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Resumo: A presente resenha objetiva apresentar a obra intitulada como “Estado
federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizacao” de Marta Arretche.
Arretche lanca mao de pesquisa histérica e empirica para a consecucao de sua obra,
0 que leva a uma analise sobre as politicas publicas e politicas institucionais do
Brasil. Marta também trata do processo de descentralizacdo do Sistema de Protecao
Social Brasileiro que se desenvolveu a partir da redemocratizacdao do pais e teve as
suas bases garantidas pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
buscando verificar a extensao desse processo de descentralizacdao das politicas
sociais. Trata-se de um livro rico em detalhes e completo em seus objetivos,
notadamente no que tange ao estudo do federalismo e politicas publicas.

Palavras-chave: Marta Arretche. Federalismo. Politicas publicas. Descentralizagao.

Abstract: This review aims to present the work entitled “Federal State and social
policies: determinants of decentralization” by Marta Arretche. Arretche makes use of
historical and empirical research to carry out her work, which leads to an analysis of
public policies and institutional policies in Brazil. Marta also deals with the process of
decentralization of the Brazilian Social Protection System that developed from
redemocratization of the country and had its bases guaranteed by the Federative
Republic Constitution of Brazil of 1988, seeking to verify the extent of this
decentralization process of social policies. It is a book rich in details and complete in
its objectives, notably with regard to the study of federalism and public policies.
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1 INTRODUGAO

Marta Teresa da Silva Arretche é Professora Livre-docente do Departamento
de Ciéncia Politica da USP, Diretora do Centro de Estudos da Metropole e editora da
Brazilian Political Science Review. A autora tem graduacdo em Ciéncias Sociais pela
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, mestrado em Ciéncia Politica pela
Universidade Estadual de Campinas, doutorado em Ciéncias Sociais pela Universidade
Estadual de Campinas e pds-doutorado no Departamento de Ciéncia Politica do
Massachussets Institute of Technology (EUA). Foi Visiting Fellow do Departament of
Political and Social Sciences, do Instituto Universitario Europeu, em Florenga (NECI).

O livro escrito por Marta Arretche intitulado como “Estado federativo e
politicas sociais: determinantes da descentralizagdo” é fruto originalmente de sua
tese de doutorado defendida em 1998 na Unicamp. Busca desenvolver uma analise
sobre as politicas publicas e politicas institucionais, tratando do processo de
descentralizagao do Sistema de Protecao Social Brasileiro que se desenvolveu a partir
da redemocratizacao e teve suas bases garantidas pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), verificando a extensao desse processo de
descentralizagdo das politicas sociais no pais. Para tanto, a autora analisou politicas
como saude, saneamento, habitacdo, educacdo e assisténcia social em seis Estados
do Brasil: Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Parana, Ceara, Pernambuco e Bahia, com o
objetivo de avaliar a politica de descentralizacdo da intervengdo do Estado na area
social no pais.

Descentralizagao, segundo a autora, significa “institucionalizacao no plano
local de condicOes técnicas para a implementagao de tarefas de gestdo de politicas
sociais”, pouco importando se sera municipal ou estadual (ARRETCHE, 2011, p.16).
Ainda, a descentralizacao pressupde a adesao do Estado ou dos municipios a
proposta do governo federal, bem como a instalacao no plano local das condigdes
técnicas e administrativas estabelecidas pela Unido - envolve a decisdo pela adesao
por parte da unidade do governo local, bem como o preenchimento das condigdes de
capacitacao institucional requisitadas (ARRETCHE, 2011, p.38).
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E um livro que busca estudar as politicas publicas, analisando o processo de
descentralizacao do Sistema de Protecao Social Brasileiro para identificar a sua
extensao e variacao e os fatores que determinam o formato que vem assumindo. A
obra examina a transferéncia de gestdo para os niveis estaduais e, ou municipais do
governo de cinco politicas sociais, quais sejam: saude, saneamento, habitacao,
educacao e assisténcia social, nos seis estados mencionados no paragrafo acima
(ARRETCHE, 2011, p.13).

Segundo a autora, em sua apresentacao, o trabalho examina o papel dos
seguintes fatores: atributos estruturais das unidades locais de governo: capacidade
econdmica, fiscal e administrativa; atributos institucionais das politicas: regras
constitucionais, requisitos de engenharia operacional e legado das politicas prévias;
fatores ligados a acdo politica: relagdes entre Estado e sociedade e relacOes
intergovernamentais (ARRETCHE, 2011, p.13).

Contudo, considerando que o Brasil € um estado federativo, caracterizado
por desigualdades regionais e por municipios fiscal e administrativamente fracos, a
autora considera que uma reforma do Estado (centralizado) para transformar esse
formato centralizado em um sistema nacional de prestacdo de servicos sociais nao
seria um processo espontaneo.

O sucesso dessa descentralizagdo das politicas publicas de prestacdao de
servicos sociais depende da acdo deliberada dos niveis do governo que tomem a
decisao de implantar um programa de descentralizar suas atribuicOes; tenham
capacidade burocratica para formular programas adequados e compativeis com a
decisdao acima; tenham recursos financeiros e administrativos para tornar a adesao a
descentralizagdo uma opcao efetivamente atrativa para os governos locais.

Tudo isso ainda depende do calculo que cada governo local ira fazer quanto
aos custos e beneficios provaveis e quanto aos recursos proprios de cada
administracao local (ARRETCHE, 2011, p. 13 e 14).

Destaca-se que a abordagem de Marta é rica em seu contetdo quantitativo e
qualitativo, visto que apresenta dados da realidade e descreve situagoes sobre a
descentralizagdo das politicas publicas no Brasil, identificando, inclusive, as nuances

de cada politica, seus pontos negativos e positivos.
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2 UM ESTUDO DO LIVRO ESTADO FEDERATIVO E POLITICAS SOCIAIS:
DETERMINANTES DA DESCENTRALIZACAO

Primeiramente, pontua-se que a analise a seguir é baseada na obra de Marta
Arretche (ARRETCHE, 2011).

A obra possui alguns objetivos muito claros, que valem a pena registrar: 1)
identificar o escopo da descentralizacao das politicas sociais no Brasil, examinando a
diversidade de trajetérias das politicas de habitagdo social, saneamento basico,
educacdo fundamental, assisténcia social e saude, assim como as variagdes no
alcance da transferéncia de atribuicdes em cada uma destas politicas sociais entre
distintas unidades da federacao, identificando diferentes graus no alcance da
descentralizagdo das politicas sociais em um conjunto de estados selecionados por
sua diversidade e analisando a importancia dos fatores de natureza econdmica,
politica e administrativa em um processo de reforma do Estado; 2) examinar as
condigdes que tornam possivel a transferéncia de atribuicbes de gestao das politicas
sociais para os niveis subnacionais de governo, verificando quais fatores determinam
um processo de reforma do Estado, no qual a gestao de cinco diferentes areas de
politica social vem sendo delegada a Estados e municipios dotados diferencialmente
de capacidade econ6mica e administrativa para tal (ARRETCHE, 2011, p.16 e 18).

Segundo a autora, o Brasil tornou-se um estado Federativo e passou a
operar sob bases institucionais distintas daquelas que caracterizaram as relagoes
intergovernamentais durante o regime militar e alteracdoes profundas desta natureza
(de um Estado quase unitario do regime militar para um Estado federativo em um
Estado democratico) tem impactos no processo de reforma de descentralizacao das
politicas publicas e sociais que envolvem, por definicao, relagdes intergovernamentais
(ARRETCHE, 2011).

