numérica de professores, principalmente pela aposentadoria dos atuais, falta de
concurso publico e salarios que ndo sdo atraentes. Além da falta quantitativa, o estudo apontou
falhas na formagdo dos professores, pois “As Unicas areas em que mais de 50% dos professores

181 Mais detalhes podem ser encontrados no Anexo.
182« Apenas em S30 Paulo, as matriculas saltaram de 545,3 mil, em 1985, para 1,7 milhdo, em 2002.” (Camargo,
2003).
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tém licenciatura na disciplina ministrada sdo lingua portuguesa, biologia e educagdo fisica.”
(idem). Mas esse ndo € um problema que foi identificado apenas em 2007. Um estudo do Inep,
realizado em 2003 e divulgado pela imprensa, ja projetava a falta de 250.000 professores no

ensino fundamental 11 e no médio (Camargo, 2003):

De acordo com os dados do Inep, para atender ao nimero de alunos hoje
existentes na rede publica —que corresponde a 90% do numero total de
matriculas—, so necessarios 235 mil professores no ensino médio e 476 mil nas
turmas da quinta a oitava série. Nos Ultimos 12 anos, no entanto, formaram-se
em cursos de licenciatura 457 mil professores.

O que se seguiu foi uma movimentagcdo de alguns governadores e secretarios de
educacdo pedindo verba extra a0 Governo Federal (Fernandes, 2004). Uma das alternativas
propostas pelo MEC como medida emergencial foi

(-..) promover uma “chamada nacional de professores’. Consiste em convocar
profissionais para atuar em carater excepcional e por tempo determinado como
docentes das &reas de matematica, fisica, quimica e biologia, as mais carentes.
Seria feita em parceria com universidades publicas e Estados. (Constantino,
2005).

Entretanto, na opinido da entdo secretaria da Educacdo do Para, Rosa Cunha, que
também respondia pela vice-presidéncia do CONSED, esse tipo de agdo ja vinha sendo adotado
por aguns Estados e ndo seria suficiente para resolver o problema, pois “N&o adianta chamar o
gue ndo existe. Precisamos € de mais recursos para investir no ensino medio” (Constantino, 2005).

O diagnéstico sobre a falta de professores ja existia desde 2003 e a persisténcia do
problema, quatro anos apds, mostra as dificuldades que o CONSED e o MEC enfrentam para
atuar em conjunto na defini¢do de politicas nacionais, que, muitas vezes, terminam no pedido do
aumento de recursos feito pelos governos subnacionais ao Ministério.

A fase de crescente negociacéo e articulacédo: algumas consider agoes

Este periodo apresenta uma mudanca significativa no posicionamento do MEC em
relacdo ao CONSED. Trata-se de uma alteracdo que ganhou forca na gestdo de FHC, em que o
Governo Federal como um todo passou a atuar na coordenacao federativa

Mas, apesar do espaco aberto ao didlogo entre 0 MEC e o CONSED, este continuou a
exercer um papel muito mais homologatdrio das politicas vindas do centro do que de efetiva
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participagdo no seu desenho. Na principal politica educacional da gestédo FHC —o FUNDEF —, o
Conselho de Secreté&rios Estaduais teve que partir para as negociacbes no Congresso para
defender seus pontos de vista. O mesmo aconteceu com a Undime. As arenas da Camara e do
Senado s80 espacos legitimos para este tipo de acdo e ndo se questiona essa opgao por parte de
ambas as entidades representativas dos secretérios de educacdo, alias seria estranho se as bases no
Congresso ndo fossem acionadas. O que se ressdlta, entretanto, € que a etapa anterior, de
elaboragcdo de uma Proposta de Emenda Constitucional foi praticamente definida nos gabinetes
do MEC.

O apoio que o ministro recebeu do Presidente da Republica para conduzir a reforma
educacional, a despeito da forte resisténcia da equipe econdmica — por incluir, entre outros
aspectos, uma contrapartida federal no Fundo — e também a mais influente na Esplanada dos
Ministérios, pode ter fortalecido a convicgdo ministerial de que uma articulagdo com as outras
esferas de governo seria um aspecto protocolar. A conquista de uma base de governo solida no
Congresso Nacional também pode ter contribuido para certo insulamento do MEC na elaboracéo
da PEC do FUNDEF. Mas trata-se de um neo-insulamento, de um tipo modernizado, pois esta
“aberto” ao didlogo e até se congtituem grupos formais para discussao, porém as propostas sdo
desenhadas ex ante.

A despeito da intensificagdo da interlocucdo entre MEC e o CONSED, a principal
dificuldade do Conselho reside no fato de ndo ter um espaco definitivo na elaboragdo das
politicas, como ocorre no caso da salde, em que tanto o Conass como 0 Conasems fazem parte da
estrutura formal do sistema de salide. Para minimizar este aspecto, 0 CONSED tem aumentado
seus esforcos parainfluenciar a agenda federal e este trabalho requer um esforgo continuo para se
manter em evidéncia no cendrio educacional.

Essa situac@o reflete, do ponto de vista tedrico sobre federalismo, a principal dificuldade
gue o CONSED enfrenta. Ou sgja, apesar de congregar representantes das Secretarias Estaduais
de Educacdo, o Conselho ndo estd institucionalizado tal qual o congénere da Salde. Entretanto,
trata-se de um ator legitimo cuja inser¢céo nos processos das politicas publicas nacionais ainda
esta sendo construido e que ainda depende muito da orientacdo de quem esta a frente do
Executivo federal. Andlise similar pode ser feita para a Undime, que congrega secretarios
municipais de educacdo.



221

Segundo Maria do Pilar®®, é preciso criar “foruns ou encontros periddicos com a
participacdo do MEC, Undime e CONSED para discutir as questdes da educacdo e buscar o
regime de colaboracdo, que ainda ndo existe. N6s [a Undime] somos uma ONG e € preciso
institucionalizar arelagdo, como ocorre na salide com a Comisséo Tripartite.”

Conclusao

A relacdo entre o Ministério da Educacdo e o CONSED esteve pautada pela tensdo entre
dois modelos propostos por Wright: o de autoridade inclusiva e o de autoridade interdependente.
Mesmo apds a primeira conjuntura critica — redemocratizacdo — o MEC continuou a trazer no
bojo de suas acles as caracteristicas de um padrdo autoritério, heranca do regime militar. Nesse
modelo, estados e municipios eram vistos como meros executores de politicas publicas definidas
no centro do poder. Por outro lado, 0s governos subnacionais rapidamente incorporaram a légica
da autoridade interdependente e passaram a pressionar o MEC por maior interlocucéo. A
tendéncia de atuar segundo uma ldgica centralizadora continuou no Ministério mesmo apés a
segunda conjuntura critica, continuando a fomentar a tensdo vertical, embora também tenha
atuado mais na questéo da coordenacéo federativa. Foi nesse contexto geral que se desenrolaram
as relagOes entre o Ministério e 0 CONSED e, na conclusdo, analisaremos como essa Situagdo
geral nos gjuda a responder as questdes propostas e a verificar a hipotese.

O fortalecimento do CONSED como uma arena de articulagdo horizontal esteve muito
ligado aos acontecimentos politicos do Pais. Foi no contexto da redemocratizagdo que surgiu a
primeira tentativa de articulag@o dos Secretarios Estaduais, aindaem 1981. Foi uma iniciativa que
rapidamente se dissipou por conta da candidatura de muitos de seus membros para as elei¢coes
diretas realizadas no ano seguinte. Mas as principais bandeiras do movimento ja haviam sido
lancadas, entre elas a descentralizagdo dos recursos da educacdo para os Estados, ampliagéo dos
recursos, a descentralizacdo da merenda escolar e maior participacdo no desenho das politicas.
Nesse pouco tempo de duracdo da primeira experiéncia de articulacdo dos secretarios estaduais
de educacdo, ja se verificou a ocorréncia da competicdo que marcaria a relagdo entre ambas as

entidades. A tensio federativa retratava o conflito entre o modelo de autoridade inclusiva, do

5 | dem.
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regime militar, e uma nova configuragdo que se desenhava com a redemocratizagdo, em que
coexistem diferentes centros de poder.

Com a rearticulagdo do Forum de Secreté&rios, em 1983, foi retomada a bandeira de
oposicao ao MEC. O principal aprendizado, do ponto de vista institucional, foi a formalizagdo
juridicado Férum de Secretérios, em 1986, como forma de dar seqiiéncia as atividades e evitar os
problemas decorrentes de sua dissolugdo a cada novo pleito estadual. 1sso poderia ocorrer devido
a candidatura dos secretarios de educacdo a cargos eletivos, 0 que exigiria sua
desincompatibilizacdo do cargo. Mas o problema da saida ou troca de secretarios € uma realidade
em varios estados, prejudicando a continuidade, fortalecimento e a memaria da entidade.

A criacdo de comissOes especiais ou grupos de trabalho sdo instrumentos importantes
ndo somente para gerar subsidios para os trabalhos do CONSED, mas inclusive para identificar e
disseminar experiéncias e fortalecer os lagos horizontais, principalmente ao envolver membros
das burocracias estaduais. A ativagcdo de redes horizontais de burocratas é uma forma de
fortalecer o espago ingtitucional em que ocorre a troca de experiéncias e que também fortalece
umatrgjetoria de retornos crescentes do Conselho.

Retomando a hip6tese de que uma politica nacional fortalece a articulagdo horizontal, o
caso do CONSED nos permite algumas reflexdes.

O primeiro fato € que mesmo com a primeira conjuntura critica— a redemocratizacéo e a
nova Carta Magna — o Ministério da Educacdo manteve sua caracteristica de atuacéo, qual seja, a
fragmentacdo de acOes entre as diversas secretarias do 0rgéo e a utilizagdo dos recursos de forma
clientelistica e casuistica. Pode-se dizer que os programas do MEC estavam numa situacéo de
lock-in, ou segja, 0s eventos da época ndo foram suficientes para mudar o curso de agdes no
interior do ministério e estas mantiveram a path dependence do periodo militar, que seguia a
|6gica da autoridade inclusiva. Para minar a pressdo dos governos estaduais, a op¢éo do MEC foi
buscar apoio e fortalecer os governos municipais, inclusive participando da criagéo da Undime —
o férum dos Secretérios Municipais de Educacdo —, o que mantinha distante as possibilidades de
construcdo de um regime de colaboragdo previsto na Constituicdo. A busca desse regime também
ndo foi uma bandeira dos estados, uma vez que se viram isolados com a aproximagéo MEC-
Undime. A recente articulacdo do Forum de Secretarios Estaduais de Educacdo também ndo
permitiu uma atuagdo para além das instancias reivindicatorias. Soma-se a essas dificuldades a
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constante troca de Ministros e presidentes do CONSED, o que ndo contribuiu para o
desenvolvimento de politicas consistentes e de longo prazo.

Paradoxalmente, a negativa de o Ministério se abrir para o didlogo com o CONSED
serviu para o fortalecimento dessa arena representativa dos Secretérios Estaduais de Educacdo. A
propria Undime, que havia sido fortalecida pelo MEC, aproximou-se cada vez mais do CONSED
a partir das dificuldades que o Ministério encontrou para manter a regularidade no repasse do
sal&rio-educagdo, prejudicando tanto a estados como a municipios.

A segunda conjuntura critica — o Plano Real e a estabilizacdo econdmica — marcou o
inicio de uma nova fase na relacéo entre os niveis de governo, com o fortalecimento do Governo
Federal em relacdo aos estaduais. Nesse novo cenério, o Ministério da Educacdo também mudou
sua postura, assumindo um papel de coordenador e indutor das politicas educacionais, sendo o0s
principais resultados a aprovacéo daLDB e do FUNDEF em 1996. A despeito da assuncéo deste
papel de coordenador da relacdo vertical, como espera a teoria do federalismo, a formulacéo do
FUNDEF revelou a permanéncia de uma légica inclusiva por parte do MEC. Bastalembrar que o
Fundo, que afeta aos trés entes da federacdo, foi todo concebido na burocracia do 6rgéo federal.
Esta forma de atuago é reveladora do forte enraizamento dessa cultura no interior do ministério,
que sobreviveu &s duas conjunturas criticas analisadas neste trabalho. E bem verdade que, entre
os dois eventos estratégicos, esta logica foi atenuada, como mostra o aumento da interlocugédo
entre os niveis de governo e a participacdo do MEC em reunifes do Forum de Secretarios de
Educagdo. Essa atitude legitimou o espaco de articulagdo horizontal como representativo dos
interesses estaduais.

Apesar da intensificagdo na relagéo vertical, a participacédo do CONSED e da UNDIME
no FUNDEF ocorreu principalmente na tramitacdo de sua regulamentacdo no Congresso e
também na sua implementacdo nos anos seguintes, mobilizando os secretarios estaduais de
educacdo e seus técnicos, principalmente na Comissdo Especial de Financiamento do CONSED.
Ou sgja, percebe-se um efeito direto de uma acdo coordenadora do Governo Federal sobre as
instancias de articulagdo horizontal. Foi também um periodo de aproximacdo com a Undime, em
particular na quest&o da atualizacéo do valor por aluno/ano, pressionando em conjunto o Governo
Federal.

Essa experiéncia de atuagdo conjunta CONSED-Undime continuou nas discussdes em

torno das caracteristicas do FUNDEB. Tratase de um aprendizado que fortalece as duas
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instancias de representacdo perante seus membros e também nas negociagdes com o Ministério.
Isso ndo significa que a relacdo seja isenta de conflitos e tensdes, como verificamos nos debates
sobre a inser¢do das creches no Fundo, mas, como vimos, cooperacdo e competicdo S0
elementos presentes em arranjos federativos e esperados quando a forma de interagcdo entre as
unidades da federacéo aproxima-se do modelo de autoridade interdependente e em que o desenho
das politicas € interdependente. Esse aprendizado, junto com a mudanca de postura do MEC, que
se tornou mais receptivo as discussdes, sinalizam para uma ruptura com o modelo mais inclusivo.
Datensdo narelagdo entre o MEC e 0 CONSED, passou-se para o didlogo. Foi estabelecida uma
nova direcdo e em que uma das rotas possiveis € a manutencdo e ampliacdo desse canal de
comunicagao.

A ativagdo de uma dindmica de increasing returns nessa relagdo ainda ndo esta definida,
ainda mais se considerarmos que o Plano de Desenvolvimento da Educagéo (PDE), lancado pelo
MEC, teve pouca articulagdo com as instancias subnacionais, o que volta a revelar a permanéncia
da logica inclusiva no Ministério, ainda mais se considerarmos que o atua Ministro é oriundo da
carreira do proprio 6rgéo. Nas palavras de Maria do Pilar'®*: “o PDE foi uma boa iniciativa do
Governo Federal. Foi-nos apresentada [a Undime] uma visdo geral sobre o que o MEC pretendia
e pudemos fazer contribuigdes.”

A Secretéria de Educagdo do Rio Grande do Sul Mariza Abreu também comentou sobre
o PDE: “sO agora o Ministério est4 adaptando um manual de orientacdo para os estados. Até
agora somente 0s municipios tinham esse tipo de orientagdo.” (Nepp, 2007). Ou seja,
permanecem préticas de formulagdo insuladas na burocracia do MEC e a visdo de que 0s
governos subnacionais sdo instancias muito mais homologatorias do que participes na construgdo
dos rumos da educagdo nacional. O fortalecimento da relagdo do MEC com os municipios, e
conseguientemente o prestigio dado a UNDIME, em detrimento dos estados, acirrando a tenséo
com 0 CONSED, n&o contribuiu em nada para a promogéo da coordenacdo federativa. Muito
embora essa relagcdo possa, momentaneamente, interessar aos municipios, como relatou um
dirigente municipal: “Estou adorando. Antes [na gestédo de FHC] nds éramos preteridos, agora € a
vez de voceés [estados].”

Mesmo que tenha sido proferido em tom de brincadeira, o relato mostra que a busca de
uma acdo coordenada ainda esta em construcdo. Narealidade, a dificuldade esta no préprio MEC,

3 dem.
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ou sgja, ha uma tensdo entre a l6gica tradicional de atuacdo e a nova ordem politica, que exige
uma postura coordenadora. Esta postura, por seu turno, envolve ndo somente elaborar politicas
nacionais como o FUNDEF e o FUNDEB, mas também estabelecer o didlogo com as outras
esferas.

Um dos principais desafios do CONSED, e também da Undime, € a manutencéo deste
canal de comunicagdo com o Governo Federal, construido ao longo de décadas e que apenas
recentemente se mostrou frutifero. Trata-se, para as unidades subnacionais, de estabelecer uma
forma de representacdo de seus interesses no centro (Pierson, 1995). O desafio maior € construir
um canal permanente e institucionalizado de comunicagdo que ndo dependa dos humores do
titular da pasta de educag@o no ministério.

Segundo Repulho, em recente debate na Unicamp ** (Nepp, 2007), o regime de
cooperagcdo pode estar mais proximo, issO porque, “auamente, a0 menos sete secretarios
estaduais ja passaram por secretarias municipais de educagcdo, como € o0 caso da atual Secretéria
de Educacdo de S0 Paulo Maria Helena Guimardes de Castro [que ja foi secreté&ria em
Campinas], e também porgue a atual Secretéria do Ensino Basico do MEC Maria do Pilar, vem
de uma gestdo em Belo Horizonte e da presidéncia da Undime.” Esse “intercambio” de posi¢cdes
tornaria 0s secreté&rios mais sensiveis as necessidades e dindmicas de cada uma das esferas,
facilitando o didlogo.

Observa-se na Educagéo, portanto, ainda que de forma mais tardia, 0 que tem ocorrido
na coalizdo da Salde: tem havido um intercambio federativo importante entre as autoridades
governamentais, que comegou com a gestdo de Paulo Renato e continuou com o atual ministro,
Fernando Haddad. Este fendbmeno ainda ndo tem a mesma amplitude e coesdo da area de salde —
até porgue a coalizéo da Educacdo é mais rachada no que se refere ao idedrio e os interesses dos
vérios niveis de ensino. Mas este processo de movimentagdo nos postos de comando,
particularmente com a vinda de pessoas que trabalharam nos governos subnacionais para Brasilia,
pode favorecer a construgcdo de uma cultura mais proxima do modelo de autoridade

interdependente.

1% Seminério “ O Plano de Desenvolvimento da Educagio - PDE: Desafios’, 14 de setembro de 2007.
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Figura 12 — Linha do tempo da educacéo — Parte 1
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CAPITULO 5-0 Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Administracéo

(CONSAD): avancos e dilemas de um campo em construcao
Introducéo

Os Secretérios de Estado da Administragdo iniciaram sua articulac&o na década de 1990,
quando comegaram a se reunir em Foruns. Dentro dos recortes adotados neste estudo, o periodo
ainda se encontra dentro do que denominamos de redemocratizacdo. Se as politicas sociais
vinham num processo de descentralizacdo iniciado no final do regime militar, a questédo da
modernizacdo do estado entrou na agenda federal em 1995, ou seja, somente com a segunda
conjuntura critica, quando se verificou o fortalecimento do Governo Federal e o enfraquecimento
dos estados. O Governo Federal criou 0 Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (MARE) e langou um programa de reforma da méguina publica federal, cujos conceitos
basicos foram divulgados no Plano Diretor da Reforma do Estado.

Porém, o Plano Diretor era voltado basicamente a modernizacdo da administracéo
publica federal e ndo tinha um componente especifico para os governos estaduais. Refletia, dessa
forma, a auséncia de entrelagamento entre os diferentes niveis de governo. Essa caracteristica
também se verificou nos principais marcos regulatérios sobre a reforma da administracéo publica
no Brasil, todos de iniciativa do Governo Federal e voltados para seu proprio campo de atuacéo, e
que sdo0 a criacdo do Departamento de Administragdo do Servico Publico (DASP) e o Decreto-
Lei n. 200, ambos de regimes autoritarios.

O primeiro programa que envolveu de forma mais abrangente os estados, o Distrito
Federal e o Governo Federal foi o Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo da Gestéo e do
Plangjamento dos Estados e do Digtrito Federal (PNAGE). O programa nasceu ha esteira do
PNAFE*® que promoveu a modernizacio dos sistemas tributério e fiscal dos estados. Este
capitulo tem como um de seus principais objetivos analisar a dupla dindmica trazida pelo
PNAGE: de um lado o papel fundamental do CONSAD no processo de formulagdo e
implementacdo do Programa e, por outro lado, o préprio PNAGE também teve papel decisivo no
fortalecimento da articulagdo horizontal dos estados.

1% Vide capitul o sobre o Confaz.
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Entretanto, o fortalecimento do Forum de Secretarios Estaduais de Administracéo
ocorreu antes mesmo da concepcdo do PNAGE. Os debates em torno do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, iniciado pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma
do Estado (MARE), e a estratégia do ministro de envolver o CONSAD nas discussdes acabou por
intensificar tanto a articulagéo horizontal entre os estados como a vertical, destes com o Governo
Federal. Analisar esta dindmica €, entdo, outro objetivo do capitulo.

Além desta introducdo, o capitulo tem outras quatro se¢fes. O tdpico seguinte traz uma
breve trgetoria do CONSAD; em seguida discute-se a questdo da modernizagdo da gestéo
publica em um contexto de descentralizacdo das politicas publicas promovida pela
redemocratizacdo; na se¢do seguinte, discute-se arelacéo entre o Governo Federal e 0 CONSAD
e os fatores que levaram ao fortalecimento da entidade representativa dos Secretérios Estaduais

de Administracdo. Por fim, apresentam-se as conclusdes do capitulo.

1. Brevetragjetériado CONSAD

O Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Administracdo, criado por iniciativa
dos proéprios estados, ensaia 0s primeiros passos em direcdo a uma efetiva agdo articulada entre
0S governos estaduais. A entidade, criada como um férum de Secretarios no inicio da década de
1990, ganhou personalidade juridica propria no ano de 2000, durante seu quadragésimo encontro,
constituindo-se como uma organizagdo de direito privado e sem fins lucrativos.

Sua principal atuagdo, em periodo recente, foi na formulagdo e implementacdo do
Programa Nacional de Apoio & Modernizagdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do
Distrito Federal (PNAGE). Este € um programa de iniciativa do Governo Federal e conduzido
pelo Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo (MPOG).

