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RESUMO

O estudo analisou a institucionalidade, o financiamento e o gasto executados pelo governo
estadual em Sao Paulo, no periodo de 1997 a 2009, a partir de uma tipologia que dispde as
politicas sociais em (i) ensino bdsico, (ii) satde e (iii) habitacdo e transporte publico urbano.
Considerando que a capacidade estadual de se financiar e realizar gastos é um indicativo de sua
capacidade de implementar politicas, a avaliagdo mostrou que os aspectos relacionados a nova
fiscalidade, introduzidos na década de 1990, restringiram o poder e o espaco de atuacdo da
esfera estadual de desenvolver e ampliar programas em seu territério. Nas dreas de saide e
educagdo bdsica, esta situacdo de fragilidade intensificou-se com o modelo de descentralizacdao
adotado a partir da Constituicdo de 1988, devido ao crescente peso da relacio administrativa e
financeira direta entre a esfera federal e os municipios que marginalizou o governo estadual. Este
processo, contudo, ndo envolveu os setores de habitacdo e transporte publico urbano, nos quais
estados e municipios ja vinham atuando desde antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e
das estratégias federais descentralizadoras da década de 1990, dando espaco a maior presenca
estadual na gestao destas politicas.

Palavras-chave: Politicas Sociais, Politica Fiscal, Lei de Responsabilidade Fiscal,
Enfraquecimento do Governo Estadual.

ABSTRACT

The study analyses institutional aspects, financing and spending carried by the state of Sao Paulo
government during the period 1997 to 2009. The analisis is based on a typology that divides
social policies in (i) education, (ii) health and (iii) housing and public transportation. Since
state's ability to fund and undertake spending is indicative of state's ability to implement policies
the aspects related to the new fical policy rules, introduced in the 1990s, restricted state's power
to develop and expand public programs in its territory. In the areas of health and basic education
policies, the decentralization model adopted by 1988’s Constitution intensifies this situation, due
to the financial and administrative relationship between the federal and municipal governments
which marginalizes the state’s sphere. However, this process did not involve housing and public
transport, in which state governement and municipalities had already been acting before the
1988’s Constitution and the federal decentralization strategies of the 1990s enabiling state
government to manege these policies.

Keywords: Social Policies, Fiscal Policy, Fiscal Responsability Law, State Government
Weakening.
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INTRODUCAO

O presente estudo analisa quatro setores das politicas sociais: ensino basico, sadde,
habitacdo e transporte publico urbano, no estado de Sdo Paulo, no periodo de 1997 a 2009. O
objetivo € mostrar como as restricdes ao gasto e ao financiamento subnacional, introduzidas na
década de 1990, contribuiram com o enfraquecimento da esfera estadual para desenvolver
politicas e ampliar acdes estaduais em seu territorio. Considera-se que esta situacdo de fragilidade
¢ reforcada nas dreas de saide e educagdo bésica, por um modelo de descentralizacdo adotado a
partir da Constituicao de 1988 que introduziu uma relagdo administrativa e financeira direta entre
os governos federal e municipal, marginalizando a esfera intermedidria. Deste modo, o estudo
aborda os aspectos relacionados as questdes fiscais e ao processo de descentralizacdo das
politicas sociais para compreender o espaco e a capacidade de atuacdo do estado de Sao Paulo
nestes quatro setores no periodo recente.

Ademais, o estudo permite jogar luz sobre as dificuldades em conciliar a maior
autonomia subnacional e o controle financeiro de estados e municipios pela Unido, tido como
peca fundamental aos objetivos da politica econdmica nacional. Para tanto, € necessdrio
considerar o novo contexto das finangas globalizadas e da livre mobilidade de capitais, no qual o
Brasil se inseriu na década de 1990, e que coloca a politica fiscal e a sustentabilidade da divida
publica como pilares da estabilidade macroeconémica.