Isto €, em termos politico institucionais, na década de 1990 o governo
federal, os governos estaduais e os municipais passaram a ser autbnomos e
independentes, tendo a prerrogativa de nao aderir a programas federais que
pretendiam delegar-lhe a competéncia (ARRETCHE, 2011).
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Juntamente com a autonomia e independéncia politico-institucional dos
estados e municipios, existem muitas desigualdades entre esses entes, sejam elas
econOmicas, fiscais ou de ordem administrativa, na gestdo de politicas publicas
(ARRETCHE, 2011).

Outros impasses estariam nas divergéncias das politicas sociais quanto as
regras constitucionais pelas quais sua oferta é normatizada e também quanto ao
mecanismo de policy feedback que interfere nos processos setoriais de reforma.
Esses atributos institucionais das politicas sociais tém importancia para a extensao da

adesdo dos governos locais a descentralizacdo?

(...) a andlise da descentralizacdo das politicas sociais no Brasil pareceu-me
um fertil objeto para o exame dos determinantes - estruturais, institucionais
ou ligados a agdo politica - de um processo de reformas pelo qual vem se
redesenhando um modelo de prestagdo de servigos sociais previamente
configurado como fortemente centralizado, sob um estado federativo, em
um pais caracterizado por expressivas desigualdades regionais e um grande
nimero de municipios - para os quais se pretende transferir atribuicoes de
gestdo - fiscal e administrativamente frageis. (ARRETCHE, 2011, p. 18)

O livro em questdo € dividido em duas grandes partes, em que estas estao
subdivididas em dois capitulos na primeira parte e quatro na segunda.

O primeiro capitulo da Parte I (“examinando os determinantes da
descentralizagao”) discutiu as principais indagacoes tedricas e analiticas do trabalho,
extraidas da literatura e do debate contemporaneo; apresentou as variaveis que a
autora considerou mais relevantes e apresentou um modelo de andlise e método de
investigacao (ARRETCHE, 2011, p. 22-44).

A autora apresenta as determinantes de um processo de descentralizacao,
que segundo ela seriam ligadas a fatores de tipo estrutural, fatores de tipo
institucional e fatores ligados a acao politica.

Os fatores de tipo estrutural, de natureza econdmica ou
politica-administrativa, estdo relacionados a capacidade de gasto e a capacidade
politico-administrativa, tratando-se de varidveis de tipo estrutural como volume de
riqueza a ser taxado e a base fiscal do nivel do governo.

Os fatores de tipo institucional tém variaveis ligadas ao legado das politicas
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prévias ou heranga institucional, que deve ser observado sob os aspectos de custos
potenciais de instalagdo de capacidade técnica e da desigual capacidade de
mobilizacdo de recursos entre os diferentes interesses organizados e niveis de
governo e avaliacdo das reformas. As varidveis também se relacionam as regras
constitucionais que normatizam a oferta de bens e servicos - competéncia entre os
niveis de governo; regras constitucionais determinam procedimentos que facilitam ou
impedem a emergéncia de determinados desenhos institucionais; regras que influem
decisivamente no processo de descentralizacao de cada politica social, pois pode
estabelecer diferentes imposicOes para cada ente; as regras podem incentivar ou nao
a transferéncia de atribuicdes (ARRETCHE, 2011).

A engenharia operacional inerente a sua prestacao - fatores relacionados as
condigdes particulares de operacoes de servicos, que também podem facilitar ou
inibir a transferéncia de atribuicdes (ex.: engenharia vultuosa que impacta nos
recursos financeiros).

Os fatores ligados a acao politica seriam as relacdes entre os trés niveis de
governo ou relacdes entre estado e sociedade - variaveis:

A relacdo entre estado e sociedade - diferenca na cultura civica; variacdes da
cultura politica das regides;

As relacdes entre os niveis de governo - acoes do governo local dependem
das acoes do governo federal; “... em estados federativos, estratégias de inducao de
um nivel mais abrangente de governo sobre um outro menos abrangente podem ter
impacto sobre a producdo de politicas publicas deste Ultimo”; a adesao de um
programa social proposto por um nivel de governo mais abrangente ou a
transferéncia de atribuicoes em politica social supde a adesao do nivel de governo
para o qual se pretende que a atribuicdes sejam transferidas (ARRETCHE, 2011).

Diante de todas essas determinantes e varidveis, a descentralizacao das
politicas sociais no Brasil envolve um processo de reforma do Estado de dimensdes
consideraveis, sob um estado federativo, em um pais caracterizado por expressivas
desigualdades estruturais de natureza econdmica, social, politica e da capacidade
administrativa de seus governos locais (ARRETCHE, 2011, p.34).

Na sequéncia do texto a autora aborda sobre o modelo de analise e

Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 26, n.56, p. 9-38, nov. 2022/fev. 2023 15



RESENHA DO LIVRO ESTADO FEDERATIVO E Elisa Roth
POLITICAS SOCIAIS: DETERMINANTES DA Maria Luiza Cristani Bizetto
DESCENTRALIZACAO

variacdes quanto ao momento em que se deu o inicio do processo de
descentralizagdo; quanto a extensdo ou sucesso da efetiva transferéncia de fungbes
e quanto a extensao da adesdo. Assim, a pesquisa contemplou 8 programas de
descentralizacao (ARRETCHE, 2011, p.34 e 37):
1. municipalizacdao dos servigos saneamento basico;
. existéncia sistemas estaduais habitacado;
. programa para distribuicao recursos do FGTS;

. municipalizacao das redes de ensino fundamental;

2

3

4

5. municipalizagdo da merenda escolar;

6. municipalizacdo politica assisténcia social;

7. processo habilitagao municipal ao SUS;

8. processo municipalizagcdo de consultas médicas.

Sendo assim, vale destacar que a autora perpassa na sequéncia de todo o
trabalho por cada um desses programas (estuda, por exemplo, o historico da
municipalizacdo dos servicos de saneamento), passa pelo saneamento basico;
sistemas estaduais habitacao; distribuicao recursos do FGTS; sobre redes de ensino
fundamental; merenda escolar; politica de assisténcia social e SUS.

A autora indica, ainda, os graus de descentralizagdao e o que usou para a
analise de cada um dos programas para, uma vez identificado os diferentes graus de
descentralizagdo, testar o impacto das variaveis e testar as hipoteses que buscam
explicar diferencas nas trajetdérias da descentralizacdao a partir de diferencas dos
atributos das unidades locais de governo: capacidade econ6mica e ou administrativa
e cultura civica (ARRETCHE, 2011).

No segundo capitulo da Parte I (“determinantes da descentralizacao das
politicas sociais no Brasil nos anos 90”), Arretche apresenta os resultados obtidos
pelo modelo de andlise empregado; concentra na relagdo entre o processo de
transferéncia de atribuicdes no Brasil e as variaveis que explicam a trajetoria. Inicia
abordando a questdo do regime militar no pais, que caracterizava um estado unitario
e que, a partir dos anos 90, o governo federal vem delegando a Estados e municipios
grande parte das funcdes de gestdo das politicas sociais estudadas no livro
(ARRETCHE, 2011, p. 45-75).
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Neste capitulo, portanto, a autora apresenta os resultados da aplicacao dos
determinantes da variacdo dos graus de descentralizacdo entre as politicas e estados,
bem como o impacto de cada uma dessas variaveis.