Os critérios, etapas e processos do PNAGE foram todos definidos em encontros que
envolveram o0 MPOG e o CONSAD. A negociagdo por meio do colegiado mostrou sua forga e
importancia em uma de suas principais conquistas: a participacéo de todos os estados e o DF no
Programa, vencendo a resisténcia inicial do Ministério e também do principal financiador, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento, que pretendiam oferecer o programa apenas a um
grupo regtrito de estados, como € de costume na maioria dos programas ligados a organismos

internacionais.
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Os dados obtidos apontam que o0 CONSAD consolida-se como um férum técnico e
politico, no qual sdo debatidos problemas comuns aos estados e a0 DF, ocorre troca de
experiéncias inovadoras na gestdo publica e se estreita a articulagdo politica. Na relagdo vertical,
junto ao Governo Federal, os resultados indicam que ocorre um jogo de muitua influéncia, em que
0s interesses das unidades subnacionais sdo levados de forma conjunta & mesa de negociagéo,

ganhando forca frente as demandas do Ministério.

2. Atrajetériarecentedareformado Estado brasileiro

As principais reformas administrativas do século 20 no Brasil foram conduzidas por
governos autoritarios. As mudancas eram voltadas para a melhoria no plano federal e, dessa
forma, as alteragbes ndo chegavam as administragdes publicas estaduais.

A primeira grande reforma administrativa foi implementada a partir da chegada de
Getulio Vargas a presidéncia da Republica, momento que também simbolizou o fim da Republica
Velha (1889-1930). O marco principal da Reforma Burocrética foi a criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938, numa tentativa de superar a administracdo
patrimonialista vigente a época, mas cujos tragos podemos perceber ainda hoje sob a forma de
clientelismo.

A segunda iniciativa foi o Decreto-Lei n. 200, que procurou introduzir na administragéo
publica federal conceitos como planejamento, descentralizagdo, meritocracia, além da expansdo
das empresas estatais.

As tentativas de mudancas da méquina publica federal durante a Nova Republica
também ndo resultaram em melhorias significativas. O principal aspecto foi o inicio do programa
de desestatizacdo devido ao grande nimero de empresas estatais, de economia mista e autarquias
gue foram criadas nos anos anteriores.

Resgatar a trgjetdria das transformagdes na administragdo publica torna-se importante
para vincular os principais programas com a esfera federal. Ou sgja, esses programas foram
realizados pela esfera federal e para a méquina federal. Nao havia nenhum tipo de interlocucéo
para que essas iniciativas incluissem a melhoria das administragdes publicas estaduais. Essa
caracteristica mudou somente com a segunda conjuntura critica e de forma ndo intencional, como

veremos, mas que teve consequéncias importantes para os estados.
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2.1 O fortalecimento do Estado Nacional e aimportancia do Departamento de

Administracédo do Servico Publico (DASP)

A chegada de Vargas ao poder marcou também o fortalecimento do Estado nacional, que
assumiu um papel protagonista no desenvolvimento econémico do Pais. No campo politico,
Vargas pretendia transformar a Presidéncia da Republica no centro politico-institucional do pais e,
para atingir seus propésitos “foi necessario o fortalecimento do Poder Executivo Federal em
termos administrativos e financeiros, e, sobretudo, a modificagdo do modo de relacionamento
entre 0 Poder Central e as unidades estaduais.” (Abrucio, 1998, p. 41). Enquanto Vargas
procurava centralizar o poder, as elites regionais tentavam manter seu poder de influéncia no
cenario politico.

No campo da administragdo publica, os primeiros anos da Era Vargas foram marcados
por mudancas na estrutura da organizagdo governamental, como a criagdo e a reorganizagdo de
ministérios e outras entidades'’. Porém, “n&o havia um plano formal de reforma administrativa, e
ndo foi explicitamente adotada uma teoria administrativa.” (Wahrlich, 1984, p. 49). Foi no
periodo de 1936 a 1945 que um plano formal foi produzido, baseado na teoria do departamento
de administragdo geral de Willoughby, que significou a introducéo da distin¢céo entre atividade
fim e meio e também a diferenciagdo entre as atividades politicas e de administragdo; nos
principios de administracdo cientifica de Fayol e na busca de maior eficiéncia (idem, p. 50).

Segundo Marcelino®®, “As premissas fundamentais eram a reforma do sistema de
pessoal, aimplantacdo e simplificagdo de sistemas administrativos e das atividades de or¢camento,
para, de acordo com o modelo weberiano, dar maior eficiéncia a Administracéo Publica Federal.”
(1989, p. 106). Do ponto de vista prético, em 1936 foi introduzido o sistema de mérito vinculado
a0 primeiro plano de cargos e saldrios.® Em 1938, foi criado o DASP, que instalou os
Departamentos Administrativos nos estados (Lima Jr., 1998, p. 6). E, em 1939 foi instituido o
Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da UniZo'*. Em um periodo de dez anos (1930-39),

8" Foram criados o Ministério do Trabalho, Indlistria e Comércio e o Ministério da Educacéo e Salide Publica. O da
Agricultura foi reestruturado. Em 1930 foi instituida a Comissdo Permanente de Padronizago, voltada paraa &reade
materiais, €, no ano seguinte, a Comissdo Permanente de Compras. Segundo Lima J., “Até 1939, haviam sido
criadas 35 agéncias estatais; entre 1940 e 1945 surgiram 21 agéncias englobando empresas publicas, sociedades de
economia mista, autarquias e fundacgBes. Observe-se que desse total de 21 agéncias — no mesmo periodo — dez
constituiam empresas do setor produtivo” (1988, p.8)

% Gileno Fernandes Marcelino foi Secretario Gera da Secretaria de Administragdo Publica da Presidéncia da
Republica no governo José Sarney.

% el n. 184, de 28 de outubro de 1936.

' Decreto Lei 1.713, de 28 de outubro de 1939.
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...foram estabelecidas as normas basicas que efetivamente criaram a
administracdo publica no Brasil. Tratou-se, assim, e de acordo com a teoria
administrativa vigente, de organizar uma administracdo publica orientada pela
padronizagdo, prescricdo e pelo controle. Tais iniciativas tiveram carater
absolutamente pioneiro. (Lima Jr., 1998, p. 6).

O DASP foi criado aps o golpe de Vargas, em novembro de 1937, e ndo somente como
uma tentativa de superar a administracéo patrimonialista vigente a época, mas também para
fortalecer o Poder Central:

N&o bastava acabar formalmente com o federalismo para fortalecer o Poder
Central. A modernizacdo da estrutura administrativa e do quadro de pessoal da
Uni&o também se fazia necesséria, a fim de dar condic¢des para que o0 Executivo
Federal e a Presidéncia formassem realmente o centro politico do sistema. A
criacdo do DASP e a multiplicag@o de agéncias publicas destinadas a atuar na
area econdmica foram os principais passos para fortalecer a burocracia publica
federal. (1998, p. 44).

Do ponto de vista da gestd, O DASP introduziu o “estado administrativo no Brasil,
através de dois mecanismos tipicos da administracdo racional-legal: estatutos normativos e
Orgdos normativos e fiscalizadores.” (Lima Jr., 1998, p. 6). Tratou-se da primeira tentativa de
implantar uma administrag@o burocrética no Brasil e, ab mesmo tempo, de modernizar o Estado,
dot&lo de capacidade administrativa e também “passou a assumir as feicbes de um estado
intervencionista; a sua expansdo e acdo centralizadora se somou, ainda, a criagdo de autarquias e
de empresas que criaram a base futura parao estado desenvolvimentista.” (idem, p. 6)

Para Bresser Pereira, a criagdo do DASP, dém de ter sido a primeira reforma
administrativa brasileira, significou também a “afirmagdo dos principios centralizadores e
hierérquicos da burocracia classica.” (1996, p. 273). Além dessas caracteristicas, Bresser Pereira
apontou o desenvolvimento datecnocracia no setor publico:

Além de administradores profissionais com as mais variadas origens, formaram-
se, principalmente no Banco do Brasil, no Ministério da Fazenda, na Fundagéo
Getllio Vargas e nas Universidades, grupos de técnicos, particularmente de
economistas, cujo poder iria crescendo a medida que o governo perdia suas
caracteristicas de Estado liberal e, mal ou bem, assumia suas novas func¢fes de
plangjar e promover o desenvolvimento econdémico, de redistribuir a renda e
garantir um minimo de justica social, de educar e promover o desenvolvimento
da ciéncia, de proteger os menores, as mulheres e os velhos. Desse momento em
que o Estado abandonava seu mero papel de policia, para intervir diretamente
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em todos os setores da sociedade, foi necessario que se formassem grandes
organizagdes burocraticas de caréter estatal ou semi-estatal” (1970, p. 95).

Toda essa transformagdo no papel do Estado ocorreu durante um periodo de forte
centralizacdo do poder: “Em nenhum outro momento do século XX a estrutura de governo se
tornou tdo unitaria como no Estado Novo.” (Abrucio, 1998, p. 44). Nos estados foram criadas
duas estruturas ligadas ao Governo Central. O primeiro foi a figura dos Interventores, que
funcionavam como controle politico do Presidente sobre as oligarquias regionais. O segundo foi
acriacdo dos DASPINNHOS, que sfo edtruturas administrativas da esfera federal nos estados.

Apbs o fim do primeiro governo Vargas (1945) até o golpe militar de 1964, a
administragdo publica ndo sofreu alteracBes significativas (Lima Jr., 1998; Wahrlich, 1984),
sendo marcado principalmente pela criagcdo de vérios 6rgdos da administracéo direta e indiretae a
reorganizacao de outros. Essa tendéncia foi observada com a criagdo da “administracéo paralela’
de Juscelino Kubitschek, que governou o Pais de 1956 a 1961, e consistiu na execucdo de seu

Plano de Metas por meios de 6rgdos da administragio indireta®®*

. Segundo Skidmore, “como
parte de sua politica de evitar conflitos, Kubitschek raramente tentara abolir ou aterar
radicalmente as instituigdes administrativas existentes. Preferiu uma atitude mais prética, como a
de criar um novo 6rgéo para solucionar um novo problema.” (Skidmore, 1975, p. 228).

Em 1963, durante a presidéncia de Jodo Goulart, foi criado o Ministério Extraordinério
para a Reforma Administrativa sob o comando de Amaral Peixoto que produziu quatro
documentos “objetivando uma reorganizacdo ampla e geral da estrutura e das atividades de
governo; a expansdo e o fortalecimento do sistema de mérito; novas normas de aquisicdo e
fornecimento de material no servigo publico; e a organizagdo administrativa do Distrito Federal
(Brasilia)” (Wahrlich, 1984, p. 51). Embora os projetos tivessem sido enviados ao Congresso, sua
tramitacdo foi interrompida com o golpe militar de 1964. Estes documentos constituiram-se,
paradoxalmente, na base do Decreto-Lel n. 200, principal politica administrativa dos militares —

0S mesmo que haviam derrubado Jango.

1 “ Considerando-se 0s setores essenciais do plano de desenvolvimento (energia, transportes, alimentac&o, indlstrias
de base e educacdo) apenas 5,2% dos recursos previstos foram alocados na administracdo direta; o restante foi
aplicado por autarquias, sociedades de economia mista, administracfes estaduais e empresas privadas’. (Lima J.,
1998, p. 10).
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2.2. O Decreto-Lei n. 200

ApOGs assumir o governo em 1964, o presidente Castello Branco instituiu a Comissao
Especial de Estudos da Reforma Administrativa (COMESTRA) tendo a frente o Ministro do
Planejamento e Coordenacéo Roberto Campos. A comissdo realizou uma reviséo de propostas
anteriores de reforma administrativa e, baseado principalmente nos trabalhos liderados por
Amaral Peixoto no governo anterior, produziu, ao fim de 36 meses, um anteprojeto que se
transformou no Decreto-Lei n. 200 de 25 de fevereiro de 1967. A reforma proposta tinha cinco
principios norteadores: 1) plangjamento, descentralizag@o, delegacdo de autoridade, coordenacéo
e controle; 2) expansdo das empresas estatais, de 6rgdos independentes (fundacdes) e semi-
independentes (autarquias); 3) fortalecimento e expansdo do sistema de mérito; 4) diretrizes
gerais para um novo plano de cargos, 5) reagrupamento de departamentos, divisdes e servicos em
16 ministérios (Warlich, 1984, p. 52).

Segundo Bresser Pereira, esta reforma tentou dotar a administragdo publica de suas
primeiras caracteristicas gerenciais, principalmente pela introducdo de conceitos como o
planejamento, orcamento, descentralizacdo e controle de resultados, dém de distinguir as
atividades da administragcéo direta da indireta (Bresser Pereira, 1996, p. 273). As atividades
indiretas correspondem aquelas desenvolvidas pelas autarquias, fundagdes criadas pelo Poder
publico, empresas publicas e de economia mista, e, dessa forma, o intuito era descentralizar e
flexibilizar a execucédo das atividades sob a al¢cada de cada uma das organizactes. Ainda segundo
0 autor:

Denominamos essa reforma de “reforma desenvolvimentista’ porque ela era
realizada no quadro do nacional -desenvolvimentismo, quando todos os esforgos
do pais voltavam a centrar-se na industrializaco depois da crise da primeira
metade dos anos 1960, e porque vinha, de alguma forma, chancelar e dar mais
coeréncia a experiéncia de descentralizacdo e de montagem de uma
administracBo paralela que caracterizara esse desenvolvimento no plano
administrativo. (Bresser Pereira, 2007, p. 21).

Um dos principais problemas dessa reforma foi que ndo avangou no sistema de méritos
para avangos na carreira; a propria carreira ficou restrita a cargos de escalGes inferiores e ndo
permitiu a profissionalizacdo do servidor publico. Por outro lado, nos escaldes médios/superiores
as vagas eram preenchidas a critério do Executivo Federal e nas empresas publicas estas tinham
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liberdade para implementar suas préprias politicas de pessoal (Lima Jr., 1998, p. 14; Wahrlich,
1984, p. 53). Ainda segundo Lima Jr., “N&o se institucionalizou a organizagdo do tipo weberiano;
a administragdo indireta passou a ser utilizada como fonte de recrutamento, prescindindo-se, em
geral, do concurso publico ou, namelhor das hipéteses, recrutando através de exames especificos
de habilitacdo.” (idem, p. 14).

Ambas as reformas focaram seus esfor¢os na modernizacdo da méguina publica federal
e ndo houve nenhuma preocupacdo com a questdo das administragbes publicas estaduais, como
relatou Abrucio:

Em nenhuma delas houve a preocupacdo de criar €ou mehorar as
administracfes publicas estaduais, até porque ndo havia um projeto de repasse
de fungbes aos estados e municipios. Muito menos houve um impulso
democratizador de tais instancias, ja que as €lites regionais, mesmo com a
centralizacéo de poder, continuaram, em maior ou menor medida nas diferentes
unidades estaduais, a manter o dominio patrimonial e oligarquico de poder,
inclusive no periodo militar. (Abrucio, 2005b, p. 405).

O periodo do regime militar foi marcado, no campo da administracdo publica, pela
expansdo do Estado, com um aumento no nimero de agéncias, de empresas estaais e,
consequentemente, de servidores (ver Lima Jr., 1998, p. 14 e Diniz e Lima Junior, 1986, p. 2). A
partir de 1979 as agbes de reforma administrativa concentraram-se em dois processos:
desburocratizacéo e desestatizagdo (Warlich, 1984, p. 53).

2.3. O processo de desburocratizagdo e desestatizacéo

Este processo iniciou-se em 1979, no governo Figueiredo, com a nomeacdo de Hélio
Beltrdo para o Ministério da Deshurocratizagdo. Segundo Bresser Pereira, 0 ministro
“transformou-se em um arauto das novas idéias; criticando, mais uma vez, a centralizagdo do
poder, o formalismo do processo administrativo e a desconfianga que estava por traés do excesso
de regulamentacdo burocrética, propondo uma administracdo publica voltada para o cidaddo.”
(2007, p. 22). O Plano Nacional de Desburocratizagio ' tinha por objetivo simplificar e
racionalizar as normas e procedimentos da burocracia para tornar 0s servicos publicos mais &geis

e dindmicos, aém da preocupacdo de ndo aumentar a estrutura de governo com empresas

%2 Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979.
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publicas ou de economia mista. Uma caracteristica distintiva desta iniciativa foi apontada por
Wahrlich:

O programa de desburocratizacdo difere de programas anteriores de reforma
administrativa devido a sua forte orientagdo para o usuario do servigo publico.
Nesse sentido, carrega um impulso social e politico que ndo existiu no passado,
além de reclamar, da burocracia, uma mudanga de comportamento (1984, p. 53).

A autora ainda complementou que, como principal medida do processo de
desburocratizacdo, foram editadas mais de 100 normas regulatérias (decretos do Executivo, do
Legislativo e portarias ministeriais).

O Programa de Desestatizaco, instituido em 1981'%, teve por objetivo fortalecer a
atuacdo da iniciativa, conferindo caréter suplementar & agdo do Estado no campo econdmico, e
privatizar as empresas estatais. O programa caracterizou-se pela iniciativa de frear a tendéncia a
“excessiva expansdo da administragdo publica descentralizada, fendmeno tipico da década
anterior, mas de modo algum deve ser entendido como um passo na diregdo da reversdo total
dessatendéncia.” (Warlich, 1984, p. 53). Parailustrar a dificuldade do processo de desestatizagéo,
em 1984 existiam 331 empresas governamentais federais, sendo a maioria de economia mista e
uma parcela menor de empresas publicas. E nesse contexto que o Pais passa pelo processo de

redemocratizacdo, que serd abordado a partir da proxima secao.

3. Redemocratizacéo e a gestdo publica

A breve descrigcdo dos principais marcos da administracéo publica brasileira no pos-30 e
as tentativas de reforma servem como base para se avancar no debate central desta Tese. Esta
Secd0 retoma a base analitica elaborada no capitulo tedrico e avanca na discussdo sobre a
articulagdo horizontal. As principais mudancas sistémicas e programéticas relacionadas com a
primeira conjuntura critica est@o relacionados na tabela a seguir.

1% Decreto n. 86.215, de 18 de julho de 1981.
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Quadro 25 — Mudancas sistémicas relacionadas a redemocr atizagao

Ano | Principais mudancas sistémicas Principais mudancas programaticas
Eleico indireta para Presidente da - Criagdo do Ministério Extraordinario para Assuntos
1985 | Reniiblica Administrativos

- Criagao da Comissdo Geral da Reforma Administrativa

- Criagdo da Secretaria da Administracéo Publica e do
Grupo Executivo de Reforma da Administracdo Pdblica

1986 . Criag8o da Escola Nacional de Administragio Publica

- Criagao do Centro de Desenvolvimento da Administracdo
Plblica

1987 | Assembléia Nacional Constituinte

Inicio do Férum de Secretérios da

1991 Administracéo

Fonte: elaboracdo do autor

3.1 Reformas administrativas na Nova Republica

A primeira conjuntura critica, representada pelo periodo da redemocratizagdo, revelou
um Estado falido e em crise fiscal decorrente da elevacdo do gasto e do déficit publico, situacéo
provocada, entre outras razbes, pela superacdo do modelo de desenvolvimento baseado na
subgtituicdo de importagbes e também em fungcdo do endividamento externo. O cend&rio se
agravou com a crise mundial gerada pelo choque do petréleo, que estancou o fluxo de recursos
internacionais e lancou o Pais num periodo de estagnacdo econdmica (Bresser Pereira, 1998;
Rezende, 2004).

Nesse contexto, “era de fundamental importancia rever o padréo de intervencdo do setor
publico e, mais amplamente, o0 modelo de desenvolvimento nacional. Apesar de questdo central
na agenda, ndo se verificou uma estratégia clara de reforma (...)" (Rezende, 2004, p. 62). O que
se viu foi adescentralizacdo de agbes, com as particularidades de cada politica, algumas das quais
foram discutidas nos capitulos anteriores, sem um plangjamento e sem uma coordenagdo
federativa, principalmente pelo contexto em que o Governo Federal perdeu sua forca em relacéo
aos estados.

Este enfraquecimento perante os governos estaduais ndo significou, porém, a paraisia
no Planalto Central e, até pela grave situacdo fiscal que assolava as contas publicas federais, o
primeiro governo da Nova Republica langcou-se no desafio de reformar a administragdo publica.
Isto porque, segundo o presidente José Sarney, “o Brasil ndo pode sobreviver com a maquina
governamental desarticulada, anacronica e desestimulada. E preciso, com humildade e ousadia,
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percorrer 0s caminhos da mudanga, transformando a Administragdo Publica num agente de
desenvolvimento nacional.” (apud Marcelino, 1987, p. 30). Para dar vazéo a esse pensamento
foram criados, em 1985, o Ministério Extraordinario para Assuntos Administrativos e a Comissao
Geral da Reforma Administrativa®®*, incumbidas de propor medidas de modernizagio da maquina
publica. O principal objetivo, ainda segundo o presidente, seria “resgatar, na prética, a funcéo
social da Administracdo Publica, diante da qual o usuario se pde como cidaddo com direito aos
Servicos que custeia com o pagamento de tributos.” (idem).

Segundo o entéo Secretério Geral da Secretaria de Administragdo Publica, Gileno
Marcelino, a comisséo “reunia-se mensalmente e era subdividida em Camaras, que passaram a
atuar em projetos especificos, basicamente de avaliagdo da Administragdo Publica Federal e de
definicdo de diretrizes para areas prioritérias.” (1987, p. 29). Ainda de acordo com o0 Secretario
Geral, a partir de 1986 iniciou-se um processo de coordenacdo das agOes para que Outros
ministérios, que seriam executores e também afetados pela reforma, também fossem integrados
nos debates que se travavam na Comissdo e em suas diversas camaras. As primeiras medidas da
Comissdo foram apresentados 6 meses depois de sua criagdo. Assim, em setembro de 1986 foram
apresentados os objetivos da reforma: “racionalizagdo das estruturas administrativas, formulacéo
de uma politica de recursos humanos e contencéo de gastos publicos.” (Marcelino, 1989, p. 109).

A questdo daracionalizagdo da estrutura administragdo surgiu em funcéo do crescimento
da administrago indireta nos anos anteriores e o intuito foi, entdo, reverter esse processo com a
reducdo do numero de 6rgdos e entidades, muitas das quais duplicadas ou com fungdes
superpostas (idem). Como primeira medida efetiva, em 1986 foram extintas 8 estatais'®®,
incluindo o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), e 37 6rgéos ligados a vé&rios ministérios.