A escolha do periodo em avaliacdo estd relacionada a assinatura do acordo de
refinanciamento das dividas estaduais com o governo federal e ao aprofundamento do processo
de descentralizacdo das politicas de educagdo e saide. Tais questdes sao colocadas a todos os
estados brasileiros, extrapolando o caso particular do estado de Sao Paulo, de forma que o estudo
pode ser util na avaliacdo de outras unidades, ou mesmo dos municipios de grande porte que
foram submetidos as mesmas regras fiscais do acordo de renegocia¢do das dividas.

Desde a assinatura do acordo, o estado depara-se com a necessidade de controlar
gastos continuamente e com a diminui¢do das alternativas disponiveis para o financiamento dos
mesmos. A medida que a capacidade estadual de realizar gastos é um sinalizador de sua
capacidade de implementar politicas, entende-se que as novas regras fiscais extremamente
rigidas, introduzidas no acordo de refinanciamento e consolidadas na Lei de Responsabilidade

Fiscal, dificultam a expansdo e o desenvolvimento de politicas pelo estado.



As restricoes derivam ndo apenas das regras de controle de despesas e das restrigdes
ao financiamento, como também da necessidade de reservar um volume expressivo das receitas
fiscais ao pagamento da divida renegociada. Este fator configura-se como elemento de rigidez
orcamentdria e resulta na apropriagdo de recursos que poderiam ser aplicadas em acdes mais
relevantes. H4, portanto, um entrave a realizacdo de projetos publicos para o desenvolvimento do
estado, pois as prioridades fiscais passam a se concentrar muito mais na observancia dos limites
acordados, para os quais a desobedi€ncia implica penalizacdes sérias por parte da Unido. Uma
vez que as metas de superdvit primdrio tornaram-se o item mais importante das contas do
orcamento, ndo sdo poupadas para sua obtencdo despesas direcionadas as politicas sociais sem
vinculagdo constitucional e a projetos de investimentos fundamentais ao crescimento econdomico.

A menor participacdo estadual no bolo tributdrio, a medida que reflete uma menor
capacidade financeira do estado, também contribui com seu enfraquecimento financeiro para
desenvolver politicas em seu territério. A queda da participacdo estadual na arrecadagdo total é
explicada pelo menor dinamismo do ICMS, frente ao restante da carga tributdria no Pais. As
explicacdes encontram-se na guerra fiscal entre as Unidades da Federagdo, na concentragao de
seu recolhimento em poucos setores, na desoneracdo das exportacdes pela Lei Kandir e na
invasdo do campo tributdrio do ICMS pelo governo federal através de contribui¢des sociais
(PRADO, 2007; REZENDE et al, 2008).

De inicio, o aumento das contribui¢cdes sociais pelo governo federal derivou da
ampliacdo dos diretos, dos programas e dos encargos relacionados a seguridade social. No
entanto, a medida que o ajuste das contas publicas tornou-se premente, as contribui¢des passaram
a ser utilizadas para a geracdo de superdvits primdrios destinados a contengdo da escalada da
divida publica, levando ao afastamento gradual de sua principal fun¢ido. Depois de 1999, o total
arrecado através de contribuicdes sociais passou a superar os gastos com seguridade,
evidenciando a importancia que elas adquiriram para o ajuste fiscal da Unido (REZENDE et al,
2008).

A utilizacdo das contribuicdes sociais como ferramenta do ajuste fiscal, além de
invadir o campo tributdrio subnacional, gerou distor¢des que afetaram as demais esferas de
governo, pois implicaram redug¢do da autonomia dos gastos subnacionais. Ao apoiar-se no
aumento da arrecadacdo de contribuigdes sociais, o ajuste ampliou a propor¢do de despesas

obrigatdrias no orcamento federal e a participacdo das transferéncias federais vinculadas entre as



receitas dos governos subnacionais. Ao mesmo tempo, 0s impostos que compdem os fundos
constitucionais, Fundo de Participacdo dos Estados e dos Municipios, comecaram a apresentar
menor participacao relativa, refletindo a menor proporcao de transferéncias federais passiveis de
livre utilizacdo (PRADO, 2007). Estes fatores restringem a autonomia fiscal subnacional e
reduzem sua capacidade de desenvolver programas proprios e adequar os recursos as prioridades
elencadas pelos mesmos.