Vale a pena citar aqui, o seguinte trecho (ARRETCHE, 2011, p.49):

Temos trés casos situados no ponto extremo da escala de variacdo: de um
lado, a municipalizagdo dos servigos de saneamento basico, cujo grau de
descentralizacao foi praticamente nulo em todos os estados e, de outro lado,
a descentralizagdo da merenda escolar - ja totalmente transferida a Estados
e municipios - e o programa federal de criacdo de instancias colegiadas para
a alocacdao do FGTS, que obteve elevados graus de descentralizacdo em
todos os Estados.

Destaca-se aqui, ainda, o fato de que existem casos em que os desenhos do
programa federal impdem determinadas exigéncias e requisitos aos entes a
cumprirem para gestao de determinado servico social, em maior ou menor grau.

Segundo Arretche, em um estado federativo, caracterizado pela efetiva
autonomia politica dos niveis subnacionais de governo, a assungao de atribuicdes em
qualquer area de politicas publicas - na auséncia de imposicoes constitucionais - esta
diretamente associada a estrutura de incentivos oferecida pelo nivel de governo
interessado na transferéncia de atribuicdes. (ARRETCHE, 2011, p.52)

Assim, a autora defende que devem existir estratégias eficientes de inducao
de delegacao das politicas sociais para compensar as dificuldades de natureza
estrutural e institucional sentidas pelos governos locais, com vistas a assun¢do da
responsabilidade pela sua gestao.

Ressalta a importancia da varidvel "existéncia de programas que geram
incentivos a acao dos governos locais”, uma vez que “(...) 0 grau de sucesso de um
programa de descentralizacao esta diretamente associado a decisdo pela implantacao
de regras de operacao que efetivamente incentivem a adesao do nivel de governo ao
qual se dirigem (...)"” e, isso, com atrativos como: reducao de custos financeiros na
execucao das fungdes, minimizar custos de instalagao infraestrutura, elevar volume
receita disponivel, transferir recursos de forma atraente, reverter as condicoes
adversas derivadas da natureza de cada politica, do legado das politicas prévias, dos
atributos estruturais de estados e municipios (ARRETCHE, 2011, p.53).
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Segundo a autora, se assim nao for (inexistindo incentivos), os recursos dos
cofres locais sao disputados pelas demais areas possiveis de sua aplicacao.

Ademais, constata que descentralizacao de politicas sociais ndo é uma
consequéncia logica da descentralizacdo fiscal de 1988 e das novas disposicoes
constitucionais, uma vez que os entes federativos possuem autonomia politica e que
o processo de descentralizacao depende fundamentalmente da adesao desses
governos locais. “Isto apenas significa que este executivo local terd mais recursos a
serem aplicados; mas nao é suficiente para definir em qual politica os aplicara”, ainda
mais considerando o leque de possiveis areas de aplicacao de recursos, em que a
decisdo para ampliar em politica social estara baseada em um calculo no qual a
natureza politica, o legado das politicas prévias, as regras constitucionais e a
existéncia de uma estratégia eficientemente desenhada e implementada por um
governo mais abrangente serao decisivos e definidores (ARRETCHE, 2011, p.53).

Assim, a existéncia de uma estratégia de inducao eficientemente desenhada
e implementada foi decisiva para os resultados da descentralizacao; obstaculos (a
serem superados para gerar incentivo); engenharia operacional de cada politica,
legado das politicas prévias e regras constitucionais (ARRETCHE, 2011, p.54).

Marta reafirma que o0 sucesso de cada programa ou processo de
descentralizagdo de cada politica é determinada pela estrutura de incentivos a sua
adesdo, pois, em estado com entes federados, a assuncdo de gestao em politicas
publicas depende da decisdo soberana dos governos locais e essa decisao é
resultante de um calculo da administracdo local quanto aos custos e beneficios nela
implicados.

Isto é, a extensao da descentralizacdo e a decisdo local pela assuncao de
competéncias de gestdo de politicas publicas depende, em grande parte: da
estrutura de incentivos associada a cada politica particular, da estratégia de indugao
eficientemente desenhada e implementada, associada a requisitos ou exigéncias
postos pela engenharia operacional de cada politica, pelas regras constitucionais que
normatizam sua oferta e legados prévios (ARRETCHE, 2011, p.57).

Entre as paginas 70 a 74 da obra, vale a pena destacar alguns pontos
abordados pela Professora Marta, quais sejam (ARRETCHE, 2011, p.70-74):

Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 26, n.56, p. 9-38, nov. 2022/fev. 2023 18



RESENHA DO LIVRO ESTADO FEDERATIVO E Elisa Roth
POLITICAS SOCIAIS: DETERMINANTES DA Maria Luiza Cristani Bizetto
DESCENTRALIZACAO

i. a acdo dos governos estaduais teve uma importancia decisiva no grau de
descentralizagdo obtido por cada Estado da amostra; isso porque o Brasil é
estruturalmente caracterizado pela existéncia de uma maioria de municipios fracos,
com pequeno porte populacional, densidade econbmica pouco expressiva e na
dependéncia de transferéncias fiscais, assim, nesses casos, a acao dos governos
estaduais pode influir decisivamente nos rumos da municipalizacao dos programas
sociais no Brasil;

ii. nessa légica, dado um patamar de riqueza econdmica e capacitacao
politico-administrativo, o impacto das estratégias de inducao sobre os governos locais
pode se tornar menos decisivo - mas essa nao é a realidade da maioria dos
municipios brasileiros. Assim, para reformar ou descentralizar o Sistema de Protegdo
Social, é fato que depende da agao politica deliberada dos niveis mais abrangentes
de governo

iii. para que os Estados do Ceara e Parana alcancassem os mais elevados
graus de descentralizagdo da amostra, foi decisivo que seus sucessivos governos
estaduais tenham instituido politicas ativas e continuadas de capacitagdo municipal e
de transferéncia formal de atribuicdes de gestao a seus municipios;

iv. resumindo: a capacidade fiscal e administrativa das administracoes influi
no processo de reforma; mas estas variaveis nao sao determinantes em si mesmas -
seu peso varia de acordo com o0s requisitos postos pelos atributos institucionais
daquela politica que se pretende descentralizar, ou seja, do custo operacional da
gestdo, da dificuldade de transferéncia das atribuicdes derivadas do legado das
politicas prévias e das prerrogativas legais constitucionais estabelecidas;

Quanto mais elevados forem os custos implicados na gestao de uma dada
politica e mais reduzidos os beneficios dela derivados, menor sera a propensao dos
governos locais a assumirem competéncias na area social.

Simetricamente, quanto mais reduzidos os custos e mais elevados o0s
beneficios implicados na descentralizacdo, maior sera a propensdo de os governos
locais a aderirem a um processo de (re)definicao de atribuigdes.

v. estratégias de inducao que sejam avaliadas como passiveis de minimizar

custos ou trazer beneficios ao nivel de governo que assumira a gestao de uma dada
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politica alteram os termos do cdlculo apresentado. No entanto, para que uma
estratégia de inducdo seja bem-sucedida, é necessario que os niveis de governo
interessados nas reformas tenham disposicao (tomem decisdes favoraveis ao
programa de descentralizacdo) e meios (recursos financeiros, politicos e
administrativos) para implementar politicas.

vi. a extensao da descentralizacao depende, ainda, diretamente de que as
politicas sejam implementadas de modo coordenado; isto &, quanto maior for o grau
de coincidéncia das agdes dos niveis mais abrangentes de governo - no nosso caso,
governo federal e governos estaduais -, maior sera o alcance da municipalizacdo. Na
mesma direcao, o escopo da descentralizacao depende diretamente da continuidade
no tempo da implementacdo de estratégias de inducdo destinadas a compensar
obstaculos derivados da (in)capacidade fiscal e/ ou administrativa dos governos
locais. Apenas na auséncia de politicas efetivas de reforma que instituem tais
estratégias que os atributos estruturais dos governos locais e/ ou dos requisitos
institucionais das politicas tendem a representar um fator decisivo para a trajetoria
da descentralizacao.

vii. politicas sociais supde a institucionalizacdo de capacidade técnica
(financeira, administrativa e de recursos humanos) para garantir uma relativa
continuidade do fluxo de oferta de um bem ou servigo.