No campo dos recursos humanos, a Escola Nacional de Administragcdo Publica (ENAP)
surgiu em 1986 com o objetivo de formar novos quadros dirigentes para o setor publico em
funcdo de um “claro objetivo de valorizagcdo da funcdo publica e de renovacdo dos quadros.”
(idem). Ainda no quesito RH, a Fundagdo Centro de Formacdo do Servidor Publico (FUNCEP)
“permaneceu como Orgdo vinculado a SEDAP, transformando-se em um instrumento de
plangjamento administrativo do mais alto nivel hierérquico ... [€] criou-se também o Centro de
Desenvolvimento da Administragdo Plblica. ' [CEDAM]” (Lima Jr., 1998, p. 16), este

% Decreto n. 91.309, de 4 dejunho de 1985, e Decreto n. 91.501, de 31 de julho de 1985.
% Decreto-Le n. 2.300, de 21 de novembro de 1986.
% Decreto n. 93.227, de 19 de setembro de 1986.
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responsavel pelo treinamento dos servidores que seriam remanejados com o processo de reforma.
Neste tema, foi editado, em outubro de 1987, o Plano de Carreiras do Servigo Civil da Uni&o.*’
No ultimo quesito, a contencdo dos gastos publicos, foi assinado o Decreto-Lei 2.300, de
21 de novembro de 1986, que regulamentou o processo de licitacdo na esfera publica.
Ainda como resultado dos trabalhos da Comissao, foram elaboradas duas diretrizes: o

~

Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido e a Lei Organica da Administracdo, “que ndo
tiveram continuidade, em parte, por conta da instalagéo logo a seguir do Congresso Constituinte.”
(LimaJr., 1998, p. 16).

Para dar mais credibilidade e respaldo a0 processo que se iniciaria, 0 Ministério
Extreordinario para Assuntos Administrativos foi transformado num Orgdo de assessoria
vinculado diretamente & Presidéncia da Republica, a Secretaria da Administragdo Plblica®
(SEDAP), que criou, entdo, um colegiado interministerial, o Grupo Executivo de Reforma da
Administracio Publica (GERAP),® composto por 5 ministros. As expectativas de Aluisio Alves,

gue assumiu a SEDAP, ndo eram poucas.

Por isso é que a reforma administrativa ndo tem prazos. €a comega agora, mas
seguira com outros esforgos para desobstruir a maquina administrativa
emperrada e desmotivada. Essa é uma reforma histérica, que consagrard o
governo José Sarney, ndo tenho davida nenhuma. Pois seu objetivo é valorizar a
carreira do servidor publico, democratizar as oportunidades de acesso a
administracdo direta e indireta e agilizar o desempenho do Governo Federal.
Como Secretaria de Administracdo da Presidéncia, teremos mais flexibilidade e
recursos instrumentais para seguir adiante com a reforma hoje iniciada. Nosso
compromisso é com a qualidade do servico publico prestado ao cidadao, fazendo
de cada servidor publico brasileiro um profissional dignificado e reconhecido em
sua carreira. (Mensagem do ministro Aluisio Alves, Jorna da Reforma
Administrativa, 4/9/86, apud Lima Jr., 1998, p. 15).

Contudo, as dificuldades comegariam a surgir e as tentativas de reforma esbarravam, por

exemplo, na falta de informagdes sobre a propria maquina estatal:

Um dado importante € que o proprio DASP levou cerca de 1 ano para descobrir
que havia na Administragéo Direta e autarquias 520 mil servidores. A SEST, da
SEPLAN, levou também idéntico tempo para chegar & conclusdo de que havia
um milhdo e 300 mil servidores na Administracdo Indireta, ou seja, nas
entidades estatais. (Marceino, 1987, p. 30).

¥ Decreto-Le n. 2.403, de 21 de outubro de 1987.
% Decreto n. 93.211, de 3 de setembro de 1986.
% Decreto n. 93.212, de 3 de setembro de 1986.
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A instalagdo da Assembléia Nacional Constituinte também dificultou o processo da

reforma, pois, navisdo de Marcelino,

(...) o atraso dos trabalhos constitucionais deixou ndo sO a nagdo mas também o
processo de reforma em ‘suspense. Apenas para citar alguns exemplos, as
intermindvels discussdes em relacdo ao mandato do Presidente e ao Sistema de
Governo impossibilitavam decisdes sobre as etapas da reforma e organizagéo do
Poder Executivo, ou ainda, a formulacdo de uma nova Lei Organica da
Administracdo Publica Federal. (Marcelino, 1989, p. 112).

A necessidade de uma reforma administrativa acabou por se transformar em dispositivo
do Ato das Disposicdes Transitérias (art. 24) da Congtituicdo de 1988, que fixou o prazo de 18
meses para sua realizagao.

O ex-Secretério Geral da Secretaria de Administragdo Publica conclui entdo que uma
“avaliagdo das tentativas de mudancas realizadas até o presente momento demonstra a
insuficiéncia dos processos de Reforma Administrativa, pelo menos em termos de melhoria da
eficiénciada acdo publica” (idem, p. 111).

Contudo, é preciso considerar alguns resultados positivos do periodo. Segundo Rezende
(2004, p. 63), a principal contribuicdo da Comissdo foi trazer para a agenda a questéo da
desburocratizagio e a preocupacdo com a eficiéncia nos servigos publicos. E preciso considerar
também a extingdo de algumas empresas e agéncias publicas, além de direcionar esforgcos para
um programa de recadastramento dos servidores, visto que, a época, “0 Governo Federal
desconhecia a realidade da administragcdo publica brasileira, e, ndo menos importante, o tamanho
do setor publico.” (idem, p. 63). Nesse sentido, foi elaborado, em 1986, o Cadastro Nacional do
Pessoal Civil*®. Lima Jinior (1998, p. 16) ainda elencou os seguintes produtos da reforma:

a) Organizacdo do sistema de gerenciamento das contas e pagamento de pessoal
(Decreto n. 93.214, de 3 de setembro de 1986);

b) Definicdo de procedimentos de auditoria de pessoal civil (Decreto n. 93.215, de 3 de
setembro de 1986);

c) Acompanhamento e controle de gestdo das estatais (Decreto n. 93.216, de 3 de
setembro de 1986).

20 Decreto n. 93.213, de 3 de setembro de 1986.
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Foram medidas que refletem a preocupagdo com a questédo do controle, tanto da
administragdo direta (os dois primeiros itens) e da indireta, esta em fungdo do grande nimero de
empresas criadas nos governos anteriores e sobre as quais ndo havia controle.

3.2. ConsideracOes sobre as reformas administrativas na Nova Republica

No primeiro governo da Nova Republica, as agdes desenvolvidas no campo da reforma
administrativa foram todas voltadas para a esfera publica federal. N&o houve uma iniciativa para
incluir os governos estaduais nesse processo. Apenas a legislacdo sobre licitagcbes € que criou
alguma vinculagdo dos estados com as reformas que aconteciam no Governo Federal, pois 0s
procedimentos dos governos estaduais precisariam se adaptar as novas regras.

Seguindo os modelos de Wright, pode-se dizer que, ao longo do periodo analisado,
houve entre a Unido e os estados um relacionamento independente, ou seja, cada esfera cuidava
das questdes ligadas a administragdo publica em seu proprio dominio e sem mutua interferéncia
A autonomia da Uni&o e dos Estados foi derivada do proprio periodo de transi¢éo pela qual o pais
passava. Ou sgja, 0s estados, que ja tinham elegido seus governadores, atuavam de forma
bastante autdbnoma em relagdo a Unido, tal qual uma configuragéo federativadual. A Constituicéo
de 1988 aumentou a interdependéncia entre as esferas de governo, mas as condi¢des politicas e a
brevidade dos governos Collor e Itamar ndo foram propicias para o estabelecimento de maior
aproximagdo. Além de todo esse contexto, o federalismo competitivo e por vezes predatério que
predominava também n&o contribuiu para uma aproximagado entre as duas esferas.

A coordenagdo federativa seria importante para que as iniciativas de reforma
administrativa fossem incorporadas e disseminadas para as unidades subnacionais. Como dito no
inicio do capitulo, desde a década de 1930 a Unido vem adotando medidas de reforma
administrativa, embora agumas iniciativas ndo tenham logrado sair das intengbes. Suas
iniciativas, porém, ndo tém sido acompanhadas e nem disseminadas para 0s governo estaduais e
municipais, que mantiveram uma estrutura muito mais patrimonialista e clientelista.

No plano subnacional, a redemocratizagdo aumentou a autonomia e o poder de estados e
municipios e os langou em um processo de descentralizagdo das politicas sociais. Destaca-se,
nesse cenario, o fortalecimento dos municipios que foram algados, pela Constituicdo de 1988, a
condicdo de ente federativo, criando uma nova dinamica nas relagbes intergovernamentais,

principalmente no que se refere as politicas sociais, muitas das quais passaram por processos de
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municipalizagdo (vide os capitulos sobre 0 CONSED e 0 CONASS). Essa dindmica “retirou os
governos estaduais da execucdo direta de diversos servicos, dando-lhes o papel de coordenacéo,
financiamento suplementar ou de ac&o conjunta junto ao poder local — tarefas que ainda n&o
foram completamente digeridas pelos estados’ (Abrucio e Gaetani, 2006, p. 26) e que pode levar
a sobreposicdo ou fragmentacdo de agles, Situacdo reveladora da auséncia de coordenagdo
intergovernamental.

Uma novidade apareceu no inicio da década de 1990. Foi o surgimento do Forum
Nacional de Secreté&rios da Administragdo. Sua formagdo incipiente e a natureza conflituosa das
relagcOes verticais e horizontais, estas principalmente por conta do federalismo competitivo, ndo
resultaram em medidas concretas para as proprias administragdes publicas estaduais nesse
primeiro momento. Mas haviam sido dados os primeiros passos em diregdo ao fortalecimento da
articulagdo interestadual que, num movimento de path dependence e também de feedback
positivo, tornou a entidade que congrega os Secretarios Estaduais de Administragdo na principal
representante da bandeira da modernizacdo da gestédo publica em periodo recente. Egta
transformac&o sera discutida nas proximas segoes.

3.3. O Estado minimo de Collor

A reforma promovida por Collor exacerbou a questdo do Estado minimo, levando a um
desmantelamento de diversos setores do Estado: houve a demissdo ou dispensa de 112 mil
funcionarios e outros 45 mil optaram pela aposentadoria (Lima Janior, 1998, p. 17). Foi durante o
governo Collor que também se iniciou a abertura comercial e que daria novo impulso as
privatizagdes. Na avaliagdo de Lima Janior, uma das medidas mais polémicas na érea de pessoal
foi a ingtituicdo do Regime Juridico Unico®™, que abriu a possibilidade de os celetistas que
atuavam no setor publico optassem por aderir ao regime de servidor estatutario, “medida que,
atualmente, € vista como tendo exercido um efeito engessador na administragcdo publica.” (1998,
p. 17). Emrelacéo ao periodo, Abrucio avaliou que:

As medidas tomadas nesse periodo foram um desastre. Houve o
desmantelamento de diversos setores e politicas publicas, aém da redugéo de
atividades estatais essenciais. Como o funcionario publico foi transformado no
bode expiatério dos problemas nacionais, disseminou-se uma sensacdo de
desconfianga por toda a méquina federal, algo que produziu uma légica do

21| e n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990.
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“salve-se quem puder”. Foi neste contexto que, paradoxalmente, se constituiu
um regime juridico Unico extremamente corporativista. (Abrucio, 2007, p. 70).

Além de ter desestruturado setores inteiros da Administracdo Federal, Santos
complementa que areforma do governo Collor

(-..) ndo deixou resultados perenes, quer em termos de cultura reformista, quer
em termos de metodologias, técnicas ou processos. Sequer um diagnéstico
consistente pode ser daborado a partir de sua intervencdo, pois em nenhum
momento o voluntarismo que a marcou permitiu que a abordagem do ambiente
administrativo se desse de maneira cientifica. (Santos, 1997, p. 49).

O governo de Itamar Franco ndo avangou nos debates sobre a reforma administrativa e
uma de suas principais agdes no campo da administracdo publica foi a criagdo da Secretaria
Federal de Controle. Abrucio (2007, p. 70) relatou ainda que foram produzidos diagnésticos
importantes sobre a situagdo da administragio publica®®?, mas que ndo resultaram em agdes

reformistas.

4. O Governo Federal e o fortalecimento da articulagéo vertical e horizontal

A secdo anterior apontou que o tema da reforma da administracdo publica era uma
preocupacao presente no Governo Federal, principalmente no governo Sarney, embora poucos
resultados possam ser registrados. Por seu turno, as unidades estaduais da federacéo ainda néo
haviam incorporado atematica na sua agenda politica.

A partir da segunda conjuntura critica— o Plano Real e a estabilizacdo da economia— a
questdo da modernizacdo da maguina publica voltou com intensidade na agenda da Unido e
encontrou espago para disseminagéo entre os governos estaduais. O processo pelo qual os ideais
reformistas foram incorporados pelos governos estaduais e também o papel do CONSAD nessa
mudanca de postura seréo analisados nesta secd@o a partir da andlise das principais mudancas
sistémicas listada no quadro a seguir.

22 ver Andrade & Jaccoud, 1993.
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Quadro 26 — Mudancas sistémicas relacionadas com a segunda conjunturacritica

Ano Eventos
- Criagao do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
1995 Aparelho Estado
- Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
1996 PNAFE
1997 Renegociagdo das dividas dos estados (L&l n. 9.496)
- PROMOEX
1998 - Emenda Constitucional n. 19
- Emenda Constitucional n. 20
1999 Absor¢éo do MARE pelo MPOG
2000 Personalidade juridica do CONSAD
2000 Lei de Responsabilidade Fiscal
Trajetéria do PNAGE: da primeira formulagéo (1998), passando pela
1998/2002/2004 | aprovacdo da Carta Consulta (2002), até arealizacdo do diagndstico e
do desenho do Programa (2004)

Fonte: elaboracg&o do autor

E importante frisar que a segunda conjuntura critica € marcada pelo fortalecimento da
Unido em relagdo aos estados. Assim, enquanto 0s governos estaduais enfrentavam uma grave
crise, 0 Governo Federal atuou na implementacdo de diversas medidas que atuaram na melhoria
da coordenacio federativa, como exposto no capitulo sobre o federalismo brasileiro. E a partir
desse contexto que serd analisado arelacéo vertical e horizontal envolvendo o Conselho Nacional
de Secretarios Estaduais de Administracéo.

Inicialmente serd estudada a relagcdo entre o Ministério da Administragdo Federal e
Reforma do Aparelho Estado (MARE), o Plano Diretor e o0s Secretarios Estaduais de
Administracdo no primeiro mandato de Fernando Henriqgue Cardoso. Esta é a fase mais
importante para a consolidagdo do CONSAD enquanto instancia de articulagdo horizontal e de
entidade representativa dos estados perante o Governo Federal.

O segundo governo FHC é marcado pelo arrefecimento do impeto reformista, cujo
marco é a extingdo do MARE e sua incorporacdo na estrutura do Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestéo, transformado em Secretaria de Gestdo (SEGES). Nesse contexto, também
diminui a interlocugdo entre o Governo Federal e 0 CONSAD. Este, por sua vez, passa a ser o

portador do discurso da reforma da gestdo publica, articulando os estados em torno da formulagéo
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de um programa nacional de modernizagdo das administragdes publicas estaduais, ja no final do
governo FHC.

Por fim, € analisada a relac@o entre 0 CONSAD e a Uni&o no governo Lula. Trata-se de
um periodo em que os estados avancaram em seus planos de reforma do setor publico enquanto
no plano federal o tema ndo fez parte da agenda.

4.1. Os efeitos ndo esperados do Plano Diretor de Reforma do Estado

A base para as mudangas na maquina publica federal, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, foi a criagdo do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Aparelho Estado
(MARE) que ficou sob 0 comando do ministro Bresser Pereirae:

Sua plataforma foi erigida a partir de um diagnostico que ressaltava, sobretudo,
0 que havia de mais negativo na Constituicdo de 1988 e apoiava-se fortemente
no estudo e tentativa de aprendizado em relagdo a experiéncia internacional
recente, marcada pela construcdo da nova gestéo publica. (Abrucio, 2007, p. 71).

Cabe reforcar que a proposta de modernizagéo administrativa ndo foi a principal politica
do primeiro mandato de Fernando Henrigue Cardoso, que optou por implementar reformas de
natureza fiscal para atacar o déficit e equilibrar as contas de governo (Abrucio & Costa, 1998;
Martins, 2003; Rezende, 2004). Mesmo assim, constituiu-se num vetor de modernizagdo dos
estados (Abrucio e Gaetani, 2006, p. 6) e cujos modelos institucionais propostos, como o0 das
organizagfes sociais, encontraram solo mais fértil em governos estaduais do que no proprio
Governo Federal.

As propogtas para a reforma administrativa foram consubstanciadas no Plano Diretor
para a Reforma do Estado, langado pelo MARE em 1995, e que continha os principais conceitos
que balizariam as mudangas na gestdo publica federal. Apesar de o Plano Diretor ser uma
proposta eminentemente voltada para o plano federal, a falta de apoio para as idéias de Bresser
Pereira, inclusive por parte do préprio Presidente da Republica (Abrucio, 2005; Rezende, 2004),
levaram 0 ex-ministro a buscar outros pontos de apoio para sua reforma. De acordo com Luiz
Carlos Bresser Pereira:®®

8 Entrevista concedida em 6 de agosto de 2007. Luiz Carlos Bresser Pereira foi ministro do MARE no primeiro
governo de Fernando Henrigque Cardoso €, nos seis primeiros meses da segunda gestdo foi ministro da Ciéncia e
Tecnologia. Atualmente é professor da Escola de Economia da Fundagdo Getulio Vargas, em Sdo Paulo. Antes
exerceu também o cargo de ministro da Fazenda do governo Sarney.
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Quando propus a reforma, no meu discurso de posse, houve uma tempestade sobre
mim e, entdo, percebi que precisaria de aliados. Numa apresentacédo que fiz para os
parlamentares, e para variar a bancada do PT ndo veio, percebi que os mais
interessados foram aguel es deputados ligados aos governadores e as grandes cidades.
Entdo comecei a me reunir com governadores e seus secretérios da administracdo
para apresentar a proposta. Depois essas reunides passaram a ser ndo somente para
discutir estratégias para aprovar a emenda, mas também para debaté-la
conceitualmente e recebi vérias opinides. A grande maioria dos secretarios de
administracdo apoiou a reforma, alguns entusiasticamente. Principal mente porque
enfrentavam graves problemas de pessoal, de envelhecimento da maguina e também
porgue trazia novos model os de gestao.

Além das reunides com parlamentares e governadores, Bresser Pereira relatou que
também teve reunibes com 0s Secret&rios em seu proprio gabinete, ocasides em que o tema da
reforma entrava em pauta. E, “ap mesmo tempo os prestigiava indo as reunides do Férum de
Secretarios. Eu me apoiei nos governadores para conseguir a aprovacdo da emenda e, de uma
forma geral, apoio para a reforma. Entdo o CONSAD, lato sensu, foi importante para a reforma
gerencial de 1995.” #* Esse apoio foi costurado para a fase de elaboragéo da proposta de reforma
administrativa® e, apos envia-la ao Congresso, “tive vérias reunides com 0s Secret&rios, ndo
com o Forum, parafazer passar a proposta, para pressionar a bancada do estado deles.”

Segundo Luciano Fernandes Moreira?® — que presidiu o Forum de Secretérios de Estado
da Administragdo em 1992, 1993/4 e 1999/2000 —, “apesar da informalidade do Forum, este teve
um papel determinante no modelo de gesté do MARE, no desenho do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado. O CONSAD foi uma referéncia para o [ex-ministro] Bresser-Pereira”

Ainda segundo Moreira,

Com a aproximagdo entre 0 Férum e 0 MARE, e antes de finalizar o Plano
Diretor, foi feito uma parceria para uma viagem internacional para conhecermos
0s modelos de gestdo nos Estados Unidos, Franca, Portugal, Inglaterra. Na
Inglaterra conhecemos em detalhes 0 model o de gest&o de hospitais.”’

% | dem.

*® Bresser Pereira destacou que também foi buscar apoio em outras frentes, reunindo-se com parlamentares da
0posi¢ao, da propria base governista, alguns prefeitos de capitais entre outros. E este apoio que levou o “Presidente
da Replblica a dar sna verde para enviar a proposta ao Congresso. Até entéo eu tinha sinal verde para discutir o
tema. E era um tema que inicialmente ndo estava nos planos do Presidente de enviar ao Congresso, suas prioridades
eram areformatributaria e a da previdéncia.”

*® Foi presidente do Forum de Secretérios de Administragio no ano de 1992 e redeito para 1993/4 e 1999/2000.
Atualmente é Secretario da Educacdo de Roraima. Entrevista concedida em 11.7.2007.

%7 A viagem foi antecedida por um encontro de Bresser Pereira com Osborne e Gaebler (1992), que sugeriram
conhecer 0 modelo britanico. Na viagem puderam conhecer o programa Next Seps que introduziu as executive
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A importancia do Forum de Secretérios foi reforcada por Sheila Maria dos Reis
Ribeiro, 2 que relatou que a Secretaria de Articulagio Institucional do Ministério do
Planejamento era convidada para participar das reunides do Férum, ocasifes em que apresentava
as propogtas que viriam a fazer parte do Plano Diretor.

Mais do que discutir o quéo importante foi 0 Férum de Secretarios de Estado da
Administraco para a elaboragdo do Plano Diretor, € importante salientar que a discussdo em
torno de uma reforma gerencial envolvendo governadores e congressistas foi uma janela de
oportunidade (Pierson, 1985; Kingdon, 1995) para o fortalecimento do Férum. Tratou-se de uma
janela que até entdo ndo se abrira na &rea da gestéo publica estadual, hgja vista que a questdo “é
tradicionalmente considerada secundaria no contexto das chamadas politicas sistémicas, como a
fazendaria e o plangjamento. S8o percebidas como residuais e titulares de uma agenda negativa e
pouco atrativa politicamente.” (Abrucio & Gaetani, 2006, p. 8).

Essa janela foi importante ainda por ter introduzido, pela primeira vez, o tema da gestéo
publica na agenda dos governos estaduais. E preciso considerar que a participacio cada vez mais
intensa dos estados foi um resultado ndo esperado do Plano Diretor que, afinal, era voltado
apenas para 0 Governo Federal e, dessa forma, tinha tudo para repetir as medidas anteriores de
reforma que somente se preocuparam com a administragdo publica federal. A situacdo dos
estados, de pendria fiscal e a necessidade de organizar ndo sb as contas publicas mas também
reduzir seu nivel de gastos, tornaram sedutora a perspectiva de obter recursos para a
modernizacao da gestéo.