O estudo também considera que as condi¢des financeiras estaduais sdo impactadas
pela conjuntura econdmica, devido a sua influéncia sobre o crescimento das receitas fiscais do
estado nos periodos de desempenho econdmico favordvel, o que atenua as restri¢cdes fiscais e
amplia a capacidade estadual de desenvolver politicas. Foi o ocorreu no estado de Sao Paulo
depois de 2003, quando o crescimento dos recursos de origem fiscal possibilitou o alcance das
metas fiscais e a expansdo dos gastos em algumas &dreas, a despeito das limitacdes ao
endividamento e das pressoes para controlar gastos.

Partindo destas consideracdes, o estudo mostra as dificuldades estaduais referentes as
condi¢cdes de financiamento e gasto e, portanto, sobre o desenvolvimento de programas e agdes
sociais estaduais, diante do programa de ajuste que retirou fontes complementares de
financiamento estadual, atrelando sua capacidade de gastos e de expansdo das acdes aos recursos
ficais préprios, a0 mesmo tempo em que sua principal fonte, o ICMS, comecou a apresentar
menor dinamismo em comparacido com o restante da carga tributdria no Pafs.

Este quadro dd4 um cardter prd-ciclico aos dispéndios das politicas cujos gastos
dependem principalmente dos recursos fiscais do estado e possuem vinculagao constitucional ou
legal de receitas (ensino bdsico), enquanto identifica-se um cardter pautado pela necessidade de
cortar gastos, em prol do cumprimento das metas fiscais, naquelas politicas que também
dependem dos recursos fiscais do estado, mas nao possuem vinculacdo de receitas (habitacdo).
Neste ultimo caso, contudo, € possivel encontrar alternativas de ampliacdo dos gastos e das acoes,
em contexto econdmico favordvel que permite a ampliacdo dos dispéndios e até o acesso a
operc¢des de crédito, se o governo estadual colocé-las entre suas prioridades (transporte publico
urbano).

Estas situagdes ndo sdo observadas na politica de estadual de saide, onde as
transferéncias vinculadas federais tém participacdo expressiva na composi¢io do financiamento e

vém desempenhando papel relevante no comportamento dos gastos do estado nos dltimos cinco



anos em avaliacdo. Se, por um lado, este setor se beneficia de um volume maior de recursos, de
outro, perde autonomia orcamentéria, ja que os repasses da Unido estdo vinculados a programas
especificos.

Paralelamente, o estudo busca evidenciar que, além das limitacdes de natureza fiscal,
0 espacgo e a capacidade de atuacdo da esfera estadual nas politicas sociais sdo restringidos pelo
processo de descentralizacdo das politicas de ensino bdsico e saide adotado depois da
Constitui¢do de 1988, o que ndo ocorre nos setores de habitacdo e transporte publico urbano. A
atuacdo do governo estadual € restringida porque o governo federal atua como gestor e
financiador de politicas que sdo executadas pelos municipios, sem a participacdo ativa da esfera
intermedidria. Esta situacdo dificulta a atuagdo do governo estadual e, simultaneamente, favorece
a recentralizacdo do poder decisério na Unido, pois permite ao governo federal “controlar tanto as
prioridades quanto os gastos subnacionais, a0 mesmo tempo em que mantém suas proprias metas
fiscais como varidvel de ajuste” (MELO, 2005: 808).