A Parte 1II do livro em comento - A dinamica da descentralizacdo das politicas
sociais nos anos 90, analisou a dindmica da descentralizacao de cada uma das areas
de politica social e buscou demonstrar a aplicabilidade do modelo explicativo para a
compreensao do processo de descentralizagdo de cada uma dessas politicas.

Em todos os quatro capitulos que seguem dentro dessa Parte II da obra,
dentro de cada um deles (que se refere a cada uma das politicas sociais) a autora:
apresenta o formato institucional da prestagdao do servigo instituido pelo regime
militar com caracteristica centralizadora + apresenta o modelo da politica que se
pretendia reformar e a heranca institucional para o processo de descentralizacao +
apresenta quais fatores institucionais impactaram na descentralizagao (regras
constitucionais, regras e modo de implementacao dos programas de descentralizacao

etc.) + expdem as estratégias de descentralizacdo que foram adotadas pelos
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executivos estaduais + e, por fim, identifica graus de descentralizacao de cada
estado.

Para fins do presente trabalho (texto apresentado na disciplina do mestrado),
o foco permaneceu nas caracteristicas principais de cada um deles, reforcando-se a
ideia de que caso haja interesse em alguma politica social especifica, indica-se a
releitura completa do capitulo em si.

O primeiro capitulo da parte II dedica-se a politica de desenvolvimento
urbano (habitacao, saneamento basico e redistribuicdo do FGTS) (ARRETCHE, 2011,
p. 77-133).

A CRFB é genérica quanto a distribuicdio de competéncias para
implementacdo de politicas de habitagdo e saneamento basico e faz referéncia ao
saneamento basico nos seguintes artigos: 21, XX; 23, IX; 30, V; 200, II; 30, VIII
(CRFB).

Especificamente quanto ao Estado do Parana, segundo Marta, foram
encontradas as mais elevadas taxas de cobertura das companhias estaduais na
amostra de Estados selecionada: a SANEPAR’ detém os contratos de concessdo dos
servicos em 316 dos 371 municipios paranaenses, o que representa 85.2% destes e
cerca de 90% da populacao paranaense (ARRETCHE, 2011).

Destaca-se, aqui, o quadro quanto a municipalizacdo da politica de
saneamento apresentada pela autora em sua obra - inexistente em 1987-95 -
reforcando a ideia de que permaneceu um servigo prestado pelo Estado. Isto €, em
nenhum dos Estados da amostra ocorreu qualquer processo expressivo de
municipalizacao (ARRETCHE, 2011).

3 Companhia de Saneamento do Parana: empresa brasileira que detém a concessdo dos servigos
publicos de saneamento basico em cidades do Estado do Parana.
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Imagem 1 - QUADRO 7

QUADRO7
POLITICA DESANEAMENTO
MUNICIPALIZACAOEM ESTADOS SELECIONADOS
1987-95

RS PR SP BA PE CE
Existéncia de movimento pela sim nao sim nao nao sim
municipalizacio dos servicos
N® de municipios que 3 0 2 1 0 6
buscaram a municipalizacio
Municipalizacio efetiva 0 0 2 1 0 0
Niimero de municipios nao- 302 316 334 336 154 137
municipalizados em 1987

Fontes: Freitas (1996), Raggio (1996), Araujo e Severian (1996), Mendonga (1996), Anjos Jr.
(1996); Morais e Vidal (1996).

Fonte: Arretche, 2011, p.101.

E por que o reduzido nimero de municipios interessados em municipalizar os
servicos de saneamento basico? Segundo a autora: pela dificuldade juridica em
romper (de forma unilateral) os contratos de concessao com as companhias
estaduais (custo juridico), bem como por conta do custo financeiro da retomada da
gestao dos servigos = custo juridico e custo financeiro (ARRETCHE, 2011, p. 102 e
SS.).

Quanto a situagao habitacional, no caso do Estado do Parana, o governo do
Estado formulou e implementou programas habitacionais com desenho proprio, mas
contando com aportes federais. A Companhia de Habitacdo do Parana (COHAPAR) é
a companhia habitacional do governo estadual, com atuacao em todo o Estado. A
COHAPAR vem executando a politica do setor e também diversificando suas formas
de atuacdo: da promogdo e execucao dos programas. No Estado do Parana,
combinando recursos federais e do Tesouro do Estado, a COHAPAR implementou um
nimero expressivo de solucdes habitacionais com desenho préprio. Assim, o Estado

do Parana foi classificado em um grau médio de descentralizacdo (ARRETCHE, 2011).
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Imagem 2 - QUADRO 12

 QUADRO 12
POLITICA HABITACIONAL
GRAUS DE DESCENTRALIZAGAO EM ESTADOS SELECIONADOS

Rio Grande Parana Sao Paulo Bahia Pernambuco Ceari
do Sul
Emergéncia de
Sistemas Estaduais baixo médio alto baixo baixo alto
de Habitacdo

Fonte: Arretche, 2011, p.123.

Como explicar estes resultados? Em primeiro lugar, é preciso considerar uma
particularidade da engenharia operacional na politica habitacional. Tal como na
politica de saneamento, s3ao necessarios vultosos investimentos publicos para a
oferta de servicos. No caso da habitacao, vultosos investimentos por unidade
produzida. No caso da politica social, destinada a populagdo pobre (que é a
populacdo-alvo da producdo publica de habitacdes), o retorno do investimento
realizado é reduzido - tendendo a nulo -, dada a baixa capacidade de pagamento dos
mutuarios potenciais. Isto implica que a relagao gasto publico/beneficiario seja muito
elevada nesta politica. Em outras palavras, o Estado gasta muito para beneficiar um
numero muito reduzido de familias (ARRETCHE, 2011).

Entretanto, no Brasil, diferentemente da educacdo e da saude, a habitacao
nao é um direito universal - visto que nao ha uma prerrogativa legal que obrigue o
Estado a garantir a oferta de habitacdo e Estados e municipios ndo estdo obrigados a
implementar tais programas. Assim, a adocdo de politicas habitacionais esta
diretamente associada as opcoes dos Executivos locais (ARRETCHE, 2011).

Assim, em relacdao aos servicos habitacionais, a capacidade fiscal pode
representar um pré-requisito para a adocao de politicas habitacionais; mas, a acao
do Executivo estadual, apoiado em burocracias especializadas, seja para captar
recursos de outras fontes, seja para extrair recursos de sua prépria base tributaria é
a condicdo mais importante para a emergéncia de programas descentralizados. Nesta

politica particular, a relacdo custo/resultado é possivelmente a mais baixa de todas as
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politicas aqui examinadas. Portanto, neste caso, programas destinados a criar
incentivos para que os governos locais venham a oferecer solugdes habitacionais
tomam-se essenciais (ARRETCHE, 2011).