Um outro importante resultado ndo esperado das discussdes em torno dareforma Bresser
foi a abertura de um canal de comunicacdo do CONSAD com o Governo Federal. Embora o
CONSAD néo possua a mesma institucionalidade obtida pela area de salde — lembrando que o
CONASS e 0 CONASEMS fazem parte da estrutura formal de tomada de decisdes sobre o SUS —,
estabeleceu-se uma forma de representagcdo dos interesses estaduais no centro (Pierson, 1995).
Mesmo que o sinal deste canal tenha oscilado entre periodos com maior ou menor ruido na
comunicacdo, o fato é que este elo foi estabelecido. Segundo o depoimento de Bresser Pereira,

agencies e as Quangos (Quas Autonomous Non Governamental Organizations), inspiracbes para agéncias
executivas e as organizagdes sociais, respectivamente (Martins, 2003, p.19)

% Entrevista concedida em 12 de julho de 2007. E servidora de carreira do Ministério do Plangiamento e foi
Coordenadora do PNAGE no MPOG/SEGES.
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“acho que o fato de eu ter participado de varios reuniées do Forum serviu para fortalecé-
los, pois 0s ministros anteriores ndo iam. Eu fiz isso muito deliberadamente porgue sabia que o0

CONSAD seriaimportante para a reforma.” >

Além de reforgar o resultado ndo intencional do aumento do interesse dos estados pela
reforma administrativa e o fortalecimento do préprio CONSAD, a declaragdo anterior aponta para
duas caracteristicas presentes em muitas politicas federais até entdo: a auséncia de uma visao
federativa do Pais — ou a0 menos uma visdo parcial — e a importancia de se construir uma maior
coordenagdo federativa. Apesar de o ex-ministro ter tomado a iniciativa de buscar apoio nos
governos estaduais, esta agdo fez parte de um movimento estratégico com o intuito de angariar
apoio para aprovar sua reforma. N& estava implicito um movimento para fortaecer a
coordenagao vertical patrocinado pela esfera federal. Nesse sentido, perdeu-se uma oportunidade
para criar e fortalecer uma rede intergovernamental em prol da gestdo publica e de aumentar a
coordenagdo vertical. Por outro lado, ativou mecanismos de feedback positivo na articulagéo
horizontal.

Para o Forum, as discussdes em torno do futuro Plano Diretor tiveram a funcéo de um
aglutinador, dando mais sentido para uma organizacdo que lidava com um tema até entdo
invisivel na agenda politica. E também foi o embrido da disseminacdo dos conceitos da Nova
Gestdo Publica para as administragcBes publicas estaduais. Segundo Mauricio Eliseu Costa
Romao®'°, durante os debates, o Forum “funcionou surpreendentemente de forma articulada, com
reunides sucessivas e com boa participagdo, mesmo ndo tendo um estatuto e nem um aparato
institucional formalizado. Assim, essa falta de institucionalizac&o néo foi um problema para nés.”

Como um dos resultados dessa boa articulacéo, Moreiraressaltou que “o Bresser Pereira
criou a Secretaria de Articulagdo Institucional [1996]. Mas com o fim do MARE e a criacéo da
SEGES [Secretaria de Gestdo] no Ministério do Plangjamento perde-se a articulagdo com o
Governo Federal.”?!

Apesar das falhas ou auséncia de coordenacéo federativa em algumas éreas no governo
FHC (Abrucio, 2005), isso ndo significou que algumas medidas fundamentais ndo tenham sido

9 | dem.

“ Foi Secretério de Administracio de Pernambuco de 1999 a 2006 e vivenciou a ingtitucionalizagdo do CONSAD
em 2000. Entrevista concedida em 19 de julho de 2007.

! Decreto n° 1.825, de 29 de fevereiro de 1996.
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tomadas para disciplinar a relagcdo vertical. A principal foi arenegociagdo da divida dos estados
por meio da Lei n. 9.496/1997, que criou mecanismos de corte de repasses federais para 0s
estados que ndo cumprissem uma série de contrapartidas. Minas Gerais, que tentou romper o
acordo quando governado por Itamar Franco, sofreu as consequéncias e serviu de exemplo para
os demais estados quanto a disposicdo da Unido de fazer valer o acordo.

A auséncia de uma coordenacdo federativa também esteve presente na questéo dos
gastos com o pessoal, 0 que acabou por levar a um diagnéstico equivocado, ou a0 menos a uma
visdo parcial dos problemas e a uma solugdo também parcial. A solucdo trazida pela Lei Camata,
de dispensar os servidores quando os gastos com a folha de pagamento ultrapassassem 60% da
receita liquida resolveu parte do problema, pois, segundo Abrucio (2005), o maior erro foi ndo ter
percebido que os gastos com 0s inativos representavam a maior parte dos gastos com pessoal. E,
“novamente, isso ndo foi detectado porque faltava uma burocracia competente nos estados e uma
acao coordenadora do Governo Federal para detectar essa questdo. Somente no final de 1997 é
gue os governos estaduais e a Unido deram-se conta da magnitude desse problema.” (idem). A
guestdo previdencidria entrou, entdo, de forma estrondosa na agenda nacional. Esse novo
problema manteve acessa a articulagdo do CONSAD e a interlocucdo com o Governo Federal,

conforme relatou Romao?'%;

Criamos [Férum de Secretarios Estaduais de Administracdo] um canal de
reacionamento muito importante, gragas aos debates em torno da
regulamentac&o dos artigos das Emendas Constitucionais 19 e 20%%, nos quais
tivemos um papel muito importante. A cada encontro do Férum convidavamos
um representante do Governo Federal para discutir conosco. Boa parte da
reforma da previdéncia saiu das hostes do CONSAD, via Conaprev [Conselho
Nacional dos Dirigentes de Regimes Proprios da Previdéncia Social]. Foi um
relacionamento muito intenso e proficuo.

A importancia desse canal foi reforcada por representantes do Executivo Federal. Para
Ribeiro, “a Proposta de Emenda Constitucional 19 teve apoio fundamental dos estados’ %,
reforcada pela visio de Evelyn Levy:?*®

2 | dem.

3 Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da
Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.

Emenda Congtituciona n. 20, de 15 de dezembro de 1998. Modifica o sistema de previdéncia social, estabelece
normas de transi¢do e da outras providéncias.

4 | dem.
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“(...) o ministro Bresser Pereira se apoiou bastante nos Secretarios de Administragdo
dos Estados para fazer passar a Emenda 19. Uma boa parte do apoio que ee
conseguiu conquistar para fazer passar a emenda 19 veio dos Estados, dos
Governadores. E os Governadores, através dos Secretérios de Administracdo.”

S80 apoios que 0 Governo Federal costurou junto a governadores e prefeitos (Abrucio &
Costa, 1998; Melo, 2002) e que levaram a aprovacdo da emenda. A participacdo do CONSAD se
intensificou no processo de regulamentacdo.

A extingdo do MARE no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso representou o
arrefecimento do impeto reformista do Governo Federal. Mesmo assim, 0s governos estaduais
mantiveram os debates no ambito do PNAGE.

A literatura j& apontou as principais razbes que levaram a extincdo do MARE e sua
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absorcdo pelo Ministério do Planegjamento <™, sendo a principal a prevaléncia da equipe

econdmica e sua visdo fiscalista e, com isso, a percepcdo de que reformas de ambito fiscal
levariam naturalmente a melhorias na gestdo da maguina publica (Abrucio & Costa, 1998;
Martins, 2003), fato que ndo se verificou pogteriormente. A essa interpretacdo da literatura,

acrescenta-se a visao do ministro Bresser Peraira:

Ao fim de 1997, quando a reforma ja tinha sido aprovada, achei que o MARE j&
tinha feito seu papd, um brilhante papel. A implementacdo da reforma néo
caberia a e, um ministério pequeno e com poucos recursos, mas poderia ser
muito bem conduzida pelo Ministério do Plangiamento, onde a parte da gestéo ja
estivera abrigada. Sugeri ao Presidente e a Casa Civil gostou, porque eles viviam
competindo comigo. Hoje estou convencido de que aquilo foi um equivoco da
minha parte, porque os ministros do Plangamento ndo se interessaram pela
administracdo publica e delegaram para a Secretaria Executiva, que também sé
Se preocupa com O or¢amento, e que, por sua vez, delegaram para Seus
assessores. Esse assessor é que dialoga com os Secretérios da Administragdo,

com um claro prejuizo areagso.”’

> Entrevista concedida em 20 marco de 2007. Foi Secretéria de Gestdo do MARE, Diretora da Escola Nacional de
Administracao Publica (ENAP), Subsecretéria de Gestéo e Recursos Humanos da Casa Civil do Governo do Estado
de S50 Paulo.

“1% Para detalhes sobre o processo de criagio do Mare e as tensdes internas a equipe de FHC, ver Martins (2003),
Rezende (2004).

27 | dem.
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Essa situacéo revela um momento de inflexdo da agenda da gest@o publica no Governo
Federal que, cada vez mais, distanciou-se do tema.**® Configurou-se, ent3o, a perda de uma janela
de oportunidade por parte do Governo Federal, que poderia ter atuado em prol da coordenagdo
federativa no tema da gestéo publica. Nesse caso foi um ponto duplo contra a coordenacdo: a
visdo equivocada da equipe econdmica de que a reforma administrativa viria a reboque da
reforma fiscal e a percepgdo, também equivocada, do ex-ministro Bresser Pereira que imaginou
encontrar guarida no Ministério do Plangjamento para os ideais da sua reforma. A despeito dessas
perdas, ficaram dois importantes legados. a introdugdo do tema da gestdo publica na agenda
politica brasileira e o fortaecimento do CONSAD, que continuou a carregar a bandeira da
modernizagdo da maquina estatal.

A influéncia do Plano Diretor nos governos estaduais pode ser visto, por exemplo, na
disseminacdo do modelo de Organizagdes Sociais (OS) pelo Brasil. Como aponta a Tabela a
seguir, oito estados mais o Distrito Federal possuiam legislagdo especifica sobre 0 modelo das OS
até o ano de 2000, ano que marcou a transformagdo do Forum de Secretérios em Conselho
Nacional de Secretarios de Estado da Administracéo.

8 ver Martins (2003).



Tabela 7 — L egislacéao sobr e Or ganizagdes Sociais

# UNIDADE LEGISLAGAO DATA
MP n°® 1.591 09.10.1997
1. Governo Federal MP n° 1.648-7 23.04.1998
Lein® 9.637 15.05.1998
2. Amazonas Decreto n® 19.798 14.04.1998
3 Bahia Lein® 7.027 29.01.1997
Decreto de Regulamentagio n® 7.007 14.11.1997
4. Ceara Lein® 12,781 30.12.1997
5. Distrito Federal Lei Distrital n® 2.415 06.07.1999
6. Goias Lein® 13.456 16.04.1999
Lein® 5980 19.07.1996
7. Para
Decreto n° 3.876 21.01.2000
8. Parana — Curitiba Lei Municipal n® 9226 23.12.1997
Lein® 11,743 20.01.2000
9. Pemamb
Heo Decreto de Regulamentagio n® 23.046 19.02.2001
10. Sdo Paulo Lei Complementar n® 846 04.06.1998
Decreto de Regulamentagdo n® 43 493 29.09.1998

Fonte: Sano, 2003.
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Das 29 Organizagbes Sociais criadas até aguela época, apenas 7 eram vinculadas ao
Governo Federal, e todas as demais foram criadas por iniciativas dos estados. Atualmente, séo
mais de 70 OS em todo o Pais, revelando que os estados tém adotado alguns conceitos da Nova
Gestdo Publica muito mais do que a Uni&o.

Segundo Abrucio e Gaetani (2006, p. 28), as reformas na gestédo publica no ambito
estadual vém sendo impulsionadas, desde a metade da década de 1990, por cinco fatores que

interagem e se reforgcam mutuamente:
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1) a crise financeira dos governos estaduais e a construcdo de uma coalizéo e de
instituicOes pro-ajuste fiscal;

2) a propagacdo das idéias da Nova Gestdo Publica apds 1995, com o reforco
recente de técnicos com passagem pelo Governo Federal, os quais, sobretudo desde
2003, migraram para governos estaduais;

3) disseminacdo de boas préticas e inovagdes administrativas pelo Pais;

4) fortalecimento de féruns federativos interestaduais, como o Conselho de
Secretérios Estaduais de Administragdo (CONSAD));

5) o processo de construcao de rede entre a Unido e os estados em prol do PNAGE,
em termos de diagndstico, montagem e negociacdo do programa.

Esses fatores reforcam porque, mesmo com a diminuicdo do impeto reformista do
Governo Federal, os estados continuaram a atuar na questdo da modernizagdo administrativa. O
impulso que o CONSAD recebera na aproximagdo com o MARE, foi reforcado com a ida de
técnicos com passagem pelos Ministérios, e que tiveram contatos com as idéias de reforma do

estado, para as administracfes publicas estaduais.

4.2. A construcdo do PNAGE e o fortalecimento da articulagéo horizontal

Para a area de gestdo, entéo, areeleicdo de Fernando Henrique Cardoso significou uma
mudanca nas prioridades, com a absor¢do do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado pelo Ministério do Plangjamento Orcamento e Gestdo, e também, segundo Sheila
Ribeiro??, “uma inflexdo na relagéo entre o Ministério e o Forum de Secretérios, principal mente
porque o MARE j& encontrava resisténcias desde sua criagdo”, situacdo que também foi reforcada
por Moreiraem entrevista

Aindade acordo com Ribeiro, apos areeleicdo de FHC, a nova bandeira adotada foi a do
Plano Plurianual (PPA) e o aor fundamental foi o Ministério do Planejamento e, além do mais,
“o0 Palécio do Planalto também acreditava que o PPA, junto com Lei de Responsabilidade
Fiscal®® levaria a um salto na gestdo publica.”**

A extin¢do do MARE e areducgdo na interlocucdo entre o Governo Federal e o Forum de
Secretarios poderiam levar a uma diminuicdo do impeto reformista nos estados, mas néo foi o
gue se observou. Os estados continuaram a buscar um aumento da sua capacidade institucional e
investiram seus esfor¢os na construcdo do Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da

29 1dem.
#0 el Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
ZL | dem.
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Gestéo e do Plangjamento dos Estados e do Distrito Federal (PNAGE). As principais etapas do
PNAGE estéo listados no Quadro 27 a seguir.

O PNAGE foi realizado em conjunto pddo CONSAD, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), a Secretaria de Gestédo (SEGES) do MPOG e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Foi uma iniciativa que comegou no final do segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso e cujo deslanche ocorreu na primeira gestdo Lula

O primeiro fruto do PNAGE foi um diagnéstico da situagdo das administragdes publicas
estaduais, etapa essencial para se levantar os principais problemas dos estados e, em fungédo disso,
tracar as edtratégias de acdo. Mas antes de discutirmos seus resultados, é preciso tracar um
historico da construcdo do PNAGE e o envolvimento do CONSAD, cuijas principais etapas estéo
listadas no quadro a seguir.

Quadro 27 — Historico de construgdo do PNAGE

Data Evento
8/8/1998 Carta-Consulta a Comissdo de Financiamentos Externos (Cofiex)
10/7/2001 CONSAD reapresentou proposta ao MPOG

Reunido do CONSAD com participacgéo do Secretario-Executivo Adjunto do
MPOG, na qual reafirmou-se o0 propdésito do programa

I Workshop, no MPOG, com a presenca do Ministro, representantes do
25/6/2002 CONSAD e do Férum de Secretérios de Plangjamento;

designagéo de grupo de trabalho sob a coordenagéo da SE/MPOG;

6/6/2002

3/7/2002 Reunido de trabalho visando a elaboragéo de nova carta consulta

Reuni&o de trabalho (presenca massiva dos representantes do CONSAD,

22/8/2002 Férum de Plangamento e da Caixa Econdmica Federal)

17/9/2002 I Workshop para conclusdo dos subsidios relativos a Carta Consulta
4/11/2002 Criagdo do Grupo de Trabalho Interno para preparacéo do PNAGE
10/12/2002 Aprovacéo da Carta Consulta pela Cofiex - Recomendacdo n. 654/2002
19 e20/12/2002 | Seminario Regional de Sensibilizagdo em Pernambuco
28 €29/11/2002 | Seminario Regional de Sensibilizagdo no Espirito Santo
9e10/12/2002 | Seminério Regional de Sensibilizacdo no Para
17 e 18/12/2002 | Seminario Regional de Sensibilizagdo no Paran&
2003/2004 Realizacdo do Diagnaostico e Aprovacdo do desenho do Programa

Fonte: CONSAD (s.d.) e MPOG (site)
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A primeira iniciativa para a formulagdo de um programa de modernizagéo dos Estados
ocorreu com o encaminhamento de uma carta consulta & Comisséo de Financiamentos Externos
(COFIEX)?? do Ministério do Planejamento em agosto de 1998 (Consad, s.d., p. 1), ou sga, no
final do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. A inspiragdo para esse Programa veio
da experiéncia que os governos estaduais tiveram com o Programa de Modernizagdo das
Administragdes Fiscais dos Estados Brasileiros (PNAFE)?®, que modernizou as secretarias
estaduais da fazenda. A primeira tentativa foi a de obter parte dos recursos do PNAFE para a
modernizacdo da gestdo publica e, dessa demanda, evoluiu para o PNAGE, conforme relato de
Paulo César Medeiros de Oliveira Jinior.?*

A relagdo entre o PNAFE e o PNAGE, ou entre a modernizagdo da area fazendéria e a
da gestdo tem mais pontos em comum, como mostrou o diagndstico do PNAGE (Abrucio, 2004).
De acordo com as respostas obtidas, 84% dos Estados participaram do PNAFE e 65% desses
indicaram que houve uma melhoria no sistema de planejamento e gestéo.

E importante destacar que em muitos estados 0 PNAFE ndo ficou restrito a melhorias
nas administragtes fazendérias, mas teve reflexos em outras &reas, como ilustram o0s seguintes
exemplos extraidos dos relatérios estaduais de diferentes regides do Pais.

Emrelacio a érea financeira, foi realizado um trabalho de estudo e redesenho dos processos
financeiros do Estado, [ ...], alcancando as diversas unidades do Governo do Estado.

Cabe registrar ainda o Desenvolvimento do Sstema de Gestdo de Recursos Humanos do
Estado [...], o qual vem sendo efetivado com recursos do PNAFE e também do proprio
Governo Estadual, mediante convénio de cooperacdo entre a Secretaria da Fazenda e a
Secretaria da Administracéo. Esta acao foi incorporada ao Programa como desdobramento
do redesenho de processos financeiros. (Consad, 2004)

Devem ser registradas também as parcerias (mediante convénio) firmadas com o Tribunal de
Contas do Estado, Ministério Publico Estadual e Procuradoria Geral do Estado para
modernizacéo daquelas institui¢des, incluindo sistemas e processos de plangjamento e gestdo.
(Consad, 2004)

O PNAFE foi utilizado para a melhoria de capacitacéao, tecnologia da Informacao e infra-
estrutura, nas secretarias de Fazenda, Plangjamento e Administracdo. (Consad, 2004)

#2 A Cofiex, vinculada a0 MPOG, tem por objetivo identificar projetos a serem financiados por agéncias
governamentais estrangeiras ou por organismos multilaterais de crédito, coordenando o processo de captacao de
recursos.

3 ver capitulo sobre o Confaz.

24 Atual Secretério Estadual de Administragio e dos Recursos Humanos do Rio Grande do Norte e Vice-presidente
do CONSAD. Entrevista concedida em 31 de agosto de 2006.
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Os dois programas estdo interligados nas suas finalidades e isto ja ocorre. O PNAFE
destinou recursos para elaboracéo de Projeto dos novos sistemas de RH e Patrimonio, e o
desenvolvimento do Sstema Integrado de Administracdo Financeira e Plangamento -
S GEF . (Consad, 2004).

Percebe-se, assim, que as iniciativas do PNAFE acabaram por ecoar em outras areas da
administragdo publica e até em outros Poderes. Mesmo que de forma incipiente ou limitada, este
processo contribuiu para disseminar a importancia de um projeto da magnitude do PNAFE para
outras éress.

O diagndstico apontou ainda que 73% dos estados pretendiam integrar as agGes do
PNAGE as do PNAFE, umaindicacdo de que pode ocorrer um aprendizado.

[ Pretendemos integrar] sob dois aspectos: primeiro, o ajuste fiscal é considerado pré-
condicdo necessaria a disponibilizagdo de recursos para investimentos na modernizacao das
demais areas governamentais. Segundo, como a Fazenda, o Plangjamento e a Administracao
integram a Camara de Desenvolvimento Institucional, a participagdo dessas trés secretarias
no PNAGE agregaré significativo valor ao Programa, inclusive pelo aproveitamento da
experiéncia adquirida na execucéo do PNAFE. (Consad, 2004)

O PNAFE possibilitou excelentes resultados, sobretudo a experiéncia do plangamento e da
gestéo estratégica. Essa mesma caracteristica e modelo de programa, agora com os devidos
aperfeicoamentos, ira possibilitar formas de integracdo entre as atividades desenvolvidas na
modernizacdo desta Secretaria, especialmente com a &rea de administracdo, com o objetivo
de integracéo das agOes multisetoriais de controle da despesa (Contratos, Patrimonio,
Material, Veiculos, Telefonia e logistica em geral), assim como a area de plangamento, com
0 objetivo de integracdo das agdes de execucdo e acompanhamento da execucdo dos
programas de governo no que diz respeito aos respectivos gastos. Para isso € imprescindivel
a concepcdo de um modelo de gestdo integrada das trés areas (Fazenda, Administracéo e
Plangamento). (Consad, 2004)

No que se refere as melhorias do sistema de plangamento e gestédo, no PNAFE foram
desenvolvidas apenas acles internas da Secretaria da Fazenda, porém sem a amplitude
necessaria, pois, considerando que a SEFA, juntamente com a Secretaria de Administracéo e
Secretaria de Plangjamento, formam a base estrutural das atividades meio da organizagdo
estadual, € necessario que se implementem agdes multisetoriais nessas trés areas, para
implantacdo de um modelo de gestdo integrado, 0 que se espera acontecer no ambito do
PNAGE.. (Consad, 2004)

O PNAFE foi um programa de caréater organizacional, voltado a maximizacéo da receita. Os
dois programas complementam-se, pois, na esteira da arrecadacéo deve vir a melhoria da
gestdo publica, com a consequiente preocupacéo com a qualidade do gasto publico.
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Do ponto de vista federativo, uma das principais diferencas entre 0 PNAFE e o PNAGE
€ gue este envolveu todos os estados e o Distrito Federal desde a sua concepgdo, enquanto o
programa para a fazenda levou dois anos até que acangasse todos os estados da federacéo. Trata-
se de uma diferenca significativa na concepcdo do PNAGE, conforme destacaram Abrucio e
Gaetani:

Ressalte-se que tal distingdo ndo se refere apenas a uma variavel numérica, esim
a um modo de construir a acdo reformista. A concepcdo do PNAGE era de
necessariamente abarcar todos os governos estaduais, ao contrario do que
historicamente tem ocorrido neste tipo de programa, no qual se privilegiam os
mais ricos €'ou mais preparados e depois se procura incorporar alguma parcela a
mais, partindo do pressuposto de que certo contingente de administracfes
publicas subnacionais ndo estd preparado para participar de um processo de
modernizacdo. (2006, p. 10).