Neste sentido, a atuacdo do estado nos setores de ensino basico e saide enfrenta dois
elementos de dificuldade que englobam as restricdes fiscais e a descentraliza¢do direcionada para
a municipalizac@o. J& nas politicas de habitacdo e transporte publico urbano, o estado consegue
participar de maneira mais ativa do seu desenvolvimento, mas depara-se com limitacdes severas
relacionadas a nova institucionalidade fiscal.

O detalhamento destes temas inicia-se no capitulo 1 que trata dos principais aspectos
federativos e fiscais nos quais os estados estavam inseridos tanto no periodo anterior, como
posterior a Constituicio de 1988 e ao acordo de refinanciamento das dividas estaduais.
Destacam-se as limitagdes dos dois periodos, a saber: o regime fiscal do desenvolvimento
autoritdrio, embora permitisse a realizacdo de projetos estaduais mais ambiciosos, resultou no
endividamento descontrolado das esferas subnacionais e na crise financeira dos estados, enquanto
o regime fiscal da redemocratizacio, sobretudo depois do Plano Real, permitiu o controle federal
sobre o endividamento subnacional, mas limitou a autonomia financeira de estados e municipios.
Foi também, neste segundo momento, que se intensificou o processo de descentralizacdo das
politicas de saide e educagdo, o qual enfraqueceu politicamente a esfera estadual, ao consolidar
uma articulacdo financeira e administrativa direta entre a Unido e os municipios.

O segundo capitulo aborda com mais detalhes o novo regime fiscal ao qual os estados

estdo submetidos, desde a assinatura do acordo de refinanciamento das dividas com a Unido, e



que foi consolidado pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Este novo regime coloca a politica
fiscal no centro das decisdes sobre a politica econOmica e exige de todas as esferas o
comprometimento com a gestdo sustentdvel da divida e das contas publicas. Evidencia-se que os
estados passaram a enfrentar desde entdo um duplo esfor¢o fiscal: continuar a desenvolver suas
politicas com menos recursos € obter os superdvits primdrios requeridos ao pagamento das
dividas renegociadas, dando especial énfase ao estado de Sao Paulo.

O capitulo 3 descreve a institucionalidade das politicas sociais no estado de Sao
Paulo, fundamental para a andlise das condi¢des de financiamento e gasto e da capacidade de
atuacdo estadual nas politicas estaduais de ensino bésico, saide, habitacdo e transporte publico
urbano. A avaliacdo do financiamento e do gasto estadual nos setores selecionados € abordada,
respectivamente, nos capitulos 4 e 5 .

A base de dados utilizada neste estudo foi extraida de tabelas sobre a despesa
liquidada, elaboradas pela Diretoria de Consolidagao de Informacdes Or¢amentdria (DCIO) da
Coordenadoria de Orcamento da Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento
Regional, com base nos dados extraidos do Sistema de Gestao da Execucdo Orcamentdria —
SIGEO e do Sistema de Elaboracdo e Acompanhamento Or¢amentario das Empresas — SOE. O
SIGEOQO, criado no primeiro semestre de 1997, consolida as informacgdes de toda e qualquer
operagcdo orcamentdria, financeira e contdbil da administracdo direta, fundagdes, autarquias e
empresas estaduais. Seus dados podem ser extraidos segundo a classificagdo institucional,
classificacdo funcional, classificacio por programas, classificacdo segundo natureza e
classificacdo por fonte de recursos. A data de criacdo do SIGEO determinou o inicio do periodo
de avaliagdo do trabalho. Da mesma forma, os ultimos dados disponiveis definiram o fim do
periodo de avaliacdo.

O SOE, por sua vez, consolida as informagOes relativas a execug¢do orcamentdria,
econdmica e financeira das empresas estaduais (sociedades de economia mista classificadas como
dependentes e as demais sociedades em que o Estado detenha, direta ou indiretamente, a maioria

do capital social com direito a voto) '

' No caso das empresas, vale fazer uma observagdo sobre o SIGEO e o SOE. Os dados do SIGEO mostram os valores que o
governo central estadual destina as empresas, enquanto os dados do SOE refletem aquilo que as empresas efetivamente gastam.
Salvas algumas excepcionalidades, os valores do SOE sdo sempre superiores aos do SIGEO, uma vez que as empresas financiam
suas despesas com os recursos repassados pelo Tesouro estadual e com seus recursos proprios.