O_capitulo dois dessa parte II, dedicou-se a politica de desenvolvimento da

educacao fundamental. De acordo com Arretche (2011, p.136):

Tradicionalmente no Brasii a oferta de ensino fundamental é
responsabilidade de Estados e municipios. A presenca federal na provisdo de
servicos a educagdo pré-escolar e fundamental concentra-se no
financiamento a atividades de apoio - como provisao da merenda escolar,
livro didatico, construgao escolar, infraestrutura material etc. - e na definicdo

do curriculo minimo.

Assim, posto que a oferta de matriculas federais no ensino fundamental é
irrelevante e a agdo federal neste nivel de ensino é de normatizacdao e assisténcia
técnica e financeira, a descentralizagdo neste nivel de ensino envolve basicamente a
relacdo entre governos estaduais e municipais: descentralizacao do ensino
fundamental significa “municipalizacao da oferta de vagas” (ARRETCHE, 2011).

As novas normas constitucionais sao muito claras quanto ao direito universal
de acesso a escola fundamental e a vinculagdo de gasto com ensino e a prioridade
ao ensino fundamental, mas no que diz respeito a definicdo de competéncias, a
CRFB estabelece como concorrentes. Nao veio, portanto, das novas regras
constitucionais mencao para a municipalizacdao dos sistemas estaduais de ensino
fundamental (ARRETCHE, 2011).

Apenas em 1996, por iniciativa do MEC, foi aprovada a Emenda
Constitucional n. 14/96, que criou o FUNDEF, em que Estados e municipios passam a
gastar diretamente 10% de sua receita de impostos e transferéncias em ensino e
outros 15% deverao ser integralizados em um fundo estadual, do qual os recursos
serao sacados de acordo com o numero de matriculas em ensino fundamental
(ARRETCHE, 2011).

No Parang, a autora destaca que o processo de adesao e municipalizacado foi
rapido e imediato, salvo, num primeiro momento e nos anos 90, a resisténcia, sem a

adesao, dos municipios de grande porte - Curitiba, Londrina, Maringa, Cascavel,
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Ponta Grossa -, por considerar que os termos da ajuda financeira proposta pelo
governo do Estado eram insatisfatdrios e que teriam de arcar com os custos de um
nimero muito elevado de alunos, incompativel com sua capacidade financeira, sem a
devida contrapartida do governo do Estado (ARRETCHE, 2011).

Marta ressalta que a descentralizagdo da rede fundamental de ensino
significa @ municipalizacao da oferta de matriculas. Nestes termos, um eventual
processo de municipalizacao implicaria alteracao na distribuicdo da oferta de
matriculas entre os principais prestadores - no caso, entre Estados € municipios.

Em todos os Estados selecionados ocorreu expansdao das matriculas
municipais no ensino fundamental. Isto significa que os municipios destinaram uma
parte de suas receitas a ampliacdo da oferta de vagas neste nivel de ensino. Pode-se
falar, portanto, que em todos os Estados ocorreu municipalizagao do ensino
fundamental, no sentido de que em todos ocorreu expansao da oferta de matriculas
(ARRETCHE, 2011).

Imagem 3 - QUADRO 16

* QUADRO 16
MUNICIPALIZACAO DAS REDES (ESTADUAIS) DE ENSINO FUNDAMENTAL
GRAUS DE DESCENTRALIZACAO EM ESTADOS SELECIONADOS

RS PR SP BA PE CE
Programas (estaduais) de
municipalizagio da rede de baixo alto baixo baixo baixo médio
ensino fundamental

Fonte: Arretche, 2011, p.155.

Segundo a autora, a transferéncia da rede de ensino estd associada a
existéncia de programas deliberadamente desenhados para esta finalidade, bem
como os incentivos. Comenta que o Parana foi bem sucedido na transferéncia da
rede estadual de ensino para os municipios, conforme tabela.

O que facilita a adesao (incentivos): o nivel de governo que esta propondo o
programa de municipalizacao compromete-se a efetuar repasses financeiros e apoio

técnico, pedagdgico e administrativo para que o municipio possa assumir a gestao de
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uma dada rede de ensino.
Quanto a descentralizacao da merenda escolar, segue as taxas de
municipalizacdo, em que a taxa nacional de adesao a este programa é bastante

elevada: 66%:

Imagem 4 - QUADRO 18

QUADRO 18
PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR
TAXAS DE MUNICIPALIZACAO
EM ESTADOS SELECIONADOS

Estado Taxas de Municipalizacao
Rio Grande do Sul 75%
Parana 68%
Sao Paulo 77%
Bahia 66%
Pernambuco 76%
Ceara 91%
BRASIL 66%

Fonte: Arretche, 2011, p.156.

A autora expde o que explica esse resultado: ser programa com baixo custo
de adesao - cumpridas as exigéncias legais (estar em dia com os impostos federais,
respeitar a regra constitucional de vinculagao de gasto e criar o Conselho de
Alimentacdo Escolar), o municipio passa a ter acesso a um recurso que se acrescenta
as suas receitas; obrigacao de abastecer alimentos as escolas de sua rede (ou da
rede estadual, caso obtenha autorizacao para tal); nao exige grandes custos
instalacdo; permite contratacdo de funcionarios de baixa qualificacdo e baixo salario;
qualidade que pode ser alterada em decorréncia do corte de recursos (ARRETCHE,
2011).
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Ha um fator que importa aqui: o legado de politicas adotadas previamente -
seja o endividamento junto ao governo federal, seja o tamanho das redes municipais
- tém um peso importante na adesdo da municipalizacao da medida.

O capitulo trés da parte II, destina-se a abordar a situacao quanto a politica
de desenvolvimento da assisténcia social. Ocorre que, de acordo com Arretche, é
muito dificil a caracterizacdao da politica de assisténcia social no pais, eis que as
dimensOes da pobreza brasileira s3ao grandes e ha a natureza essencialmente nao
redistributiva de nosso Sistema de Protecao Social; ainda, todas as areas de politica
social tém um expressivo segmento de programas de carater assistencial. Além
disso, a area de assisténcia também comporta programas dirigidos a populagdes em
situacao de risco. Politica assistencial (ARRETCHE, 2011, p.169):

Assim, o0 que se convencionou chamar de politica assistencial no Brasil &,
antes de tudo, a agregacao de programas de agéncias governamentais que,
de modo irregular e descontinuo, desenvolveram programas voltados as
camadas extremamente pobres, sem que esta acao tivesse qualquer
pretensdo de universalizacdo ou mesmo de combate sistematico a situagdo
de pobreza.

No que tange a classificagdo do grau de descentralizagdo dessa politica
social, o indicador adotado pela autora foi a "taxa de adesao municipal ao programa"
em cada Estado. Este indicador deve revelaria o nimero de municipios que i)
consideraram que seria atraente receber recursos federais e assumir integralmente
as fungdes de gerenciamento das acOes assistenciais em seu territdrio; ii) aceitaram
as condicOes e exigéncias preconizadas pela LOAS, tal como regulamentadas pela
SAS; e iii) tomaram as medidas necessarias a institucionalizacdao no plano local
destas exigéncias; e estao iv) organizados e capacitados a receber os recursos
federais e gerir diretamente a politica local de assisténcia social. As exigéncias
federais requerem a institucionalizacgdo dos conselhos e fundos municipais de
assisténcia e a elaboragao dos respectivos planos municipais (ARRETCHE, 2011).