Ainda segundo os autores, “o0 PNAGE foi verdadeiramente o0 primeiro programa
nacional, incluindo desde o inicio todas as unidades, pois seu ponto de partida era de que o atague
a desigualdade regional brasileira implica tentar incorporar, sobretudo, os que tém piores
condi¢des.” (Abrucio e Gaetani, 2006, p. 10). A proposta de envolver todos os estados ressalta
uma caracteristica fundamental para a se evitar 0 desmantelamento de sistemas federativos, qual
Sgja, a manutencao da expectativa de que desigual dades regionais serdo superadas (Elazar, 1987).
Esta concepcdo foi possivel a partir da articulagdo promovida pelo CONSAD, uma vez que a
posicéo inicial do Governo Federal e do organismo financiador era manter a estratégia de
programas anteriores, ou seja, beneficiar apenas a parcela dos estados que estivessem mais bem
preparados. O resultado final do diagndstico PNAGE revelou que alguns estados ndo reuniram
condi¢cBes ou interesse para preparar sua propria avaliagdo, resultando em baixo indice de
preenchimento do questionario (Abrucio, 2004).

O periodo de formulacdo do PNAGE foi também a época em que se comegou a pensar
na questdo de constituicdo de uma figura juridica para o Forum de Secretarios. Nas palavras de

Romap,?*

(...) em 1999 ja tinhamos um esboco do programa [PNAGE] e dada sua
importancia para os membros do CONSAD, passamos a dar prioridade para o
tema, quando surgiu a questdo da institucionalidade da entidade, que seria
necessario para assinar contratos e outros assuntos de ordem burocrética
I maginavamos que para ser recebido por um ministro ou para elaborar uma carta

25 | dem.



257

dos Secretérios, a auséncia da formalizagdo poderia enfraquecer nossas posi goes.
Foi uma época que o tema da gestdo publica estava num crescendo e também
estava em discussio a questdo da reforma da previdéncia.”?®

Segundo Joaquim Castro®®’, o Férum também se espelhou no CONSED que ja possuia
personalidade juridica prépria e tinha uma estrutura fixa em Brasilia com uma equipe de apoio. A
partir dessa constatagdo, foi criado o Conselho Nacional de Secretarios de Egado da
Administracéo em novembro de 2000 durante o quadragésimo encontro do FOrum.

Mesmo animados com o fato de ja terem um esbogo do programa em 1999, foi apenas
em julho de 2001, ou sga, trés anos apdés o0 envio da carta-consulta a Comissdo de
Financiamentos Externos, que o CONSAD reafirmou seu interesse pelo PNAGE.
Cronologicamente, mais um ano depois, foi realizada uma reunido com o Secretario Adjunto do
MPOG, em junho de 2002, “na qual reafirmou-se o proposito do programa.” (Consad, s.d., p. 1).

Ao longo do segundo semestre de 2002 foram realizadas diversas reunides com o
Ministério do Plangjamento, além de workshops e seminarios de sensibilizagdo sobre o PNAGE
em diferentes estados. Uma das reunides contou também com a presenca de representantes do
Férum de Secretérios do Plangjamento e da Caixa Econbmica Federal. Este foi um periodo
particularmente conturbado para a politica nacional em funcdo da corrida eleitoral para a
Presidéncia da Republica, com consequiéncias ja conhecidas para as politicas publicas. Somente
em 10 de dezembro de 2002 é que a carta consulta foi aprovada pela COFIEX, ja com o0 novo
presidente eleito.

Sobre 0 periodo de transicdo, 0 CONSAD relatou que: “Neste periodo pdés-mudanca de
governo e de decisdo sobre a continuidade e reorientacdo estratégica do PNAGE, de acordo com
as novas diretrizes de Governo, ocorreram eventos para pactuacéo da metodologia de trabalho e
Missbes Especiais do BID.” (Consad, s.d., p.2). Castro®® e Ribeiro* observaram que devido ao
longo processo de negociagdo para se chegar a carta consulta e também em funcéo da troca de
governo, “existiu o risco de o PNAGE naufragar.”

Segundo Joaquim Castro®, a superagio deste risco contou com o apoio de Nélson
Machado, que assumiu a Secretaria Executiva do Ministério do Planegjamento desde o inicio do

26 | dem.
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governo Lula Sua participagdo no PNAFE, quando atuou na Secretaria da Fazenda de S&o Paulo,
foi decisiva para que percebesse a importancia de um programa na &rea de gestdo. Ribeiro®*
ressaltou que, no primeiro governo Lula, alguns de seus assessores comecaram a perceber a
importancia de se fortalecer a area de gestdo de estados e municipios, e que seria uma questdo
gue deveria ser tratada sob a Gtica federativa, 0 que esteve ausente nas duas gestbes de FHC.
Neste contexto, a ex-coordenadora do PNAGE, Shella Ribeiro, sustenta que a Secretaria de
Assuntos Federativos (SAF) assumiu um papel importante no apoio ao PNAGE.

O primeiro semestre de 2003 teve a participagdo do BID nas reunides para se definir a
metodologia de trabalho. Foi definido que na primeira etapa do PNAGE seria elaborado um
diagnéstico das administracBes publicas estaduais, ou seja, um mapeamento da Situacdo da
méquina publica de todos os estados e também do Distrito Federal. Todo o processo de
construgdo das ferramentas desse diagnostico foi construido sob a coordenagdo do CONSAD e
com participagdo de representantes dos estados, do Ministério e do BID. Segundo Abrucio e
Gaetani,

A mais relevante novidade do PNAGE foi o trabalho em rede entre a Uni&o e os
estados, e destes entre si. Este tipo de articulagdo intergovernamental deve ser
incentivado, sga para disseminar as experiéncias bem sucedidas, sga para
gjudar os governos estaduais com mais caréncias administrativas. A licdo desse
programa deve ir além dos seus resultados intrinsecos. O modelo cooperativo,
vertical e horizontal, precisa estar presente numa légica reformista de longo
prazo, paraa qual 0 CONSAD pode ser um dos atores centrais. (2006, p. 10).

Mesmo em um contexto em gque a agenda da modernizacdo da gestdo publica tinha
perdido forga no plano federal (Gaetani, 2003), os estadostiveram forcas para levar esta agenda e,
guando o risco de naufragio se pronunciava, uma inesperada janela de oportunidade, representada
pela indicacdo de Nélson Machado a Secretaria Executiva do MPOG, serviu para reacender e
acelerar o processo de formulacéo do PNAGE. Paradoxalmente, na arena federal o governo Lula
ndo foi capaz de dar centralidade a esta agenda (Abrucio & Gaetani, 2006, p. 10).

No plano estadual, o processo reformista também continuou em evidéncia com a
mudanca de técnicos de alto escaldo da Esplanada dos Ministérios para os governos estaduais
(Abrucio e Gaetani, 2006, p. 10). S0 gestores que, em grande parte, haviam trabalhado no

2! | dem.
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primeiro governo FHC e passaram a integrar os quadros estaduais ou se converteram em
consultores para o processo de modernizagdo administrativa:

Em estados com maior presenca direta dessas pessoas, como Minas Gerais e S&o
Paulo, houve avangos significativos em prol da agenda defendida pela Nova
Gestdo Publica, ancorada em idéias como a contratualizacao, a flexibilizacdo das
estruturas organizacionais e da politica de recursos humanos, além da busca de
maior transparéncia e accountability. (Abrucio & Gaetani, 2006, p. 10).

A migragdo desse quadro técnico comprometido com a reforma administrativa, além de
ter sdo um reforgo parao PNAGE, foi importante para o fortalecimento do préprio CONSAD. A
construcdo da primeira politica de modernizacdo da gesté publica estadual é um retrato da
importancia de um Forum como o dos Secretéarios de Administracdo. E, apesar darelativa apatia
do governo FHC em relacdo ao PNAGE, o canal de interlocucdo entre estados e Governo
Federal ndo foi fechado, e o periodo de estiagem deu lugar, no inicio do governo Lula, a um
Vigoroso processo de construgdo em rede do instrumento de diagndstico.

O desafio esta em como transformar este canal em um rio perene, ndo sujeito aos
humores do clima no Pal4cio do Planalto, principaimente porque concluida a etapa do
diagnéstico e sua validagdo nos estados, em 2004, a assinatura dos contratos para o inicio dos
programas de reforma tem se processado num ritmo lento. Em comunicado de setembro de 2006,
0 CONSAD reiterou que busca a “efetivacdo do programa em todas as Unidades Federadas, com
o compromisso de empenho e busca de superacéo de dificuldades burocréticas e de liberagdo de
recursos.” (Consad, 2006b).

5. O CONSAD eainovagao na gestao

O CONSAD firma-se como um importante férum para a identificagco e disseminacéo de
experiéncias na &rea de gestdo. Se governos municipais tém merecido atencdo pela inovacio®?
nas politicas sociais, 0s governos estaduais podem ser destacados pela inovagdo na érea meio.
Dentre as principais inovagdes surgidas na esfera estadual, estdo os Centros de Atendimento
Integrado, o governo eletrénico e as compras governamentais (Abrucio & Gaetani, 2006, p. 9;
CONSAD, 2006a). A difusdo desses temas por meio do FGrum ocorre inicialmente a partir do
espaco que as equipes técnicas das Secretarias Estaduais tém para fazer apresentagcdes teméticas
sobre as mudangas implementadas em diferentes setores. Como uma forma de sistematizar e

2 Por exemplo, ver as publicagdes do Programa Gesto Publica e Cidadania, Prémio Mario Covas.
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organizar esse conhecimento, 0 CONSAD organizou um seminario especifico, realizado em Séo

Paulo, e que resultou em uma publicaco (Consad, 2006a), conforme relatou Levy: **
Eu sugeri que fizéssemos um livro®™* com a sistematizagdo da nossa experiéncia,
que eu acho realmente muito rica. E absolutamente surpreendente o que existe
no Brasil e ndo conhecemos porque ndo vem a luz. E é lamentédvel que os
préprios Estados, os protagonistas, as vezes €les mesmos ndo acham importante
e ndo déo valor. Ah, eles se acham t&o débeis. Tem um Estado que eu prefiro
ndo citar, e que € de outro partido do Estado daqui, que tem coisas muito
interessantes, especialmente levando em consideracdo a trajetéria do Estado,
problemas socioecondémicos, tudo. E o seminario obrigou que os Estados
fizessem pelo menos alguma apresentacdo. A gente incentivou que os Estados
estivessem em pelo menos uma mesa. E este Estado se considera tdo inferior que

ndo queria se apresentar, mas se apresentou e foi muito bem, porque as
experiéncias sdo incrivels, especialmente considerando estas circunstancias.

Como destacaram Osborne (1988) e Pierson (1995), os governos subnacionais tém um
papel destacado na experimentacdo, congtituindo-se em laboratérios de inovacdo. E,
“multiplicando o nimero de jurisdigdes com autoridade sobre a politica puablica pode também
abrir avenidas para ainovacéo politica e emulacdo.” *° (Pierson, 1995, p. 456). O fato a destacar
€ que, inclusive no Brasil, as principais inovagdes identificadas tém sido na arena das politicas
sociais, mas as experiéncias do PNAGE e do PNAFE mostram que as areas meio também se
constituem em campos propicios para a experimentacdo e inovacao.

Mas isso ndo significa que o Pais vive um boom de inovagdo em todos os estados. Como
bem mostrou o diagnostico PNAGE, ha um descompasso muito grande entre os estados quanto a
capacidade de empreender reformas e, portanto, varios governos estaduais estdo atrasados no
processo reformista (Abrucio, 2004). O fato € que 0 CONSAD se fortalece como um férum de
disseminacdo, papel este reforcado pela constatacdo do diagndstico PNAGE, que revelou que
63% dos estados constataram melhorias na sua gestdo publica ao participarem de féruns
federativos.

A pesquisa realizada durante o Férum do Rio de Janeiro confirma este papel do
Conselho Nacional de Secretarios Estaduais: todos os respondentes afirmaram considerar o
intercambio de experiéncias de gestdo como uma das trés principais atividades do CONSAD.

=3 | dem.

24 CONSAD (20063)

25 «“Multiplying the number of jurisdictions with authority over social policy may aso open up avenues of policy
innovation and emulation.”
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As duas pesquisas — Diagnéstico PNAGE e arealizada no Forum do RJ — sinalizam para
0 estabelecimento de um processo de path dependence, ou sgja, atingiu-se uma situagdo em que
uma reversdo torna-se mais dificil. Além do mais, mecanismos que reforcam esta dindmica e este
papel do Forum também foram ativados, o que Pierson e Sckocpol (2002, p. 696) denominaram
de mecanismos de feedback positivo, dentre os quais destacamos trés: instituicdo de grupos de
trabalho; espaco no proprio Forum para apresentacOes técnicas, e a sSistematizagdo das
experiéncias, gue resultou no livro ja citado.

Os Grupos de Trabalho (GT) do CONSAD sdo equipes técnicas compostas por
servidores das Secretarias de Administracéo de diferentes estados e que séo incumbidos de fazer
um estudo sobre determinado tema identificado como prioritério pelos Secretérios. Os resultados,
parciais e finais, sdo apresentados e discutidos nos encontros, tornando-se uma referéncia para a
entidade. Até o momento, cinco GTs foram criados.

Quadro 28 — Grupos de Trabalho no CONSAD

N. | Grupode Trabalho

Recursos Humanos

Gest&o de Pessoas

Compras, Licitacdes e Contratos

AlW[IN|PF

Tecnologia e Informacéo

5 Compras de Passagens e Afins
Fonte: CONSAD (site)

Além dos Grupos de Trabalho, que desenvolvem estudos especificos de acordo com as
necessidades identificadas no Forum, as reunides abrem espago para a apresentacdo de inovacoes
em curso nos estados. As apresentagdes, que inicialmente eram conduzidas por algum secretério,
passaram a dar lugar aos proprios técnicos de carreira, uma forma de também reconhecer e
valorizar o conhecimento e a competéncia técnica.

Essas duas iniciativas proporcionam a criacéo de uma rede de técnicos da esfera estadual
que também constitui-se num mecanismo de feedback, reforcando a perenidade do CONSAD.
Mas esta rede também enfrenta obstaculos, como mostram as entrevistas e a pesguisa realizada
no Rio de Janeiro. Na visio de Castro,?*® sio duas as principais dificuldades dos grupos de
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trabalho: a primeira € o fato dos técnicos terem outras atribuicdes em suas secretarias de origem
aém daquelas para a qual foram designados no GT; a segunda refere-se a congtituicdo das
equipes por servidores de diferentes estados, 0 que, se por um lado aumenta o intercambio,
também aumentam as dificuldades de se reunirem por conta dos custos de deslocamento. Mesmo
que parte dos trabalhos seja realizada por via eletrénica, as reunides com presenca fisica séo
importantes para a consolidagéo dos resultados.

Os resultados finais dos Grupos de Trabalho tém uma outra finalidade além de informar
e subsidiar as a¢des dos préprios governos estaduais: € um elemento que o CONSAD utiliza para
posicionar-se diante do Governo Federal. Um exemplo é a questéo das licitacOes, reguladas
nacionalmente pela Lei 8.666/1993. A primeira mudanga ocorreu em ambito estadual e foi
implantada em margo de 2005 na Bahia. O processo desenvolvido pela Bahia foi aproveitado
pelo CONSAD para a elaboragdo de uma proposta propria, desenvolvida no GT de Compras,
Licitagbes e Contratos. Este projeto foi submetido a uma discussdo com o Ministério do
Plangjamento e que contou também com a participagdo de representantes da Associacdo
Brasileira de Municipios, dos Tribunais de Contas, do Ministério Publico entre outros, quando
recebeu criticas e sugestfes.

O Governo Federal quer encaminhar ao Legislativo um projeto previamente
negociado com os Estados, para assegurar tramitacdo rpida, informa o
secret&rio de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do
Plangamento, Rogério Santanna. Por isso, decidiu adotar como ponto de partida
das discussdes um projeeo do Consdho Nacional de Secretéarios de
Administragdo (CONSAD), orgdo que representa os Estados nas negociagoes.
(Izaguirre, 2006).

O projeto®’ foi enviado ao Congresso em 25 de janeiro de 2007 pelo Poder Executivo e
agora encontra-se no Senado. Mais do que a disputa em torno da paternidade da nova lei, é
importante o reconhecimento do Governo Federal de que sua proposta baseia-se num projeto ja
debatido pelos estados e defendido pelo CONSAD.

Ao elaborar seu ponto de vista e levar & mesa de negociacdo com o Governo Federd, o
CONSAD evita o surgimento de um problema que Pierson identificou como petitioners for policy

assistance. Ou sgja, ao invés de pressionar o Governo Federal apenas por uma solucéo, os estados
apresentam sua visdo para a resolucdo de um problema. E também ja possuem uma gama de

#" Projeto de Lei 7709/07. Uma das principais alteragdes propostas € a inversio das fases de habilitagio e propostas
do processo licitatorio.
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temas sobre 0s quais tém interesse de discutir e ja possuem um posicionamento. Nesse caso, 0
Conselho comporta-se mais como petitioners for policy negotiation, com o peso de um férum que
carrega uma decisao conjunta de todos os secretarios estaduais, e cabe ap Governo Federal abrir
um canal de comunicacao parao tema.

Apesar de 0 exemplo citado apontar para a possibilidade de atuacéo politica do Férum, a
maioria das respostas obtidas no diagnodstico PNAGE enfatiza a dimensao técnica do CONSAD,
Ou sga, uma arena importante para a discussdo sobre a gestdo publica, como ilustram 0s
exemplos a seguir, um de cada regido do Pais:

Essa participacdo [nos foruns federativos| tem permitido o conhecimento e a adogdo de
experiéncias de éxito, bem como a correcdo de rumos naquelas acbes que apresentaram
resultados deficientes. (Consad, 2004)

A possibilidade de troca de experiéncias e do intercambio de solucbes implantadas séo
razoes suficientes para justificar a existéncia destes féruns federativos. (Consad, 2004)

A troca de experiéncias nos permite ‘queimar’ etapas na elaboracéo de procedimentos e
melhorias administrativas, pois com base nas experiéncias vencedoras dos demais Estados
evita-se serem cometidos erros e otimiza-se a adogdo de politicas comprovadamente
vitoriosas, evitando-se esfor¢os desnecessarios. (Consad, 2004)

Estes espacos institucionalizados de discussdo, geram a oportunidade de compartilhamento
de experiéncias congéneres possibilitando a elaboracdo e adaptacéo de alternativas para a
solucdo de problemas comuns a gestdo em cada Estado, além de promoverem a articulacéo e
fortalecimento no trato de questdes de interesse plural através de uma acéo coordenada nas
negociagdes e proposi¢oes. (Consad, 2004)

A participacdo nesses féruns amplia o conhecimento e permite intensa troca de experiéncias
gue tém sido bastante Uteis para melhorar o gerenciamento no Estado no que se refere a:
Contribuicdo no aperfeicoamento do Sstema Estadual de Plangamento; fortalecimento do
plangamento como um instrumento de integracdo da gestdo publica; promogdo do
intercambio de experiéncias, informacdes e cooperacdo técnica; promogao da interlocugdo
das aspirages estaduais e regionais de desenvolvimento com 0s 0rgaos responsaveis pela
politica de desenvolvimento nacional. (Consad, 2004)

Para um dos estados que ndo verificou melhorias na sua gestéo a partir da participagdo
no CONSAD, aresposta foi:
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A participacdo no CONSAD néo tem sido, até aqui, suficiente para promover alteracdes na
gestédo publica do estado. As reunifes sao Uteis para que tenhamos conhecimento das
mel hores praticas em execucado e possamos avaliar 0 estdgio em que nos encontramos.

O CONSAD tem um papel politico, mas vem adotando medidas que procuram tratar de
guestdes eminentemente técnicas, buscando incentivar a troca de experiéncias entre os
estados, como forma de se alcancar solugdes mais rapidas e de menor custo para problemas
gue sdo comuns.

A congtituicéo de grupos de trabalho tematicos é uma boa estratégia para tornar 0 CONSAD
um férum do qual possamos extrair idéias concretas € mais pragmaticas para o
aperfeicoamento da gestéo publica nos varios estados. (Consad, 2004)

A percepcdo da importancia técnica do CONSAD também apareceu na pesquisa
conduzida no Forum do Rio de Janeiro (2006), pois a maioria indicou que o intercambio de
experiéncias de gestdo € a principal atividade promovida pela entidade. Em seguida ficou a
articulagdo politica entre as Secretarias Estaduais de Administracdo e, por fim, a articulacéo
politica das Secretarias Estaduais de Administragdo com o Ministério do Planejamento.

Para além da dimensdo técnica e o intercdmbio de experiéncias, as respostas do
questionario PNAGE apontaram para a importancia de uma acdo coordenada para que 0s
interesses e prioridades de diferentes estados sejam ouvidos para a construgdo de um consenso.
Dessa forma, este consenso teria um peso adicional agregado ao seu valor técnico, que € 0 peso
politico de um posicionamento comum dos 27 estados. O CONSAD é visto ndo somente como
uma entidade capaz de dar vazdo a este consenso, mas com poder para levar o tema a mesa de
negociagdes com o Governo Federal. Entretanto, a necessidade de atuar mais na dimensio
politica foi ressaltada por alguns Secretérios em pesguisa aplicada no Férum do CONSAD:

Falta de percepcao da forca politica

Falta de discussdo politica sobre a gestéo publica
Falta de gestéo politica da agenda de gestédo
Falta de articulacdo para a acéo politica

Focar suas a¢fes para uma atuacao politica

Esta percepcdo por parte de alguns secretérios aponta para uma sobrevalorizacdo relativa
do aspecto técnico em relagdo ao politico. Ou seja, ndo significa necessariamente que seria
preciso diminuir a dimensdo técnica para se valorizar a ago politica, mas a percepcdo é que falta
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um posicionamento politico da entidade. Um dos secretérios percebeu de forma clara o problema:
“Falta de uma agenda nacional para a geséo” e, portanto, seria preciso tomar a “Iniciativa de
criar agenda prioritéria e estratégica’, ou elaborar uma “Agenda nacional de politica de gestdo”.
Esta agenda, para ganhar corpo e visibilidade, precisaria ainda contar com o apoio da sociedade e,
paratanto, seria preciso “Definir um discurso politico sobre a gest&o publica que possa viabilizar
acomunicagdo do CONSAD com a sociedade.”