CAPITULO 1 — A CRISE DO PADRAO DE FINANCIAMENTO DO SETOR
PUBLICO E AS POLITICAS SOCIAIS.

O espaco de atuacdo dos governos estaduais a ser tratado neste estudo insere-se num
contexto de restricdo fiscal e enfraquecimento politico dos estados, de forma que o presente
capitulo faz uma contextualizagdo destes temas. Inicia-se a partir de um breve recuo historico,
desenvolvido para mostrar os antecedentes fiscais que resultaram no elevado endividamento dos
estados, culminando no Programa de Reestruturacao Fiscal e Financeira de 1997. O movimento
provocou uma encruzilhada fiscal que merece ser realcada, qual seja: a menor restricdo ao
endividamento de estados e municipios observada no periodo autoritdrio possibilitou a realizacao
de projetos mais ousados, voltados ao desenvolvimento do estado, mas resultou na fragilizacao
das financas dos entes subnacionais. Por outro lado, o regime fiscal da redemocratizacgao,
sobretudo depois do Plano Real, abriu campo ao controle federal sobre o endividamento
subnacional, mas a custa da autonomia de estados e municipios, contrapondo-se aos objetivos da
Constituicdo Federal de 1988.

O controle federal sobre as contas publicas estaduais estava presente nos dois
periodos, mas ha diferencas substanciais entre eles. No primeiro momento, a Unido ndo colocava
grande impedimento a ampliagdo das dividas subnacionais e se empenhava em controlar a
aplicacdo dos recursos das transferéncias constitucionais (FPE, FPM, Salario-Educacdo), das
transferéncias voluntdrias e dos recursos captados por meio das operagdes das agéncias oficiais
de crédito. No segundo, o controle federal se d4 mediante regras que limitam o endividamento e o
gasto, além de exigir dos governos subnacionais a realizacdo de superdvits primdrios continuos e
0 compromisso com a trajetdria sustentdvel da divida.

Simultaneamente, foi em meados da década de 1990 que se intensificou o processo de
descentralizacdo das politicas de satide e educacdo, consolidando uma articulacdo financeira e

administrativa direta entre Unido e municipios e que enfraqueceu politicamente a esfera estadual.



1.1 A Centralizacdo no Governo Federal e a Crise do Padrao de Financiamento do Setor

Publico’

Em um Estado federativo, como o brasileiro, o financiamento, o gasto e o desenho das
politicas sociais dependem da atuacdo e da interagdo entre Unido, estados e municipios, sendo a
situacdo financeira de cada um deles um sinalizador da capacidade de ampliar as acdes e os
programas sociais. O presente capitulo inicia-se, assim, a partir da avaliacdo do padrdo de
financiamento e das relacdes entre as esferas de governo no Brasil, no periodo do regime militar
(1964 a 1988), sendo também naquele periodo que se consolidou o Sistema Brasileiro de
Protecdo Social.

A Reforma Tributdria de 1966 caracterizou-se pela centralizacdo das receitas e do
poder decisorio sobre a aloca¢do dos recursos na Unido. A reforma permitiu ao governo federal
criar novos tributos, manipular livremente as aliquotas e os campos de incidéncia dos tributos de
sua competéncia, determinar as aliquotas do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias - ICM
(estadual) e oferecer isengdes nos impostos estaduais sem, praticamente, concordancia por parte
dos envolvidos. Por outro lado, a atua¢do dos governos subnacionais no campo fiscal e tributario
foi reduzida. A esfera estadual ndo tinha autonomia em matéria de legislacdo tributdria, sendo
impedida de criar novos impostos, de definir aliquotas ou de conceder isengdes fiscais sem
concordancia dos demais estados da federagdo. Como resultado, a distribui¢do da receita
disponivel por esfera de governo mostra que a participacdo da Unido passou de 52,8%, em 1964,
para 66,4%, em 1974, enquanto a participacdo dos estados, no mesmo periodo, reduziu-se de
38,3%, para 25,2% da receita disponivel (IBGE, 2003).