Seguem as tabelas:
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Imagem 5 - QUADRO 21
QUADRO21

POLITICA FEDERAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
TAXAS DE MUNICIPALIZAGAO EM ESTADOS SELECIONADOS

ESTADO TAXA DE MUNICIPALIZACAO

Rio Grande do Sul 32%
Parana 42%
Sao Paulo 7%
Bahia 2%
Pernambuco 13%
Ceara 55%
BRASIL 33%
Fonte: SAS

Imagem 6 - QUADRO 22

QUADRO22
POLITICA FEDERAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
GRAUS DE DESCENTRALIZACAO EM ESTADOS SELECIONADOS

RS PR SP BA PE CE

Programa (federal) de _
municipalizagao da médio alto baixo baixo baixo alto
politica de assisténcia
social

Fonte: Arretche, 2011, p.191 e 192.

Por que tais resultados? Em sintese, a autora explica que é por conta das
variaveis: desenho do programa e seu modo efetivo de implementacdo: a LOAS foi
sancionada em 1993, mas apenas em 1995 a Uniao comecou a tomar medidas
concretas para implementa-la. No entanto, mesmo desde entdo, o processo de
definicao das regras de operacao do programa tem sido lento; a Uniao repassou aos
governos estaduais os recursos referentes as verbas de convénios para que estes os

administrarem; do ponto de vista do modo efetivo de implementacao do programa,
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nao existe um comando Unico que estabeleca uma coordenacao geral para a politica
de assisténcia social (dificuldade quanto ao acesso dos municipios mais carentes aos
recursos institucionais e financeiros da Unido); do ponto de vista dos custos politicos
e financeiros a serem arcados pelas administracoes municipal, a municipalizacao
implicaria assumir a gestdao das acOes de assisténcia social, o que significa prestar
contas a populacdo pelas acdes diretas a serem executadas e assumir o
financiamento dos convénios com entidades filantrépicas = embora a possibilidade
de gestao dos recursos federais possa representar um incentivo a adesao, a incerteza
quanto ao efetivo recebimento de tais recursos via fundo pode representar um
desincentivo; os incentivos derivados do programa, tal como vem sendo
efetivamente implementado pela SAS, nao sao suficientes para minimizar os temores
derivados dos custos a serem arcados pelos municipios em caso de adesdo
(ARRETCHE, 2011).

Os Estados que apresentam graus mais elevados sao aqueles nos quais
encontramos politicas estaduais ativas para capacitacdo municipal, a gestao de suas
politicas assistenciais, anteriormente ao inicio do programa do governo federal.

Fatores dos graus mais elevados: a) existéncia de politicas prévias,
favoraveis a municipalizagdo, que capacitaram institucionalmente os governos locais,
criando, assim, um legado institucional para o periodo seguinte e b) orientacdo entre
0os oOrgaos estadual e federal favoraveis a municipalizacdo no momento da
implantacao federal, isto &, a partir de 1995 (ARRETCHE, 2011).

Por isso, as taxas no Ceara e no Parana sao mais elevadas, porque estes dois
fatores operam simultaneamente. Tal convergéncia traduz-se em medidas concretas,
que reduzem a incerteza dos governos municipais quanto aos custos a serem
arcados pela municipalizacao. Estes fatores - programas prévios de incentivo a
capacitagdo municipal associados a convergéncia de agdes entre governo federal e
governos estaduais - nao estao presentes nos demais Estados. (ARRETCHE, 2011, p.
194)

Observe-se, portanto, como o conjunto de incentivos associados as
estratégias de inducao de implementacao - sejam elas o desenho institucional e o

modo efetivo de implementacdo, sejam elas as orientacOes politicas e dos governos
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estaduais - é elemento decisivo do calculo realizado pelas administracdes municipais
com vistas a tomada de decisao de aderir a descentralizacao. (ARRETCHE, 2011,
p.195)

Por fim, o capitulo quatro da parte II trata do SUS. Arretche analisa neste

Ultimo capitulo: i) a municipalizacdo da gestdo dos servicos de saude e ii) a
municipalizacdo da prestacdo de servigos basicos de atendimento médico - cada uma
delas possui estrutura de incentivos diferentes. Interessa, saber, portanto, o grau de
adesao dos municipios aos mecanismos propostos pelo governo federal via SUS. A

autora demonstra, por meio dos quadros abaixo, a habilitacao em 1997:

Imagem 7 - QUADRO 25

QUADRO25 e
INDICADORES DE HABILITAGAODOSUS

EM ESTADOS SELECIONADOS - ]ANEIRO DE1997
"‘J' r:";-.‘
ESTADO CONDICAO DE PROPOR(,‘.AO et
GESTAO HHDRTIY SRR
ESTADUAL MUNICIPIOS 2
‘ | HABILITAD@S bisf 6
Rio Grande do Sul parcial 48% 91 20
Parana parcial 83% £ 2ui} SOGHEN
San.l‘aulo semiplena  54% "’jl'f;'éf_'!gﬁ:u
Bahia parcial SA2%0 51255 B O
Pernambuco semiplena 69% LT i
Ceard sem:plexm _ 80%
Brasil 358?&

Nota: Nenhum municipio fmhabﬂltado duranteo ano de

Fonte: Arretche, 2011, p.226.
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Imagem 8 - QUADRO 26

QUADRO 26
: HABILITACAO MUNICIPAL AO SUS
GRAUS DE DESCENTRALIZAGAO EM ESTADOS SELECIONADOS

JANEIRO DE 1997

RS PR | spP BA | PE CE

Programa (federal) de
implantacao do SUS baixo alto

médio baixo médio alto

Fonte: Arretche, 2011, p.227.

Para Marta, tais resultados podem ser explicados pelo desincentivo a adesao
municipal ao programa em decorréncia de: pelo desenho e modo efetivo de
implementacdo do SUS e pelos atributos institucionais da politica de salde;
restricdes orcamentarias do ministério da salde e provaveis custos politicos e
financeiros derivados de assumir a responsabilidade pela gestao da oferta universal
de servicos de saude. (ARRETCHE, 2011, p.227)

Por outro lado, de acordo com o texto, a despeito dos desincentivos, em
quatro anos de implantacdo do SUS, este alcancou mais da metade dos municipios
brasileiros. Isso porque a municipalizacdo da salde é a questao de maior consenso
na agenda de reformas da area social e a sua reforma é a mais articulada das
politicas sociais, existindo em todos os niveis de governo Orgdos ativos de
representacdao e deliberagdo. O movimento e Vvisibilidade desta politica geram
pressao local pela adesdao a municipalizacdo. Além disso, o desenho institucional
desta politica permitiu opcoes de adesdo (3) e, assim, as administracdes municipais
puderam aderir ao SUS enquadrando-se na gestao mais conveniente (ARRETCHE,
2011, p.228-229).

Sendo assim, o indice nacional de adesdo ao programa de habilitacdao pode
ser explicado pela estrutura e incentivos do SUS, na qual regras constitucionais,

desenho institucional do programa de descentralizacao e seu modo efetivo de
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implementagao sao elementos essenciais.

Ocorre que, analisando os Estados do trabalho, os indices de municipalizacao
sao mais elevados nos estados cujos executivos estaduais implementaram programas
favoraveis a municipalizacdao, como € o caso do Parana e do Ceara, que adotaram
politicas de capacitagdo municipal - apresentou mais elevado indice ainda onde se
observou que esta orientacao foi continuada ao longo dos Ultimos dez anos. Entdo:
programas continuados de capacitagdo municipal e de reforco a municipalizagao
(ARRETCHE, 2011).