Mas um discurso politico e uma unidade, como houve em torno do PNAGE, podem ndo
ser suficientes para conquistar a sociedade e convencé-la da importancia da gestéo publica:

Ha muito a ser feito em termos de persuadir a sociedade de que o Estado — aqui,
0S governos estaduais — podem ter seu desempenho significativamente
melhorado a medida que os cidaddos e suas associagdes se engajarem num
debate sobre como reconstruir a gestdo publica, ndo ficando apenas na
perspectiva negativa — por vezes privatista, por outras, meramente udenista.
(Abrucio & Gaetani, 2006, p. 19).

A busca de apoio da sociedade foi um dos objetivos do langcamento do livro sobre as
experiéncias inovadoras na gestéo publica estadual, realizada em agosto de 2006, em Séo Paulo.
O evento, denominado “Em Defesa da Gestéo Publica’, que contou com a parceria da Federacéo
da Industria e Comércio do Estado de Sdo Paulo (Fiesp) e da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), ndo teve 0 sucesso esperado com a sociedade, como relatou Evelyn Levy: “A gente
gueria muito e nos convidamos, extensamente, a sociedade civil, mas, tivemos uma adesdo
relativamente pequena.” > Superar a dificuldade de transmitir para a sociedade a importancia da
gestéo publica e seu impacto na melhoria dos servicos publicos ainda € um dos desafios do CONSAD.
O evento, que tinha como um de seus intuitos esta divulgacéo, teve sua inser¢do na midia por conta
da assessoria de imprensa, mas ndo é ainda um tema incorporado ao notici&rio. A participacgéo de 23
dos 27 estados no langamento do livro nos da uma dimensdo da importancia deste evento para os
estados, 0 desafio é tornar a gestéo publica uma prioridade da prépria sociedade.

Conclusao

Podemos dizer que no campo da administragdo publica, a transicdo democrética no final
da década de 1980 significou inicialmente a mudanca de um modelo de autoridade inclusiva e

relacionamento hierdrquico, montado num regime autoritario, para o modelo de autonomia
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impulsionado por demandas democréticas. Neste novo modelo, mais descentralizado, com forca
tanto do estadualismo como do municipalismo, predominou um federalismo compartimentalizado,
ou sgja, sem um entrelacamento entre os niveis de governo, tanto no plano vertical como no
horizontal.

Especificamente no campo da Administragdo Publica, o que se verificou na
redemocratizagdo em muitos estados foi um aumento dos gastos com o funcionalismo, seja pela
contratacé de novos servidores como pela conversdo de funcionérios de empresas de economia
mista, temporéarios atuando em 6rgdos publicos, prestadores de servigo entre outros em servidores
estaveis, contrariando a Congtituicdo Federal de 1988. Ou seja, manteve-se em boa parte dos
estados uma méquina publica clientelistica, atrasada e sem preocupagdo com a entrega dos
servicos publicos para a sociedade. E bem verdade que ha excegdes, com destaque para as
reformas feitas no governo Montoro, em S&o Paulo.

O fortalecimento da Unido com a segunda conjuntura critica mudou o panorama das
relacOes intergovernamentais. Diversas medidas que tinham por objetivo aumentar a coordenagdo
federativa foram implementadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso, como vimos no
capitulo sobre as relagfes intergovernamentais no Brasil.

Quanto ao tema da reforma da administragcdo publica, ocorreu também uma mudanga na
relacdo entre as duas esferas. A iniciativa de aproximagdo do MARE com o Forum de Secretérios
de Edado da Administragdo significou a ruptura de um padréo de relacionamento
compartimentalizado e a constru¢cdo de um entrelagamento entre as duas esferas, embora ainda
ndo esteja consolidada. Foi também, e ai esta a questdo mais importante, 0 primeiro passo para
gue os estados passassem a liderar a questdo da reforma administrativa, dando inicio a um
processo de path dependence.

O Plano Diretor do MARE pode ser considerado uma conjuntura critica, pois ativou
processos de feedback positivo no CONSAD. Este processo foi facilitado pela grave situagdo
financeira dos estados e que precisavam reduzir gastos e melhorar a eficiéncia da maguina
publica. Para tanto, a modernizacdo administrativa foi percebida pelos Secretérios de Estado da
Administracdo como um caminho a ser trilhado. Os conceitos e experiéncias ligadas a Nova
Gestdo Publica, como o das OrganizagBes Sociais e das OrganizacOes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, por exemplo, comegaram a ser disseminados pelos estados. Os resultados
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positivos que um estado obtinha estimulavam outros atrilhar o mesmo caminho, num processo de
feedback positivo.

E, mesmo com a reducdo do impeto reformista no segundo governo de Fernando
Henrique Cardoso, com a incorporagd do MARE pelo MPOG, os Secretarios de Estado da
Administracéo, por meio de seu Férum, comegaram a conceber o projeto do que seria o PNAGE
e apressionar o Ministério em busca de apoio para a sua realizagdo. O aprendizado do PNAFE, o
programa de modernizagdo das administragdes fazendérias, também serviu de pardmetro para o
posicionamento do CONSAD.

Com a posse de Lula, a primeira etapa do PNAGE € iniciada. Paradoxalmente, o0 mesmo
Governo Federal que colocou em prética o primeiro programa nacional de modernizacdo da
gestdo publica dos estados, ndo tem uma concepgdo propria para melhorar sua propria magquina
publica. A lideranca no processo de modernizagdo administrativa continua a ser dos estados.

A dificuldade para a execugdo da segunda etapa do PNAGE, que seria a propria reforma,
acirrou a tensdo entre o MPOG e o CONSAD, mas o canal de comunicagdo que havia sido
construido ndo foi de todo rompido. Este fato revela uma das fragilidades na relagdo entre ambas
as entidades, qual seja, a auséncia de um espago formal de deliberacdo que fortaleca o
entrelacamento entre as partes.

Verificamos também que a construcdo de uma politica nacional de modernizagdo da
gestdo publica fortaleceu a articulagdo horizontal. A diferenca em relag8o aos outros casos é que
ainiciativa da politica foi dos governos subnacionais por intermédio do CONSAD. Egtainiciativa
colocou lado a lado o proprio CONSAD, o Ministério do Planejamento e o BID na elaboracéo e
conducéo do projeto.

O fortalecimento da articulagdo pode ser percebido pela atuagdo do CONSAD em outros
temas pertinentes & administraco publica, como a revisdo da Lei de LicitagcOes e a reforma da
previdéncia, temas em que dialoga e pressiona o Governo Federal.

Por fim, no caso da Administracdo Publica o intercambio federativo seguiu uma via
inversa — e Unica — comparada ao que ocorreu na Salde e na Educacdo. Muitos gestores que
trabalharam no Governo Federal na Era FHC passaram a atuar nos governos estaduais. Este
processo foi importante para consolidar a disseminacdo de idéias em prol da modernizacdo
administrativa, cujo processo havia sido iniciado na década anterior. 1sso fortaleceu a articulagéo

horinzontal, mas teve pouco impacto sobre a coordenagédo federativa vertical.
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ConsideracOes Finais

O objetivo deste capitulo final é realizar uma analise comparativa dos casos estudados.
Para tanto, serdo resgatados os principais resultados de cada um dos capitulos empiricos e
analisados a luz dos referenciais tedricos e analiticos propostos.

Iniciamos esta andlise retomando o principal aspecto que norteou este estudo e que foi 0
pano de fundo comum para todas as politicas analisadas: a mudanca na relagdo de forgas entre o
Governo Federal e os estados em cada uma das conjunturas criticas. Mesmo nesse cenario
comum a todas as politicas, as relagdes intergovernamentais desenvolvidas e os resultados
alcancados variaram conforme a érea e sua tragjetéria histérica.

Durante o regime autoritario prevaleceu um padréo de autoridade inclusiva, ou seja, uma
prética centralizadora e uma visdo hierarquica em relacdo ao papel dos estados e municipios,
transformados em “autarquias federais’. Assim, caberia ao centro a formulagdo das politicas e 0s
demais deveriam execut&las. Porém, apesar da postura centralizadora percebemos algumas
diferencas na relacdo entre Governo Federal e governos subnacionais nas politicas aqui
analisadas.

A postura hierarquica era mais nitida no caso do CONFAZ, que foi criado por meio de
Decreto Federa em pleno regime militar. A harmonizacdo tributéria, objetivo da entidade,
também era obtida em funcdo da supremacia do Governo Federal em relacdo aos estados. Este
padréo, entretanto, Nndo se repetiu em outros setores.

Na Salde, a relacdo entre o Governo Federal e os estados estava mais proxima de um
federalismo dual, com a presenca de duas redes de atencdo a salde, uma ligada a0 INAMPS e
voltada ao atendimento dos segurados do sistema e outra mantida pelos estados e municipios e
gue atendia a populagdo como um todo. Um fato singular na Salde foi a emergéncia do
Movimento da Reforma Sanitéria, ainda durante o regime militar, e que reivindicava a unificacéo
dos sistemas e a construcdo de um sistema de salide nacional. A mobilizacdo em torno desses
ideais produziu uma coalizéo setorial que a difere das outras areas estudadas.

A provisdo da Educacdo bésica, por seu turno, € historicamente de responsabilidade dos
estados e municipios, ficando o Governo Federal com atividades complementares, como a
merenda e o transporte escolar. Esta € uma configuracéo descentralizada e compartimentalizada,
embora no caso dos programas federais prevaleca um modelo hierarquizado e centralizado. Na



269

relacéo entre estados e municipios também ndo havia uma coordenagdo para a oferta dos servigos,
gerando excesso de vagas em algumas localidades e falta em outras, em uma configuracéo de
federalismo dual. A situacdo geral na Educagdo é a auséncia historica de coordenagdo na oferta
dos servigos de educacdo bésica e, conseglientemente, a falta de um entrelagamento das agGes.

Por fim, no campo da Administracdo Publica, as iniciativas de modernizagdo da
méquina publica federal ndo chegaram até os estados. Prevaleceu um sistema completamente
compartimentalizado.

Assim, durante o regime militar, apesar da prevaléncia de um padrdo autoritario de
governo, cada um dos setores analisados apresentou uma dindmica propria de relacOes
intergovernamentais e que influenciou no desenvolvimento das politicas e também dos Conselhos
de Secretarios Estaduais.

E preciso reforcar dois aspectos neste ponto. O primeiro é que apenas na Salde ja havia
uma discussao quanto a necessidade de uma politica de carder nacional para o setor, embora este
debate ndo tivesse grande impacto sobre a burocracia do Governo Central. O segundo fato € que,
apesar das diferencas identificadas nas relagfes intergovernamentais em cada um dos setores, a
concepcgdo centralizadora na forma de atuagdo € muito forte no Governo Federal. Trata-se de um
forte legado do regime militar, ou talvez advindo da formagdo varguista do Estado brasileiro no
seculo 20, e que afetou as relactes intergovernamentais nos periodos subsegiientes.

A primeira conjuntura critica — a redemocratizacdo do Pais — alterou o cenario das
relacOes entre as esferas de governo. De um lado, o Governo Federal entrou numa grave crise
financeira, fator que, de certa forma, explica sua “fraqueza’ em relacdo aos estados. Por outro
lado, governadores e prefeitos emergiram como atores legitimos na nova configuracdo federativa.
A légica da disputa e da competicdo — portanto, da autoridade independente —, convivia com a
sobreposicéo de fungdes e competéncias — portanto, da autoridade interdependente —, proposta
pela Constituicgo de 1988.

A segunda conjuntura critica inverteu a relaco de forgas. enquanto o Governo Federal
se fortaleceu, os estados entraram em uma grave crise financeira. A partir de 1995 a Unido
passou a adotar uma série de medidas de coordenagdo federativa e, em algumas das iniciativas,
ainda foi possivel identificar resquicios de uma atuacdo baseada no modelo da autoridade

inclusiva.
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A despeito da manutencdo dessa visdo federativa em algumas politicas, foi possivel
observar uma mudanca significativa no comportamento do Governo Federal: a busca pela
legitimacdo de suas iniciativas perante 0s governos subnacionais. Um dos mecanismos adotados
para esse processo foi a participagdo e a divulgacdo de suas agdes nos foruns de Secretérios
Estaduais. Assim, mesmo formulando politicas nacionais em seu gabinete, a Unido precisa buscar
a legitimagdo dos governos subnacionais para sua implementacdo. Em alguns casos o didlogo &
maior e, portanto, a legitimacgdo ja vem com a prépria politica

As particularidades e semelhangas entre os casos analisados serdo apresentadas na
segiéncia e, paratanto, resgatamos as questdes iniciais do trabalho:

1) Quais fatores influenciaram a formagdo dessas estruturas de articulagéo interestadual
€ 0 que as mantém ou cria problemas para o seu funcionamento ao longo do tempo?

2) Essas articulagbes estabelecidas pelos Conselhos de Secretarios Estaduais foram
capazes de promover a cooperacao horizontal entre os estados? Se sim, de que modo e com quais
efeitos?

3) O relacionamento interestadual presente nos Conselhos influenciou a coordenagéo
federativa, particularmente no seu aspecto vertical? No que diz respeito a esta questdo, houve

diferenca entre as quatro politicas estudadas?

A andlise dos casos revelou a importancia de uma politica nacional na coordenacdo
federativa e sua influéncia sobre a articulagdo horizontal. Porém, a existéncia de tal politicando é
uma garantia da coordenacdo e de articulagdo; outros fatores intervenientes sGo a
institucionalizagdo de arenas intergovernamentais e o grau de consenso em torno da politica

O conceito de grau de institucionalizagc&o considera os seguintes aspectos. a forma de
criagdo da arena federativa (decreto federal, como no caso do CONFAZ, ou portarias ministeriais,
como no caso das Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite na Salde); a existéncia de uma
estrutura fisica, ou seja, uma sede propria e com equipe propria; a formagdo de grupos de
trabalho para discutir questdes técnicas e politicas relativas a0 setor; a disseminagdo de
experiéncias por meio dos féruns.

O grau de consenso pode, por sua vez, ser mensurado a partir da maior ou menor

concordancia dos atores em torno de uma politica nacional.
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Estes trés aspectos dizem respeito a estrutura da politica em uma dada area e seréo
utilizados para uma andlise comparativa dos setores analisados. Para tanto, criamos uma escala
gue vai de 1 a 3, sendo que 1 significa 0 menor grau de institucionalizagdo de uma arena
intergovernamental ou 0 menor grau de consenso em torno de uma politica publica. O nimero 3
sinaliza para uma situagdo oposta, ou sgja, maior grau de institucionalizagdo ou de consenso.

Assim, para 0s quatro casos estudados, teriamos a configuragdo apresentada no quadro a seguir.

Quadro 29 — Andlise compar ativa entre as quatro areas

AREA Politica Nacional I nstitucionalizacéo Consenso
Constituicdo 1988 (em
Tributaria funcionamento e 3 1

fortemente conflitivo)
SUS (em funcionamento
Salde efortemente 3 3
consensual)
FUNDEF (em
Educacdo funcionamento e 25 2
consensual)
Plano Diretor; PNAGE
Administragdo Publica (em construcéo e 2 2
consensual)
Fonte: elaboracg&o do autor

Como vimos, a area Tributaria é a que apresenta, junto com a Salde, 0 maior grau de
institucionalizagdo. Trata-se de uma situacdo peculiar, pois, além de ter sido criado por Decreto
Federal, 0 Governo Federal tem assento no CONFAZ e também preside as reunides. A principal
politica nacional do setor ainda so os parametros definidos na Congtituicdo de 1988. No que diz
respeito a0 grau de consenso em torno da politica, € a érea que apresenta o pior indicador,
refletindo-se na guerra fiscal e na dificuldade de se encontrar uma solugéo. A falta de consenso
em torno dapoliticatributéria é a principal caracteristica que dificulta a coordenacéo federativa.

O maior grau de institucionalizagdo na Salde justifica-se pela criagdo de uma estrutura
Unica, dentre as politicas aqui analisadas, para a arena intergovernamental: a Comissdo
Intergestores Tripartite na esfera nacional e a Comissdo Intergestores Bipartite na estadual.
Ambas as arenas foram criadas por uma Portaria Ministerial que, embora ndo tenha 0 mesmo
peso de um Decreto Federal (como € o caso do CONFAZ), formalizaram a criacgo do l6cus de
negociacdo que conta com a participagdo do CONASS, representando os estados, e do
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CONASEMS, que representa os municipios. O grau de consenso entre os atores também é o
maior de todas as areas estudadas e é reflexo da prépria trajetéria da politica, principalmente pela
atuacdo do Movimento da Reforma Sanitéria, e que construiu uma politica Nacional de Salide
representado pelo SUS. O consenso em torno do SUS né&o significa, entretanto, que ndo ocorram
conflitos entre os atores participantes, principalmente em torno da definicdo dos paréametros do
SUS.

A Educacdo e a Administragdo Publica ndo possuem arenas intergovernamentais formais
para a interlocucdo com o Governo Federal e, logo, encontram-se num patamar inferior de
institucionalizagdo em relacéo as outras politicas. | sto posto, a comparacdo entre ambas as areas é
um pouco mais complexa, principalmente pela dificuldade de mensurar objetivamente tanto o
grau de institucionalizagdo como o de consenso em torno da politica

Consideramos que a Educagdo estd num estdgio um pouco mais avancado em relacéo a
area da Administragdo, pois a mobilizagdo em torno de uma politica nacional, o FUNDEF,
fortaleceu 0 CONSED - e também a UNDIME — como arenas representativas dos governos
subnacionais. Os dez anos de implementacd do FUNDEF também podem ser considerados
como um aprendizado para a entidade que, mesmo na auséncia de um canal formal de
interlocu¢cdo com o MEC, levou o0 CONSED a atuar de forma intensa nos debates em torno do
FUNDEB, o mesmo acontecendo com a UNDIME.

A ingtitucionalizagdo de uma arena intergovernamental na area de Administragdo
Publica foi iniciada com as discussdes em torno do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, porém, foi somente com o advento do PNAGE que a articulac@o horizontal se fortaleceu,
passando ater mais influéncia sobre o Governo Federal. Apesar do rapido avango em termos de
articulagdo horizontal, a principal dificuldade do CONSAD em relacdo a formagdo de uma arena
intergovernamental est4 na dificuldade de relacionamento com o Ministério do Planejamento.

Quanto ao grau de consenso em torno da politica, a Educacdo e a Administracdo Publica
estdo muito proximos. No primeiro caso, 0 FUNDEF e o FUNDEB sd ambos reconhecidos
como politicas importantes para 0 setor. Mas, assim como na Salde, o fato de haver certo
consenso em torno de uma politica, ndo significa que ndo ocorram conflitos. Alias, este conflito
foi intenso, principalmente entre CONSED e UNDIME, nas negociagbes em torno das
caracteristicas do FUNDEB.
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Podemos também fazer um exercicio sobre a efetividade das instancias de articulagdo

intergovernamental, mantendo 0 mesmo critério de pontuacao.

Quadro 30 — Efetividade da insténcia de articulagéo inter gover namental

AREA Efetividade
Tributéria 1
Salde 25
Educacdo 2
Administracdo Publica 1,5

Fonte: elaboracdo do autor

Novamente 0 CONFAZ aparece com o pior desempenho. A guerra fiscal, que perdura
desde o inicio das atividades do Conselho, € o principal fato que atesta sua ineficiéncia como
I6cus de articulagdo intergovernamental. A Salde é a que tem, comparativamente, o melhor
desempenho. As dificuldades enfrentadas para a formulagdo das Normas Operacionais e também
a baixa adesdo em alguns casos, revelam que o setor ainda enfrenta dificuldades.

A Educagdo e a Administracdo Publica encontram-se numa situacdo intermediéria entre
as outras duas areas. O melhor posicionamento da Educacéo reflete a influéncia que o CONSED
teve na formulagdo do FUNDEB. Por outro lado, o programa de modernizagdo da gestéo publica
estadual ainda n&o foi concluido.

A relacd@o que se estabeleceu entre as esferas de governo em cada uma das politicas e em
diferentes momentos, pode ser classificada em trés categorias. (1) descentralizado-
compartimentalizado, (2) hierarquico-centralizado e (3) coordenado, que passaremos a descrever
e que também se relacionam com as hipoteses de trabalho.

O primeiro padrdo de relacionamento € do tipo descentralizado/compartimentalizado
presente na &rea fazendéria. Estabeleceu-se um jogo federativo em que 0s participantes sdo 0s
estados e o Governo Federal, porém este se comporta como se estivesse na arquibancada, como
um mero espectador que observa o duelo travado entre os estados e, por vezes, contribuindo para
acirrar o conflito, como ocorreu com sua interferéncia no caso dainstalacéo da Ford na Bahia.

Este jogo € em funcéo das caracteristicas que envolvem o ICMS: autonomia dos estados
na defini¢cdo das aliquotas e insuficiéncia do CONFAZ como |6cus de negociacdo dos incentivos
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fiscais. A situagdo remete a0 modelo do federalismo compartimentalizado, em que ndo h& um
entrelacamento entre os atores capaz de frear e dar outro rumo a competicao fiscal.

O Unico periodo em que o0 CONFAZ funcionou foi durante o periodo militar, pois o
Governo central utilizou-se de sua condi¢do para estabelecer uma “coordenacdo federativa’,
estabelecendo os pardmetros para a cobranca dos impostos. A primeira conjuntura critica ndo foi
suficiente para mudar este cenario. Como vimos, a concessdo do ICM aos estados criou uma
situagdo de lock in, ou segja, de dificil reversdo, que, associado as incertezas que as novas
propogtas de reforma tributaria em discussdo na Assembléia Nacional Constituinte teriam sobre
as finangas publicas, levou estados e municipios a manterem o status quo.

Mesmo diante da percepcéo generalizada de que o sistema tributério vigente a época
estava ultrapassado e que modificagBes seriam necessarias, 0 que ocorreu foi a manutencdo das
caracteristicas basicas do sistema. As diferencas em relacdo a0 modelo anterior foram,
basicamente, a ampliacdo da base de arrecadacdo, com a incorporagdo da tributagdo sobre o0s
servicos — e que ficou sob competéncia dos municipios —, e mudanca nas aliquotas. Além de um
efeito ndo esperado — 0 aumento gradativo, por parte da Unido, de tributos que ndo sdo
repassados aos governos subnacionais —, foi estabelecido um processo de feedback negativo, ou
sgja, a cada nova concessdo de incentivo/beneficio fiscal que contrariava as regras do CONFAZ,
outros estados passaram a adotar a mesma estratégia, aprofundando os efeitos negativos da guerra.
Por fim, a entrada de S&o Paulo no conflito — embora com a estratégia de ndo perder empresas
para outros estados e que sempre mantivera um discurso contrério as praticas —, marca a
generalizacdo da guerra por todo o Pais.