A Unido controlava, ainda, parcela crescente dos gastos das esferas subnacionais. A
transferéncia dos recursos do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) estava submetida a um
conjunto de normas que condicionava a liberagdo dos mesmos a aprovacdo de programas de
aplicacdo, elaborados pelas esferas subnacionais, mas baseados em diretrizes, prioridades,
critérios e instrugdes estabelecidas pelo Poder Executivo Federal. Ademais, para conseguir a
liberacdo dos recursos, os governos subnacionais eram obrigados a responder pelos gastos
correntes € a complementar os valores dos investimentos com recursos proprios. A logica era a

mesma para o recebimento de recursos através de transferéncias voluntarias, convénios e recursos

2 Este item foi desenvolvido com base nos trabalhos de Lopreto (2000 e 2002).



a fundo perdido: os repasses estavam associados a normas e diretrizes de gasto determinadas pela
esfera federal.

O poder de ingeréncia da Unido estendia-se, também, aos recursos a serem obtidos
através do endividamento. A reforma monetdria, promovida pelo PAEG em 1965, ampliou a
capacidade federal de criar crédito, através do Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Banco Central, Banco Nacional da
Habitacao (BNH), entre outros. Com isso, o governo federal passou a comandar parcela
significativa das fontes de financiamento interna, transformando-se na esfera responsavel por sua
distribuicdo ao setor privado e aos governos subnacionais”.

A utilizacdo das agéncias oficiais de crédito e a aprovacdo de limites a contratacdao de
dividas, também, faziam parte do objetivo federal de interferir no destino dos recursos
contratados. A Unido permitia o endividamento estadual, quando a captagdo de recursos
destinava-se as dreas de interesse do governo federal, como obras e servicos denominados
reprodutivos; obras de saneamento bdsico; mdquinas, equipamentos e implementos agricolas;
maquinas e equipamentos rodoviarios; urbanizagdo de conjuntos habitacionais de baixa renda; e
investimentos especificos com recursos do PIS/PASEP que fossem apreciados pelo Conselho
Monetario Nacional (CMN) e submetidos a deliberacdo do Senado Federal.

O endividamento tinha participacdo importante nas contas publicas estaduais. A
expansdo dos gastos acima do que seria praticdvel, com base nas transferéncias federais
negociadas e na estrutura tributdria em vigor, era possivel gracas aos recursos obtidos por meio
do endividamento. As operagdes de crédito determinavam, portanto, o ritmo e o valor dos
investimentos estaduais (LOPREATO, 2002).

As facilidades de acesso ao mercado financeiro internacional e as operacdes internas
permitiram aos estados se livrarem das restri¢cOes fiscais e superarem os problemas derivados da
concentracdo de poder e de receitas na Unido. Como resultado, os recursos obtidos através de
endividamento aumentaram sua participacdo no total de receitas estaduais (enquanto aqueles de

origem fiscal diminuiram) e possibilitaram a expansdo dos gastos dos estados.

? Diante deste contexto, os estados dependiam fortemente das articulagdes com o governo federal para captacio de recursos.
Como destaca Lopreato (2002: 195), “as articulagdes com a Unido foram responsaveis por suprir parte importante dos recursos
exigidos nas vdrias frentes de aplicacdo. O acesso a recursos federais por meio do crédito das agéncias oficiais, das autoridades
monetdrias, dos convénios, dos fundos e programas e dos repasses a fundo perdido ou gastos realizados diretamente nas unidades
desempenhou papel decisivo no financiamento estadual e no jogo politico das autoridades federais com forgas
regionais/estaduais”.