Isto é: a acdo do executivo estadual € um fator que acelera ou reduz o ritmo
de adesao municipal ao SUS. E isso porque o Brasil € dotado de uma maioria de
municipios fracos econdmica, fiscal e administrativamente, que a natureza das
estratégias estaduais de indugdo torna-se tao decisiva. Segundo a autora, “a agao
politica deliberada é capaz de compensar limites derivados de uma realidade
socioecondmica adversa a criagdo de capacidade técnicas de gestdao publica.”.
(ARRETCHE, 2011, p.232)

Além dessa variavel importante (estratégia do governo estadual), outra
importante varidvel é a capacidade técnica: forma pelo qual o municipio relne
equipamentos, recursos humanos e conhecimento técnico especializado, que
também é um legado de politicas prévias, pode ser decisivo para o processo de
municipalizacao, na medida em que se estabelecem condicdes sob as quais o0s
governos podem vir a implementar as politicas (ARRETCHE, 2011).

A autora indica que no Parana o alto grau de descentralizagdo das consultas
médicas (superior a média nacional) se da gracas a acao do governo estadual que
contribuiu para compensar as dificuldades para a instalacao de capacidades técnicas
derivadas de fatores de natureza estrutural (como porte socioecondmico e
capacidade fiscal) (ARRETCHE, 2011, p.235-236).

Portanto, ndo ha evidéncias de que a capacidade fiscal dos Estados e
municipios possa ser isoladamente uma variavel independente capaz de explicar a

| A\Y

trajetéria da descentralizacdo nestes Estados selecionados. A varidvel “acdo do
executivo estadual” pode alterar a importancia dos fatores de tipo estrutural, na

medida em que minimiza os custos de instalagao da capacidade técnica necessaria a
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prestacao do servico (ARRETCHE, 2011, p.238).

De acordo com a Professora autora da obra em analise, a incongruéncia
entre o grau de municipalizagao alcancado nas taxas de habilitagdo ao SUS e as
taxas de consultas médicas em Pernambuco e Ceara pode ser explicado pelo
comportamento das varidveis “requisitos operacionais da politica”, “porte
socioecondmico" e “capacidade fiscal”.
administrativos distintos aos municipios (ARRETCHE, 2011).

Por fim, em sede de conclusdo da obra “Estado federativo e politicas sociais:

Pois, a descentralizacao impoe custos fiscais e

determinantes da descentralizacao”, Arretche (2011, p. 241) confirma que a
descentralizagdo na implementacdo das politicas sociais passou a ser uma realidade
e, quanto a este aspecto, a reforma do Estado esta em curso - apesar de estar longe
de ser homogénea para as diversas politicas sociais e para o territorio nacional.

Ressalta a importancia de fatores estruturais, institucionais e de acdo e
deliberacao politicas na determinagao dos resultados observados nas diferentes areas
de politica social e nos diferentes Estados analisados (ARRETCHE, 2011).

i. contexto institucional: recuperacao das bases federativas do Estado
brasileiro; retomada das eleicOes diretas para todos os niveis de governo; a
descentralizacdo fiscal e a definicdo dos municipios como entes federativos
auténomos na CRFB;

Recuperacdao das bases federativas com consequéncias institucionais: a
transferéncia de competéncias na area social supde a adesao do nivel de governo
para o qual estas se destinam e, a Unido ja nao tem a seu favor os recursos com os
quais contava durante o regime militar; a transferéncia de atribuicdes realiza-se com
base em uma barganha federativa.

ii. os governos locais aderem a descentralizacdo com base em um calculo, no
qual s3o avaliados os custos e beneficios provaveis da decisdo - os recursos de cada
administracao local para desempenhar tarefas de gestdo de politicas sociais - tais
como sua capacidade de gasto e sua estrutura administrativa - interferem
diretamente na extensao do processo de descentralizagao.

Assim, varidveis até entdo consideradas decisivas para o sucesso da

descentralizagdo das politicas sociais no Brasil - tais como a riqueza econémica, a
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capacidade fiscal e a capacidade administrativa - sao, na verdade, componentes do
calculo ou da decisao local que implicara a descentralizacao das atribuicoes.

jii. o peso dos atributos de cada administragao local na decisao ou no calculo
varia de acordo com os requisitos postos pelos atributos institucionais da politica
publica que se pretende descentralizar (engenharia operacional das politicas, o
legado das politicas prévias e regras constitucionais).

iv. varidveis como a capacidade de gasto e a capacitacdo administrativa das
unidades locais de governo, de um lado, e os requisitos postos pela engenharia
operacional das areas de politica publica, pelo legado das politicas anteriores e pelas
determinagdes constitucionais de outro lado, sdo fatores do calculo realizado por
cada administragao local com vistas a decisao pela descentralizagao.

O presente trabalho ainda pode concluir que estratégias de indugdo
eficientemente desenhadas e implementadas sao decisivas para o sucesso de
processos de transferéncia de atribuicOes. A existéncia de programas federais de
descentralizacdo e de programas de capacitagdo municipal implementados pelos
Executivos estaduais condiciona diretamente a extensdao do processo de
descentralizagao das politicas sociais no Brasil.

Segundo conclui a autora, a "existéncia de politicas deliberadas", explicita e
eficientemente desenhadas para obter a adesao dos governos locais, € uma condicdo
necessaria ao sucesso de um processo amplo e abrangente de transferéncia de
funcdes de gestdo de politicas sociais - para obter resultados na transferéncia de
atribuicdes, a acao politica deliberada pode alterar substancialmente o peso e a
importancia de variaveis relacionadas aos atributos estruturais de Estados e
municipios e aos atributos institucionais das politicas (ARRETCHE, 2011).

Dito de outro modo por Marta, o desenho e o0 modo de implementagao de
um programa ativo de transferéncia de atribuicdes sdao componentes decisivos do
calculo realizado pelas administracdes locais quanto aos provaveis custos -
financeiros e politicos - da decisao de assumir a responsabilidade publica pela gestao
de uma dada politica (ARRETCHE, 2011).

Em uma sintese e possivel “férmula”:

O desenho do programa mais (+) seu modo efetivo de implementagao mais
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(+) os atributos institucionais de uma dada politica mais a estrutura de incentivos de
uma dada politica é igual (=) fator decisivo para que as administracoes locais
decidam assumir responsabilidades de gestao.

As disposicoes constitucionais, o desenho de um programa de
descentralizagdo e seu modo efetivo de implementacao sao elementos centrais da
estrutura de incentivos de uma determinada politica publica.

Regras constitucionais podem: i) incentivar a transferéncia de atribuicoes de
um nivel de governo a outro; ou ii) ndo criar nenhum incentivo, favorecendo a
distribuicdao prévia de atribuicdes. Pois, quanto mais amplos forem os direitos
constitucionalmente garantidos, mais elevados serao os custos financeiros da
assuncao de atribuicdes sociais e os custos politicos de ndo os cumprir.

O desenho de um programa de descentralizacao: conjunto da

regulamentacao proposta para a transferéncia de fungdes - define quais funcdes
serao transferidas e seus custos provaveis, e quais recursos - técnicos e financeiros -
o nivel de governo interessado na descentralizacdo oferece para que tal transferéncia
tome-se desejavel.