O Governo Federal, que perdera sua forca na primeira conjuntura critica, praticamente
nao atuou na questdo tributaria durante a Assembléia Nacional Congtituinte e também se manteve
a disténcia do conflito interestadual, até pelas sérias dificuldades fiscais que enfrentava. A
segunda conjuntura critica marcou uma mudanca na forma de atuacéo da Unido, que passou a
implementar aghes com efeitos de coordenacéo federativa, mas, no caso da guerra fiscal,
continuou como mero expectador. Embora se trate de um conflito que envolve os estados e isso
possa ser utilizado como um argumento para a ndo interferéncia do Governo Federal, o fato € que
o acirramento da guerra é prejudicial paratodo o Pais, o que por si 0 justificaria sua participacéo
na coordenacdo federativa. Os estados, por si SO, nd0 mostraram até o momento condigdes e
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interesse em resolver a questéo, até mesmo pela dificuldade ou impossibilidade de se chegar aum
equilibrio que atenda as exigéncias de 26 estados mais o Distrito Federal.

A questéo volta, entdo, para a necesséria participacdo do Governo Federal na questéo,
como reclamam alguns governadores (Kattah & Massote, 2007; Serra, 2007). A alteragdo nas
regras de tributacdo, qualquer que seja ela, fard com que alguns estados percam arrecadacéo e,
nesse caso, 0 papel da Unido ndo seria somente como coordenador do processo de mudanga, mas
seria também o de assumir as perdas desses estados durante algum periodo de transi¢do. Tavez a
resisténcia a assumir esse custo explique a reticéncia de o Governo Federal atuar naresolucdo do
conflito, ainda mais porque ndo existe a possibilidade de se saber de antemdo qual o tamanho
dessa conta.

Apesar do rotundo fracasso do CONFAZ em lidar com a guerra fiscal, 0 sucesso do
PNAFE mostra uma das possibilidades desse forum federativo na articulagdo federativa. Desde a
concepcdo do programa, que nasceu na Secretaria da Fazenda de S&o Paulo, até sua disseminagdo
e implementacdo com o apoio do Conselho e do Ministério da Fazenda revelam uma face
desconhecida da entidade. O desenvolvimento de solugbes conjuntas, como o da nota fiscal
eletronica, contribui para reforgar os lagos federativos entre a burocracia, formando uma rede de
sustentabilidade para a continuidade do Conselho. Na questéo da divulgacdo e disseminagdo de
experiéncias, a atuacdo dos Conselhos é similar e tem se mostrado um lécus fértil para a
interlocucdo horizontal.

O segundo padréo de relacionamento € do tipo hierarquico-centralizado. Nesta situacao,
0 Governo Federal tem maior participagcdo, principalmente por conta da heranca do regime
militar. S80 agbes que revelam o enraizamento de uma cultura centralizadora na elaboragdo de
politicas e a visdo hierarquica que se tem do sistema federativo. As acBes do Ministério da
Educacdo e do Ministério da Salde, principalmente, revelam um contetdo centralizador, tanto
mais forte quanto mais proximo da primeira conjuntura critica.

A primeira conjuntura critica, como vimos, foi marcada pela redefinicdo do sistema
federativo, que passou a contar com a presenca de trés instancias de poder, colocando em xeque o
modelo vigente até entd0. Mas a cultura centralizadora continuaria a se manifestar apesar das
mudancas no cenario politico e também da mudanca na relagdo de forgas. O choque entre a
cultura hierérquica e centralizadora do Governo Federal e a nova dindmica politica trazida pela
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redemocratizacdo e a Carta Magna manifestou-se na relagdo vertical, com efeitos sobre a
articulagcdo horizontal, embora matizados pelas trgjetorias distintas das duas politicas sociais.

No caso da Educacdo e Salde, denominamos 0 periodo entre a primeira e segunda
conjuntura critica como de competicdo (Quadro 2, na Introducéo), marcado pela tentativa de o
Governo Federal manter suas iniciativas de forma centralizada e dos governos subnacionais de
atuar segundo aldgica de autoridade interdependente.

Apenas 0 CONASS conseguiu ter alguma influéncia sobre as politicas vindas do
Governo Federal na fase da competicdo, enquanto que o CONSED néo teve 0 mesmo sucesso. A
diferenca encontra-se na trajetoria de ambas as politicas. Como vimos, 0 movimento sanitarista
mobilizou os profissionais da salide desde a década de 1970 e aidéia de se implantar um Sistema
Unico de Salide vinha desde essa época, sendo consolidada na Constituicio de 1988. O conflito
entre 0 CONASS e o Ministério da Salde surgiu na fase da implantacdo do SUS, pois ainda
estavam por ser definidas as atribuigdes e responsabilidades de cada esfera de governo. A tensio
manifestou-se na primeira NOB editada pelo MS, em 1991, e que foi prontamente questionada
pelos governos subnacionais por conter caracteristicas que afrontavam a Constituicdo recém
promulgada, levando o Ministério areeditéa-lacomo NOB 1/1992.

Esta postura centralizadora aproximou o0 CONASS e 0 CONASEMS, que passaram a
pressionar 0 MS para que fosse estabelecido um canal de comunicagdo formal, obtido na NOB
1/1993 com a criagdo da Comissdo Intergestores Tripartite na esfera federal e da Comisséo
Intergestores Biparte nos esados, uma das maiores inovagoes na forma de representacéo dos
interesses dos governos subnacionais na formulagé@o de politicas nacionais. A propria formulagéo
da NOB 1/1993, cujos parametros foram inicialmente elaborados pelas entidades representativas
das secretarias de salde dos estados e municipios, e sua edicdo pelo MS, configuram-se numa
influéncia direta sobre as politicas do centro.

No caso da Educagdo, por seu turno, a influéncia do CONSED sobre os programas do
Ministério da Educacdo néo foi significativa no periodo de competicdo, principalmente pelo fato
de o conflito entre as duas entidades ter sido muito mais forte do que na salde. Enquanto os
governos subnacionais reclamavam a descentralizagdo dos programas federais e a regularizagdo
no repasse dos recursos, aém de uma ampliacdo no volume total, o MEC, por seu turno,
boicotava os encontros do Forum de educacéo e reforcava a atuagdo das suas delegacias regionais
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(DEMEC) localizadas nos estados. A cultura centralizadora e hierarquica era muito mais forte no
MEC do que no MS.

O terceiro padrdo de relacionamento é do tipo coordenado, em que a Unido assume a
coordenacdo federativa. Esta situagdo ocorreu em algumas areas, principal mente apds a segunda
conjuntura critica, quando o Governo Federal se fortaleceu politica e financeiramente. No plano
federal, o governo FHC adotou uma série de medidas que visavam disciplinar a relagcdo vertical,
principalmente romper com o federalismo predatério praticado pelos estados. A estratégia foi
pela aprovacdo de uma série de alteracdes na Constituicdo, aproveitando a forca e a legitimidade
conseguida com a segunda conjuntura critica — Plano Real e estabilizacdo econdmica. Neste
momento, afloraram as tendéncias a um jogo hierarquico-centralizado por parte da Unido,
voltando atensdo narelacdo vertical.

No caso da Salde, a edicdo da NOB 1/1996 apenas em 1997, e apOs muitas normas e
portarias do Ministério da Salde aterando sua propogta inicial, gerou insatisfagdo por parte do
CONASS e do CONASEMS. Apesar das criticas quanto a atuacdo mais centralizada do MS, as
caracteristicas da nova NOB fortaleceram a coordenacéo federativa, como revela o aumento na
adesdo a Norma: em um ano, 0 nimero de municipios que recebia recursos fundo a fundo
aumentou de 144 para 5.049. O mesmo problema de atuacéo centralizada se verificou com a
NOAS, que foi editada pela primeira vez em 2001, ndo chegou a ser implementada e foi
substituida pela NOAS 1/2002, no ultimo ano do governo FHC.

Tanto as NOBs como as NOAS adotaram a indugdo como critério para promover a
adesdo de egtados e municipios as diferentes modalidades de habilitagdo no SUS. Com a
estagnacdo verificada no processo de habilitagdo, CONASS e CONASEMS comecaram a
pressionar o Governo Federal por mudancas no processo de descentralizagdo. Durante dois anos,
de 2004 a 2006, elaborou-se 0 Pacto de Gestéo, que substituiu a légica das habilitacbes por
Termos de Compromisso, com o estabelecimento de metas de atendimento e de gestéo definidos
pelos proprios gestores. Esses Termos devem ser aprovados pela CIB e ndo pela CIT,
aumentando a proximidade entre estados e municipios na gestdo da sallde em seu territorio.

Na Educagdo, a principal iniciativa de coordenagdo federativa foi o FUNDEF. Sua
elaboracdo nos gabinetes do Ministério da Educacdo reflete a adocdo de uma ldgica
centralizadora, embora tenham ocorrido reunides entre o ministro da educacdo e representantes

do CONSED. Ega ai a principal diferenca em relacéo ao periodo do conflito: mesmo mantendo
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uma logica centralizadora e hierarquica, embora atenuada, 0 Governo Federal agora passa suas
propostas pelo crivo dos governos subnacionais. Mesmo que na etapa de formulagdo as
caracteristicas do FUNDEF ndo tenham sofrido influéncias significativas do CONSED, os
Secretarios estaduais e municipais se mobilizaram para atuar no processo de regulamentacdo do
Fundo no Congresso Nacional.

E importante destacar que a iniciativa de o Governo Federal atuar na coordenacio
federativa da educacdo fundamental promoveu uma mobilizagdo e um fortalecimento tanto do
CONSED como da UNDIME. Isto pode ser percebido na intensa participacdo das duas entidades
em torno da formulagdo do novo fundo, o FUNDEB, voltado para a educagéo basica. Cientes de
gue este fundo seria criado, ambas as entidades passaram a pressionar o0 MEC por um maior
espaco para o didlogo e a negociagdo, 0 que de fato se verificou, embora ndo de forma téo
institucionalizada como na Salide.

Entretanto, o recente programa do MEC, o Plano de Desenvolvimento da Educagéo, foi
langado novamente seguindo-se uma l6gica centralizadora, ndo tendo havido discussdes nem com
aUNDIME e nem com 0 CONSED. Aparentemente, o MEC ainda vive uma tensdo interna entre
0 jogo hierarquico-centralizado e o coordenado.

A relagdo entre os estados e a Unido na questdo da reforma da administragdo publica
revela a predominancia de um padrao compartimentalizado. Historicamente, as propostas de
reforma administrativa do Governo Federal eram unicamente para tentar melhorar a méaquina
publica federal, sem uma preocupacdo com a qualidade da gestédo publica nos governos
subnacionais.

A segunda conjuntura critica ndo mudaria muito a relagdo Unido-estados na questéo da
modernizacdo da gestdo publica, até porque o Governo Federal repetia os padrdes anteriores e
preparava uma reforma apenas para a esfera federal. Tratava-se do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, do MARE. A aproximagdo entre o Ministério e o CONSAD néo teve como
objetivo explicito aumentar o entrelagamento entre as esferas de governo, mas foi um movimento
estratégico em busca de apoio dos governadores para sua proposta. Os estados, gue viviam uma
grave crise financeira por conta da estabilizagdo econdmica e a perda dos bancos estaduais,
precisavam ndo somente aumentar receitas como também diminuir despesas. A melhoria da
gestéo foi percebida pelos Secretérios Estaduais como uma das saidas para melhorar o gasto

publico. Inicialmente o que se verificou foi uma disseminaco das propostas da Nova Gestéo
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Publica pelos estados brasileiros, e 0 CONSAD foi um forum fundamental paratal fim. O passo
seguinte foi a mobilizagdo em torno de um amplo programa de modernizacdo da gestéo publica
dos estados. Influenciado pelo sucesso do PNAFE, o CONSAD passou a negociar com o
Ministério do Plangjamento recursos parao PNAGE.

Além das duas conjunturas criticas adotadas para analisar o periodo, podemos dizer que,
no caso do CONSAD, ocorreu uma conjuntura critica setorial. Trata-se do Plano Diretor, que
promoveu a aproximagdo entre 0 MARE e o CONSAD e que levou ao fortalecimento do
Conselho. Como dertou Pierson (1995), uma conjuntura critica ndo estd necessariamente
relacionada a grandes acontecimentos. O que define um evento como ta € a aivacdo de
mecanismos de feedback positivo. Nesse sentido, a articulaggo MARE-CONSAD foi um passo
decisivo para o fortalecimento do CONSAD e para que 0s governos estaduais passassem a atuar
na questdo da reforma administragdo. O aprendizado proporcionado pelo PNAFE serviu para
ativar o protagonismo do CONSAD no caso do PNAGE. E mesmo nos momentos em que 0
Governo Federal diminuiu seu animo reformista, ndo ocorreu a desarticulagdo do CONSAD,
revelando sua consolidag&o enquanto organizagao representativa dos Secretarios Estaduais.

No caso do CONSAD e do CONSED, um dos desafios é o de estabelecer um canal de
comunicacdo permanente com o Governo Federal para, dessa forma, ndo depender dos humores
do Ministro e nem de pressdes constantes para o didlogo. Um outro desafio € a relagdo com 0s
municipios para o fortalecimento da capacidade de gestdo dos governos locais. A experiéncia do
Espirito Santo, cuja Secretaria criou um Férum nos moldes do CONSAD para discutir a gestéo
publica com os secreté&rios municipais € uma iniciativa que pode ser melhor explorada e
disseminada. Apenas a érea da Salde criou uma arena especifica para a interlocucéo entre estados
e municipios, que sdo as Comissdes | ntergestores Bipartite.

Héa dois desafios que se apresentam para todos os Conselhos. O primeiro é a
aproximagdo com a sociedade civil. Embora aguns deles tenham parcerias com organizacdes da
sociedade civil, a atuacéo desses féruns permanence distante da comunidade.

O outro desafio € a articulagéo entre os proprios Conselhos. Isto € ago que se verifica
esporadicamente, ou seja, nao se constituiu em uma agenda de trabalho. Um avanco nessa diregéo
foi dado pelo CONSAD, que estabeleceu uma parceria com 0 CONSEPLAN, o Conselho
Nacional de Secretarios Estaduais do Plangjamento.
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A andlise dos quatro casos mostrou gque todos apresentam um importante aspecto em
comum: atroca e a disseminacdo de experiéncias por meio dos Foruns de Secreté&rios Estaduais
de cada uma das pastas. O intercambio de experiéncias € reforcado pela criagdo de grupos de
trabalho que, em geral, envolvem técnicos de diferentes estados. O CONFAZ, neste quesito,
apresenta uma peculiaridade, que € a criagdo de uma comissdo permanente para as questdes
relativas ao ICMS e também outros assuntos de natureza tributéria

Como consideracéo final, vale retomar um ponto ressaltado por esta Tese e gque tem
grande valia para a construgdo de um novo modelo de relagdes intergovernamentais no Brasil.
Trata-se do intercambio federativo que tem crescido, em maior ou menor grau, na Salde, na
Educacéo e na Administracdo Publica. Esta movimentagdo entre os niveis de governo, levando a
experiéncia e a preocupagao de partes diferentes da Federacdo, pode ser um instrumento informal
decisivo tanto para criar uma cultura de negociagdo e respeito pela autonomia dos entes, como
para inculcar nos agentes a necessidade imperiosa da interdependéncia. Por esta via serd mais
fécil construir formas mais adequadas de coordenacdo federativa. Afinal, instituicdes que
aperfeicoem nosso federalismo s6 poderdo surgir das escolhas e datragjetoria dos aores.
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ANEXO 1-CONFAZ

Tabela 8 — Recur sos autorizados pelo Senado — Resolugdo n. 91/1997

N. Estado USss$
1 Séo Paulo 68.718.000
2 Minas Gerais 25.000.000
3 Pernambuco 24.848.000
4 Rio de Janeiro 24.440.000
5 Rio Grande do Sul 22.977.000
6 Mato Grosso do Sul 21.713.000
7 Mato Grosso 20.813.000
8 Rio Grande do Norte 18.870.000
9 Santa Catarina 17.000.000
10 Parana 16.500.000
11  Goias 16.320.000
12 Espirito Santo 15.600.000
13 Pad 15.270.000
14  Bahia 15.000.000
15  Paraiba 14.985.000
16  Ceard 14.784.000
17  Maranhdo 14.438.000
18  Alagoas 13.662.000
19  Amazonas 12.180.000
20  Tocarntins 11.100.000
21  Piaui 10.910.000
22  Distrito Federa 10.193.000
23 Sergipe 10.140.000
24 Rondbnia 6.380.000
25  Acre 4.557.000
26  Amapa 4.450.000
27 Roraima 4.280.000

Fonte: Confaz
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Roteiro de entrevista— CONFAZ

10.

11.

12.

13.

Qual a suatrgetdriano setor publico? E como é (foi) sua participagdo no CONFAZ?

Na sua avaliagdo, qual o papel e aimportanciado CONFAZ para os governos estaduais e o

governo federal? Quais as mudancgas neste papel ao longo do tempo?
Na sua avaliagdo, em que medida o CONFAZ promove a articulagéo dos Estados?

Na sua avaliagdo, qual o papel da COTEPE (Comissdo Técnica Permanente do ICMS) no
CONFAZ e narelagdo com as fazendas estaduais?

Na sua avaliagdo, quais os principais fatores que levaram a guerra fiscal ?

O CONFAZ estabeleceu diversos convénios, com um aumento ao longo dos anos (1981 — 30;
1991 — 95; 2001 — 142, 2006 — 167). Na sua avaliacéo:

a. Qual arelagdo com a guerra fiscal?
b. Como estes convénios estdo sendo tratados nas propostas de reforma tributéria?

V&rios governos estaduais impetraram ADINSs contra outros em funcéo de operagdes relativas
a0 ICMS. O queisto sinaliza parao CONFAZ?

a. O CONFAZ faz um acompanhamento dessas ADINS?

Alguns especialistas avaliam que devido ao acirramento da guerrafiscal 0o CONFAZ se
tornou desnecessé&rio. Qual a suaopinido?

Qual a sua avaliacéo sobre a participacéo do CONFAZ na elaboracéo de leis e propostas
relacionadas ao ICMS?

Na sua avaliagdo, qual tem sido a participacdo do Ministério da Fazenda nas reunifes do
CONFAZ?

Na sua avaliagdo, areformatributéria eliminaria a guerrafiscal? Qual areforma seria
necesséria?
Seria possivel propor mudancgas apenas em aspectos que levaram a guerra fiscal ?

Qual a sua avaliagdo sobre ainiciativa do governo federal (Ministério da Fazenda) em tomar
ainiciativadareformatributaria? (por exemplo, na criacdo do IVA-E e IVA-F, cobranga no
destino)
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14. Qual arelagdo entre 0 CONFAZ e a Camara dos Deputados, especialmente a Comisséo
Especial da Reforma Tributéria (2003)? E com a Comissdo Executiva da Reforma Fiscal
(Collor)?

15. O CONFAZ contribui para construir uma coaliz&o setorial no Brasil? Se sim, de que maneira

€ com que grau de sucesso? Se ndo, qual tem sido o papel do CONFAZ?

16. Na sua experiéncia no setor publico, como vocé via a articulagdo das outras politicas publicas
(CONSED, CONSAD, CONASS) e como as compararia com a da fazenda? Qual arelacéo
do CONFAZ com estas outras arenas?

17. Qual sua avaliacéo sobre o PNAFE?

a. Qual aparticipagdo do CONFAZ e da UCP no desenho e implementacéo? E dos
estados?

b. Qual arelaco entre amodernizacdo das administragdes tributérias e as propostas
de alteragbes no ICM S (origem x destino)?

18. Qual arelagdo do CONFAZ com 0s municipios?
a. Com as entidades que congregam prefeituras (FNP, CBM, ABM)?

b. Coma ABRASF (Associacéo Brasileira de Secretérios e Dirigentes das Financas
dos Municipios das Capitais)?

c. Com o recém-criado CONFAZ-Mun?

19. Qual a sua avaliagdo sobre arelagdo do CONFAZ com a sociedade civil como um todo e
também com setores organizados (associagdes empresariais, sindicatos)?

20. Quais os principais desafios do CONFAZ?

21. Que sugestdes voceé fariaparao CONFAZ melhorar?



ANEXO 2 -CONASS

Quadro 31 - Conferéncias Nacionais de Saude

Ano Evento Tema principal

1941 | 12 Conferéncia Nacional de Salde Organizagdo Sanitaria Estadual e Municipal

1950 | 22 Conferéncia Nacional de Salde Registros ndo |ocalizados
Situacdo Sanitéria da Populagéo Brasileira

N . , Distribuicéo e Coordenacdo das Atividades
a

1963 | 32 Conferéncia Nacional de Salde Municipalizacio das Atividades de Saide
Plano Nacional de Salde

1967 | 42 Conferéncia Nacional de Salde Recursos Humanos para as Atividades de Saude
Implementacdo do Sistema Nacional de Salde
Programa de Saude Materno-Infantil

1975 | 52 Conferéncia Nacional de Salde Sistema de Vigilancia Epidemiol 6gica
Controle das Grandes Endemias
Ac0es de Salde as Populagdes Rurais
Politica Nacional de Salde

1977 | 6@ Conferéncia Nacional de Salde Controle das Grandes Endemias
Interiorizacdo dos Servigos de Salde

1980 | 72 Conferéncia Nacional de Salde Extensao de,]S.AC’O% de Saude atraves dos
Servigos Basicos
Salde como Direito

1986 | 82Conferéncia Nacional de Salde Reformulacéo do Sistema Nacional de Saude
Financiamento Setorial

1992 | 2 Conferéncia Nacional de Saide | A municipalizag8o € o caminho

- . . SUS: Construindo o Modelo de Atengéo a

1996 | 107 Conferéncia Nacional de Salde Satide para a Qualidade de Vida
Efetivando o SUS - Acesso, Qualidade e

2000 | 11@Conferéncia Nacional de Saiude | Humanizagdo na Atencdo a Salide com
Controle Social

2004 | 122 Conferéncia Nacional de Satide Satde: um Direito de Todos e Dever do Estado

— A Salde que Temos, 0 SUS que Queremos

Fonte: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/controle/conf nac.html>.
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Quadro 32 — Caracteristicas ger ais das condic¢des de gestdo — NOB 1/93

Condigées de
Gestdo

1. Estados

Farcial

ISemiplena

2. Municipios

Incipiente

Responsahbilidades

Programaco integrada
COM 05 municipios
Faolitica de investi-
mentos

Coordenagdo da rede
de referéncia, das
agdes de vigilancia
epidemiolégica, dos
hemocentros e labora-
térios de salde piblica
Geréncia dos sistemas
de alta complexidade
Vigildncia de ambien-
tes e processos de
trabalho

ldem

Completa responsabili-
dade sobre a gestdo da
prestacio dos senigos
sob sua responsabili-
dade

Programagdo e con-
frole das atividades
ambulatoriais e hospi-
talares realizadas no
municipio

Acdes basicas de
salde, nutricio, edu-
cacdo, vigilancia epi-
demiclogica e sanitaria

Incentivos Financei-
ros

Recebe através de
CONVENID, recursos
de cusieio corres-
pondentes ao Fator
de Apoio ao Estado
(FAE]

Saldo financeiro cor-
respondente & dife-
renca entre o teto
financeiro estabeleci-
do e aprovado na o
para suas atividades
e 0 gasio efetivo

Recehe volume glo-
bal de recursos cor-
respondentes ao feto
financeiro global
{amb. + hosp. + FAE),
estabelecido e apro-
vado na cIT, para o
sistema sob sua
gestao

Recebe recursos de
custeio correspon-
dentes ao Fator de
Apoio & Municipaliza-
c30 (FaM)

Requisitos

Conselho Estadual
de Salde (cms)
Fundo Estadual de
Sadde (FM3)

Plano Estadual de
Sadde (Pms)

Relatario de gestao
Flano de cargos, car-
reiras e salarios
Contrapartida orga-
mentaria

idem

Conselho Municipal
de Salde (cms)
Fundo Municipal de
Sadde (FM3) ou
Conta especial

Farcial

ISemiplena

Gestdo de parte do
sisferna local (geréncia
da rede ambulatonal e
programacio e con-
trole das internagdes;
acdes basicas de sal-
de, nutricdo, educacio,
vigilancia epidemicldgi-
ca e sanitaria)

Gestio de fodo o sis-
tema local

Fam
Saldo financeiro cor-
respondente & dife-
renca entre o teto
financeiro estabeleci-
do para suas ativida-
des e 0 gasio efetivo

Recsbe o volume
global de recursos
correspondentas ao
feto financeiro global
{amhb./hospiFam),
estabelecido nacie e
aprovado na cIT, para
o sistema sob sua
gestao

Conselho Municipal
de Sande (cms)
Fundo Municipal de
Sadde (FMs)

Flano Municipal de
Salde (Pms)
Relatario de gestao
Plano de cargos, car-
reiras e salaros
Contrapartida orca-
mentaria

ldem

Fonte: Lucchese, 1996, p. 120-1
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Roteiro de entrevista— CONASS
1. Qual asuatrgetériano setor publico? E como é (foi) sua participagdo no CONASS?

2. Nasuaavaliagdo, qual o papel e aimportanciado CONASS para 0s governos estaduais?

Quais as mudancas neste papel ao longo do tempo?
3. Nasuaavaliagdo, em que medida o CONASS promove a articulagéo dos Estados?
4. Qual o papel das Camaras Técnicas no CONASS e suarelagdo com as Secretarias Estaduais?
5. Qual asuaavaliagdo sobre o papel do CONASS na ANC?

6. Qual asuaavaliagéo sobre o papel do CONASS na formulacéo e implementacéo de cada uma
das NOBs e das NOAS? Quais as diferencas nesse papel? Qual a diferenca entre NOB e
NOAS?

7. Qual asuaavaliagao sobre o papel do CONASS na formulac&o e implementacéo do Pacto de
Gestdo (dentro dos Pactos pela Salide do MS)?

8. Qual asuaavaliagdo sobre as NOBs?
9. Qual asuaavaliacdo sobre o papel do CONASS na criagéo da CIT/CIB (NOB 1/1993)?

10. Qual a sua avaliacéo sobre o papel e o funcionamento da CIT e das CIBs narelagéo entre as
esferas de governo e no desenho e implementacdo do SUS? Como poderia ser melhorado?

11. Qual a sua avaliagdo sobre relacdo entre 0 CONASS e 0 Ministério da Salide? Quais as
diferencas nesta relacdo ao longo do tempo? Como é estarelagdo na CIT eno CNS?

12. Qual a sua avaliagéo sobre arelacéo entre 0 CONASS e 0 Conasems? Quais as diferencas
nesta relagdo ao longo do tempo? Como é estarelacdo na CIT e no CNS?

13. Qual a sua avaliacéo sobre as NOBs e as NOAS?

14. Alguns estados ndo estéo habilitados para receber recursos do Fundo Nacional de Salde, ou

sgja, ndo estdo habilitados no SUS. Na sua avalicdo, quais as principais razdes?

15. No seu estado, qual a sua avaliagcdo sobre arelacdo entre a Secretaria Estadual de Salde e os
municipios? E com o Conasems? Como esta relacéo é pautada pelo CONASS?

16. Qual arelacéo entre 0o CONASS e a Camara dos Deputados?
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17. Qual a sua avaliagéo sobre o processo de descentralizagdo do SUS?
a. Emrelacdo aregionalizagdo e hierarquizagéo.
b. Emrelagdo ao financiamento das agdes de saude.
18. Qual o papel do CONASS na construcéo de uma coaiz&o pro-satide no Brasil?

19. Na sua experiéncia no setor publico, como vocé via a articulacéo das outras politicas publicas
(CONFAZ, CONSED, CONSAD) e como as compararia com a da salide? Qual arelagdo do

CONASS com estas outras arenas?
20. Qual arelacdo do CONASS com 0s municipios?
a. Com as entidades que congregam prefeituras (FNP, CBM, ABM)?
b. Quais os principais pontos de atrito?

21. Qual a sua avaliagdo sobre arelagdo do CONASS com a sociedade civil como um todo e

também com setores organizados (associagdes empresariais, sindicatos)?
22. Quais os principais desafios do CONASS na gestéo do SUS?
23. Quais os principais desafios dos governos estaduais na gestdo do SUS?
24. Qual a sua avaliagdo sobre as Conferéncias de Salide?

25. Que sugestdes voceé faria para o CONASS melhorar?



ANEXO 3-CONSED

Anexo 3.1 —Listade presidentes do Consed e tempo de mandato

Quadro 33 —Lista de presidentes do Consed e tempo de mandato

# | Presidente do Consed Estado Periodo M eses
1 | Fabio VieraBruno DF | dez-86 nov-87 12
2 | Joaguim Beato ES | dez-87 dez-87 1
3 | Silke Weber PE |jan-88 a mar-88 3
4 | Bernardo de Souza RS |abr-88 a s#-88 6
5 | Josué Fernandes Souza AC |out-88 a jul-89 10
6 | GildaPoli PR | ago-89 a jul-90 12
7 | Jonathas Silva GO |ago90 a mar-91 8
Vago abr-91 a abr-91 1
8 | José Jorge de Vasconcelos Lima PE mai-91 a dez-92 20
9 | Walfrido Mares Guia Neto MG |jan93 a mar-94 15
10 | Leocardia Aglaé Petry Leme MS |abr-94 a jun94 3
11 | Marcos José de Castro Guerra RN |jun-94 a dez-94 7
12 | AnaLuiza Machado Pinheiro MG |jan95 a nov-96 23
13 | Ramiro Wahrhaftig PR nov-96 a fev-99 28
14 | Efrem de Aguiar Maranh&o PE |mar-99 a dez-00 22
15 | Raguel Figueiredo Alessandri Teixeira GO |jan-01 a dez01 12
16 | Miriam Schlickmann SC |jan-02 a dez-02 12
17 | Maria Auxiliadora Seabra Rezende TO |jan-03 a fev-03 1
18 | Gabrid Chalita SP | fev-03 a abr-06 38
19 | Mozart Neves Ramos PE abr-06 a dez-06 9
20 | Maria A. Seabra Rezende TO desde Jan-07 12

Fonte: CONSED (site)
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Anexo 3.2 —Listade Ministério da Educagdo e tempo de mandato

Quadro 34 —Listade Ministros da Educacgéo e tempo de mandato

N. | Ministro da Educacéo Inicio Término | Meses | Anos
1 | Fernando Haddad 29/07/2005 | 22/11/2007 28 2,3
2 | Tarso Genro 27/01/2004 | 29/07/2005 18 15
3 | Cristovam Buarque 01/01/2003 | 27/01/2004 12 1,0
4 | Paulo Renato Souza 01/01/1995 | 01/01/2003 96 8,0
5 | Murilio de Avdlar Hingel 01/10/1992 | 01/01/1995 27 2,3
6 | Eraldo Tinoco Melo 04/08/1992 | 01/10/1992 2

7 | José Goldemberg 02/08/1991 | 04/08/1992 12 1,0
8 | Carlos Alberto Chiardli 15/03/1990 | 21/08/1991 17 14
g | CalosCorréade Menezes 16/01/1989 | 14/03/1990 | 14 1,2

Sant’ anna

10 | Hugo Napoledo do Rego Neto 03/11/1987 | 16/01/1989 14 1,2
11 | Aloisio Guimarées Sotero 06/10/1987 | 30/10/1987 0
12 | Jorge Konder Bornhausen 14/02/1986 | 05/10/1987 20 1,7
13 | Marco Antonio de Oliveira Macid 15/03/1985 | 14/02/1986 11
14 | Esther de Figueiredo Ferraz 24/08/1982 | 15/03/1985 31 2,6
15 | Rubem Carlo Ludwig 27/11/1980 | 24/08/1982 21 1,8
16 | Eduardo Mattos Portdla 15/03/1979 | 26/11/1980 20 1,7

Fonte: MEC (site)
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Anexo 3.3 — Projetos Especiais do Consed

Quadro 35 — Projetos especiais do Consed

N. | Projetos Especiais Ano
1 | Consed RH 2004
2 | Progestédo 2001
3 | Prémio Nacional de Referéncia em Gestéo Escolar 1998
4 | Revista Gestdo em Rede 1997
5 | Renageste 1996

Fonte: Consed (site)

O Consed-RH é um grupo de trabalho voltado para discutir mecanismos para a
valorizagdo do magistério, sendo congtituido pelos gestores de recursos humanos das secretarias
estaduais de educacdo. Seu principal objetivo é o de “oferecer subsidios para a construcéo e
implementacdo de politicas de valorizacdo do magistério publico pelas Secretarias Estaduais de
Educacdo.” (Consed, site)

O Progestéo, sigla para o Programa de Capacitacao a Distancia para Gestores Escolares,
€ um curso de formagao continuada e em servicgo e oferecido na modalidade de ensino a disténcia,
para gestores escolares que atuam nas escolas publicas do pais. O objetivo do programa é o “de
formar liderangas escolares comprometidas com a construgcdo de um Projeto de Gestéo
Democréatica da escola publica, focada no sucesso escolar dos alunos’ (Consed, site). Este
programa “j& foi executado ou estd em execucdo em 25 Estados brasileiros, capacitando mais de
120 mil gestores escolares.” (Machado, 2006, p.21). Para sua elaboragdo, contou com o apoio da
Fundagdo FORD, da Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED) e Fundagdo
Roberto Marinho.

O Prémio Nacional de Referéncia em Gestéo Escolar foi criado em 1998 com o intuito
de “estimular o desenvolvimento da gestdo democrética comprometida com o sucesso escolar”
(Consed, site) e € uma iniciativa conjunta do Consed, Undime, Unesco e Fundacdo Roberto
Marinho. Conta ainda com o apoio da Embaixada Americana, Unicef, Movimento Brasil
Competitivo, Gerdau, Petrobrés e Compromisso Todos pela Educagdo. De acordo com o Consed,
0 Prémio,
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(-..) busca privilegiar a acdo coletiva, a participacdo de todos os segmentos da
comunidade escolar da rede publica de ensino e 0 compromisso com uma
aprendizagem de qualidade. A caracteristica principal do Prémio é estimular e
apoiar o desenvolvimento de uma cultura de auto-avaliagdo escolar, assim como
incentivar o processo de melhoria continua da escola. (Consed, site).

A Renageste — Rede Nacional de Referéncia em Gestéo Educacional — tem por objetivo
formar uma “massa critica em gestédo educacional, tendo por base os principios de rede, de
parceria e de referéncia — benchmark” (Consed, site). O projeto orienta suas ag0es nas seguintes
areas. Gestdo de Sistemas Educacionais; Gestdo da Escola; Plangjamento Educacional; Economia
da Educacéo; Legislacdo Educacional; Mobilizagdo Social; Avaliagdo Educacional e de sistemas;
Formagcdo e Quadificacdo de Equipe; e Autonomia em gestdo Escolar. Apoiando-se na
experiéncia do proprio Consed, a Renageste também criou foruns proprios de trabalho e troca de
experiéncias, sendo o primeiro realizado em 2005 (I Seminario sobre Gestdo Escolar/2005).
Neste primeiro férum foram definidas as éreas prioritarias e organizadas Camaras de Estudo para
a producdo de estudos aprofundados sobre os seguintes cinco temas, cada um sob a
responsabilidade das equipes de gestores de diferentes regides do Pais. pesquisa e comunicagdo
em gestéo (Regido Sul); sistema de avaliacdo em gestdo escolar (Regido Sudeste), incluindo auto-
avaliacdo e avaliacdo ingtitucional (Regido Centro-Oeste); politica de capacitacdo de gestores
(Regido Norte); selecdo de gestores; definicéo de parametros de gestdo escolar (Regido Nordeste).

A revista Gestd em Rede surgiu a partir da necessidade de “promover a divulgacdo de
informacbes sobre a pratica e concepcdes competentes de gestdo educacional, visando a
promocao da melhoria da qualidade das escolas publicas e de seus sistemas.” (Consed, site). Em
uma parceriacom o FNDE/MEC, foram lancadas trés edi¢bes especiais que retratam experiéncias
vencedoras do Prémio Nacional de Referéncia em Gestéo Escolar e que foram distribuidas para

as escolas publicas estaduais € municipais.
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Anexo 3.4 —Roteiro de entrevistas (CONSED)
1. Qual asuatrgetériano setor publico? E como é (foi) sua participagdo no CONSED?
2. Nasuaavaliagdo, qual o papel e aimportanciado CONSED para os Estados?
3. Nasuaavaliagdo, em que medida o CONSED promove a articulagdo dos Estados?
4. Quais os resultados da articulagdo politica e técnica entre os Estados?
a. Quais os pontos positivos e negativos? Como estes podem ser melhorados?

b. Existe algum acompanhamento dos programas e projetos do CONSED voltado
para os Esados? (Progestéo, Renageste €tc.).

5. Quaistemastém gerado maior controvérsia entre os Estados?
6. Qual asuaavalicdo sobre o papel dos Grupos de Trabalho? E quais os resultados?

7. Qual arelacdo entre o CONSED e o MEC? Quais as diferencas nesta relacéo ao longo do
tempo?

8. Com o CONSED, quais as mudancas narelagéo direta entre os governos estaduais e 0o MEC?
9. Qual o papel do CONSED na Assembléia Nacional Constituinte?
10. Qual o papel do CONSED na formulagdo e implementagcdo daLDB?
a. Haviauma posi¢cdo comum aos estados? Como se chegou a esse consenso?
11. Qual o papel do CONSED na formulacgo e implementagdo do FUNDEF?
a. Haviauma posi¢cdo comum aos estados? Como se chegou a esse consenso?
12. Qual o papel do CONSED na formulagédo do FUNDEB?
a. Haviauma posi¢cdo comum aos estados? Como se chegou a esse consenso?
13. Qual o papel do CONSED no desenho (formulac&o) de programas nacionais do MEC?
a Nareformacurricular e suaimplementacdo: PCN, PCN em Ac&o e Proformagao?
b. Nossistemas de informacéo e avaliagdo: SAEB, Prova Brasil?

c. PDDE (Dinheiro Direto na Escola— 1995), PNLD (livro didatico), PNTE
(Transporte esc.)



303

14. Qual sua avaliagdo sobre a articulacéo horizontal no CONSED?

15. Qual o posicionamento do CONSED narelagdo entre os Estados e 0s municipios?
16. Qual o papel do CONSED na articulagéo politica e técnicacom a UNDIME?

17. Qual aimportancia de uma sede propria em Brasilia?

18. Qual a sua avaliagdo sobre a criagdo de uma carreira especifica para a area de educagdo

(como ha no Itamaraty e na Fazenda)?

19. Na sua experiéncia no setor publico, como vocé via a articulac&o das outras politicas publicas
(CONFAZ, CONSAD, CONASS) e como as compararia com a da Educacéo? Qual arelagdo
do CONSED com estas outras arenas?

20. Como é arelagdo do CONSED com a sociedade civil como um todo e também com setores

organizados (associagOes empresarials, sindicatos)?

21. O CONSED contribui para construir uma coalizéo pré-educacdo no Brasil? Se sim, de que

maneira e com que grau de sucesso?
22. Quais os principais desafios dos CONSED?

23. Que sugestdes voceé faria parao CONSED melhorar?
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ANEXO 4 —-CONSAD
Roteiro de Entrevistas— CONSAD

1.

2.

Qual a suatrgetoriano setor publico? E como é (foi) sua participagdo no CONSAD?
Como surgiu o Forum Nacional de Secretarios de Estado da Administracéo?

Nasua avaliagdo, qual o papel e aimportanciado CONSAD para os Estados? Quais as

mudancas nesse papel ao longo do tempo?
Na sua avaliagdo, em que medida o CONSAD promove a articulagéo dos Estados?

Na sua opinido, quais sdo os principais fatores que contribuem e/ou contribuiram parao
fortalecimento do CONSAD?

Na sua opinido, quais sdo os principais programas/temas desenvolvidos pelo CONSAD?
Na sua opinido, quais séo as maiores dificuldades do CONSAD?
Qual aimportancia de uma sede propria em Brasilia?
Qual o papel do CONSAD na articulagdo politica e técnica dos Estados?
a Como foi aevolugéo dessa articulagao?

b. Quais os principais resultados dessa articulacéo?

10. Qual a sua avaliacéo sobre o papel do CONSAD na disseminagdo de experiéncias de gestéo?

11. Qual o papel dos Grupos de Trabalho? E quais os resultados?

a  GT — Compras de Passagens e Afins
b. GT —Tecnologia e Informagdo

c. GT —Compras, Licitagdes e Contratos
d. GT —Gestéo de Pessoas

e. GT — Recursos Humanos

12. Qual o papel do CONSAD na formulagdo e implementacdo de programas nacionais? Por

exemplo, no PNAGE e no PROMOEX.

13. Qual a sua avaliacéo sobre arelacéo entre o CONSAD e o MPOG?
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a. Diferencas ao longo do tempo.

b. Naarticulacéo politica e técnica

c. Nadefinicdo de uma agenda de interesse comum.
14. Com o CONSAD, quais as mudancas narelacdo direta entre os Estados e o MPOG?
15. Qual arelacéo entre 0o CONSAD e a Camara dos Deputados?

16. Na sua experiéncia no setor publico, como vocé via a articulacéo das outras politicas publicas
(CONFAZ, CONSED, CONASS) e como as compararia com ada Administragdo Publica?
Qual arelacdo do CONSAD com estas outras arenas?

17. Como é arelagdo do CONSAD com as organizagdes que congregam municipios (Frente
Nacional de Prefeitos, Associacdo Brasileira de Municipios, Confederacdo Nacional dos
Municipios)?

18. Qual a sua avaliagéo sobre arelagdo do CONSAD com a sociedade civil como umtodo e
também com setores organizados (associagdes empresariais, sindicatos)?

19. Quais os principais desafios dos CONSAD?

20. Que sugestdes voceé faria parao CONSAD melhorar?
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ANEXO 5-Listadeentrevistados

Quadro 36 — Lista de entrevistados

CONFAZ . Ambito de atuacéo _ Observagso
Nacional Estadual | Municipal
André Luiz Barreto ME RS Presidente COTEPE
de Paiva Filho
Coordenador da Unidade de
Francisco Mendes de Coordenacéo de Programas
Barros MF/UCP SP (UCP)/Sec. Executiva/Min. da
Fazenda
. Ex-Secretério de Estado da
Fernando Dall'Acqua SP Fazenda SP
Eduardo Guardia | STNIMF/IMP | SP Ex-Secretario de Estado da
Fazenda SP
L. . Ex-Coordenador da
Clovis Panzarin SP Administracio Tributéria
Ambito de atuacéo
CONASS Observacao
Nacional Estadual | Municipal ¢
Ex-Secretério de Estado da
José da Silva Guedes Conass SP Sa0 Paulo | Sallde de S30 Paulo e também
do municipio de S8o Paulo
Secretario Executivo Conass,
Pedra ex-Secretario de Estado da
Jurandi Frutuoso Conass CE Branca | Salde Ceard, ex-Secretdrio de
(CE) Satde do municipio de Pedra
Branca (CE)
Eliana Maria Ribeiro Conass Sp A 2 CONass
Dourado SSESS0
Lo . Secretario Executivo Conasems
\IJDOL?;artEenI 0 Sevilha Conasems Marilia | e ex-Secretério de Municipal de
Salde de Marilia
Ex-Secretério de Estado da
Adib Jatene Conass, MS SP Salide SP; Ex-ministro da
Salde
.. N Ex-Secretério de Estado da
Lucio Alcantara Conass CE Satide do Ceara
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Ambito de atuacéo

CONSED , — Observacéo
Nacional Estadual | Municipal
Maria Auxiliadora TO Secretéria de Educag@o TO e
Seabra Rezende presidente Consed
Mozart Neves L .
RAMOS CNE PE Ex-Secretario de Educagdo PE
MariaHdena . L .
Guimaraes de Castro DF Campinas | Secretaria de Educacéo SP
Cleuza Rodrigues STA Secretéria de Educagéo Santo
Repulho André e Presidente Undime
Maria do Pilar L
LacerdaAlmeidae | MEC/SEB pH | XXre@iadaSEB/MEC eex-
. Secretaria de Educagéo BH
Silva
CONSAD . Ambito de atuacéo _ Observacéo
Nacional Estadual | Municipal
Luiz CarlosBresser- |\ AR Ex-ministro do MARE
Pereira
Sheila Maria dos MPOG Servidora do MPOG
Reis Ribeiro
Ex-assessora do MARE, Ex-
Evelyn Levy MARE SP subsecretéria de Gestdo e RH
do Estado de SP
Luciano Fernandes L
: varios
Morera
Celestino Roque
Secco - SC SC
Mauricio Eliseu PE

Costa Roméo - PE