O modo efetivo de funcionamento de um programa: conhecimento de como
as coisas funcionam. o conhecimento por parte da administracao local dos meios e
recursos de que dispOe efetivamente o nivel mais abrangente de governo para
implementar seu programa de descentralizacao - tais meios configuram o apoio ou
retaguarda com os quais a administracao local poderia efetivamente contar.

Reflete a autora quanto a estrutura de incentivos (ARRETCHE, 2011):

A estrutura de incentivos a descentralizagdo de uma determinada politica é
composta por sua engenharia operacional, pelo legado das politicas
anteriores, pelas disposicdes constitucionais, pelas regras de um programa
de descentralizagao e por seu modo efetivo de implementacdo. No entanto,
destes fatores, apenas os trés Ultimos podem ser objeto da agdo do nivel de
governo interessado nas reformas, pois a engenharia operacional das
politicas e o legado das politicas s3o dados.

Uma quarta varidvel, ainda no campo da importancia das estratégias de

inducdo, explica a variagao nos resultados da descentralizacdo entre os Estados.

Trata-se da acao dos Executivos estaduais.
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Diz respeito a orientagdo politica do Executivo estadual em relacdo aquela
politica particular, que se traduz em uma série de medidas favoraveis ou
desfavoraveis a descentralizacao. Isso € um fator decisivo, na medida em que
politicas favoraveis a municipalizacdo minimizam os custos provaveis que a assuncao
de tais atribuicOes tende a acarretar. Importancia da implementacao de estratégias
deliberadas e adequadas de incentivo a adesao dos governos locais (ARRETCHE,
2011).

E por esta razdo que a variavel "acdo dos Executivos federal ou estaduais" se

revelou t3o decisiva no caso brasileiro. E devido & debilidade fiscal e administrativa
de uma grande proporcdo de municipios em cada Estado que a existéncia e a
natureza de estratégias federais e estaduais sao um requisito fundamental do
processo de descentralizacdo das politicas sociais (ARRETCHE, 2011).

Por fim, a autora finaliza a obra com os seguintes Ultimos paragrafos:

[...] em razdo da heterogeneidade das regibes, Estados e municipios
brasileiros, dado o fato de que é pequeno o nimero de municipios com
recursos fiscais e econdmicos suficientes para assumir de modo auténomo a
gestao de politicas sociais e, finalmente, dado o fato de que, por um legado
das politicas prévias, a maior parte dos municipios brasileiros é dotada de
capacidade técnica instalada estratégias de inducdo do governo federal e
dos governos estaduais revelaram ter uma influéncia decisiva no alcance da
descentralizagdo.

Sob um Estado federativo, em um pais caracterizado por expressivas
desigualdades regionais e um grande numero de municipios fiscal e
administrativamente fracos - para os quais pretende-se transferir atribuicoes
de gestdo de politica social - um processo de reforma do Estado capaz de
reconfigurar o formato centralizado prévio de um sistema nacional de
prestacdo de servicos sociais nao pode ser, sob hipdtese alguma, um

processo espontaneo. (ARRETCHE, 2011, p.247 e 248)

De um lado, o sucesso de uma reforma desta extensdao depende
decisivamente da acdo deliberada dos niveis mais abrangentes de governo que,
interessados na reforma, tenham:

i) disposicao para implantar um programa de descentralizagao de atribuicdes;

ii) capacidade burocratica para formular programas adequados e compativeis
com esta decisao; e, finalmente;

i) recursos (financeiros e administrativos) para tomar a adesdo a
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descentralizagdo uma opcao efetivamente atrativa para os governos locais.

De outro lado, o escopo desta reforma depende diretamente de um calculo
dos governos locais, calculo este no qual os custos e beneficios provaveis derivados
da decisao de assumir atribuicdes sao considerados.

Dito tudo isso, verifica-se que, consoante afirma Bucci (2013), a
consolidacao da democracia e a estabilizagao da economia restituiu ao Brasil a
possibilidade de planejamento das instituicdes, sendo fundamental o financiamento
da infraestrutura e da dinamizacao da atividade produtiva e criadora como um
objetivo em si.

Ocorre que, muito embora o federalismo e a teoria favoravel da Constituicao
de 1988 para a descentralizacdo da execucao das politicas publicas, a supremacia da
Unido tem raizes sélidas no processo de construcdo do estado brasileiro. E que,
segundo Arretche (2012), os constituintes ainda preservaram ampla autoridade e
competéncia de iniciativas legislativas para a Unido e, desse modo, a regulacdo
federal afeta decisivamente a maneira com que as politicas sao executadas.
(ARRETCHE, 2012, Locais do Kindle 189-238):

Os formuladores da Constituicdo ndo parecem ter pretendido limitar as
iniciativas legislativas da Unido. No mesmo ato com que aprovaram um
modelo de Estado federativo que transferia competéncias sobre a execucao
de politicas para os governos subnacionais, aprovaram dispositivos
constitucionais que davam ampla autoridade a Unido para legislar sobre
essas mesmas politicas. Nem parecem ter pretendido construir um Estado
federativo em que os governos subnacionais tivessem autoridade exclusiva
para legislar e executar suas proprias politicas. Longe de criarem uma
federagdo com um centro limitado, conferiram amplos poderes jurisdicionais
a Unido. (ARRETCHE, 2012, Locais do Kindle 879-883).

Nesse aspecto destaca-se a necessidade de um governo coeso e que tenha
condicdes de articular suas acdes para a modificacdo das estruturas desiguais. E
ideal que o governo organize, dirija, execute, coordene e planeje acdes coletivas
dentro da Administragcdo Publica, em seus diversos niveis de abrangéncia (BUCCI,
2013). O planejamento estratégico e a execugédo coordenada das agbes dentro da
descentralizagdo das politicas publicas é que fardo a diferenga a longo prazo para a

realizacado dos objetivos propostos pela Constituigdo de 1988.

Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 26, n.56, p. 9-38, nov. 2022/fev. 2023 37



RESENHA DO LIVRO ESTADO FEDERATIVO E Elisa Roth
POLITICAS SOCIAIS: DETERMINANTES DA Maria Luiza Cristani Bizetto

DESCENTRALIZAGCAO

REFERENCIAS

ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacao no Brasil. Rio de

Janeiro: Editora FGV; Editora Fiocruz, 2012. Edicao do Kindle. Capitulo I (posicao
421-1190).

ARRETCHE, Marta. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da
descentralizagdo. 3.ed. Sao Paulo: FAPESP, 2011; Rio de Janeiro, Revan. 304 p.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das
Politicas Publicas. S3o Paulo: Saraiva, 2013. E-book Kindle.

HOCHMAN, Gilberto. Sobre as relagdes entre descentralizacao e federalismo.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 16, n. 45, Associacao Nacional de
Pos-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias Sociais Sao Paulo, Brasil, fev. 2001, p.
172-176.

NUCLEO DE ESTUDOS COMPARADOS E INTERNACIONAIS (NECI). Marta Teresa
da Silva Arretche. Disponivel em:
https://neci.fflch.usp.br/marta-teresa-da-silva-arretche. Acesso em: 10. jan. 2022.

SA, Nathiene Alencar de. Resenha. Revista Gestdo Publica: Préticas e Desafios,
Recife, v. I, n. 2, novembro 2010. p. 201-204.

Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 26, n.56, p. 9-38, nov. 2022/fev. 2023

38


https://neci.fflch.usp.br/marta-teresa-da-silva-arretche