Outra caracteristica das financas estaduais era a reduc¢do da posicdo relativa das
despesas realizadas pelo Tesouro, em simultineo ao aumento dos gastos realizados pelos 6rgaos
da administracdo descentralizada. Estes ultimos captavam recursos diretamente com a esfera
federal, dispondo, em muitos casos, de facilidades de acesso as linhas de crédito oferecidas pela
Unido. Neste sentido, o incremento do nimero de empresas, autarquias e fundacdes estaduais era
resultado tanto da l6gica de financiamento estadual como das novas estratégias administrativas
do pds 1964; e a diminuicao do espago ocupado pelos gastos do Tesouro refletia a perda de seu
poder relativo para alavancar recursos fiscais e financeiros em resposta as demandas de gasto do
periodo (LOPREATO, 2002)*.

Os bancos estaduais também desempenhavam papel estratégico na dindmica de
financiamento em vigor. Seu funding apoiava-se na intermediacdo dos repasses federais e dos
recursos externos, permitindo que eles se transformassem nos grandes ofertantes de crédito as
empresas publicas e aos Tesouros estaduais. Desta forma, eram utilizados na obtengdo de
recursos financeiros adicionais, respondendo por parcela expressiva dos empréstimos aos
proprios estados e atuando na rolagem das dividas estaduais e no carregamento de titulos de
dificil colocacdo no mercado. Garantiam, assim, a ampliacdo do valor dos gastos estaduais
mesmo em contexto de reducao do crédito federal e externo.

Esta articulagdo financeira entre Tesouro, bancos e empresas estaduais era utilizada
para captacao de recursos adicionais, ampliacdo dos investimentos e, até mesmo, para cobertura
dos gastos correntes. Combinado com a facilidade de acesso as operagdes de crédito, o
entrelacamento entre tesouro, bancos e empresas estaduais favoreceu a expansdo do
endividamento. Esta expansdo, contudo, nio era um empecilho a gestdo das contas publicas
estaduais, ja que era possivel renovar os contratos a baixas taxas de juros e manter os fluxos de
pagamentos. Além disso, o controle ao endividamento estadual, observado naquele periodo, tinha
como meta influenciar o destino dos recursos contratados e as diretrizes dos gastos estaduais,
muito mais do que impedir o acesso a novas operacdes de crédito (LOPREATO, 2000: 119).
Neste sentido, ndo havia grande impedimento a ampliagdo das dividas, desde que os recursos

contratados fossem destinados a projetos de interesse da esfera federal.

* Vale destacar que a expansio substancial no numero de empresas, autarquias ¢ fundagdes levou a “um crescente grau de
desconhecimento das contas publicas, pois o exame dos balangos oficiais ndo permite identificar a complexidade dos fluxos
financeiros e torna problematica a analise da real situac@o financeira dos estados” (LOPREATO, 2002: 59).
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Este padrao de financiamento estadual predominou, sem maiores complicacdes, até o
inicio dos anos 1980, quando a interrup¢do dos fluxos de recursos externos, o salto nas taxas de
juros internacionais, o ajuste restritivo derivado dos acordos com o FMI e da adog¢do da politica
macroecondmica, centrada na obtencdo de superdvits comerciais e na reducao da necessidade de
financiamento do setor publico, alteraram as diretrizes de gestdo das finangas do governo.

A crise do padriao de financiamento e o ajuste fiscal restritivo repercutiram sobre as
financas publicas estaduais. Houve queda nas receitas fiscais dos estados e reducdo das
transferéncias da Unido. O governo federal, envolvido com a crise de financiamento e obrigado a
cumprir metas monetdrias, crediticias e de austeridade nos gastos publicos, diminuiu os
dispéndios com convénios, fundos, programas e linhas de financiamento federais para os
governos estaduais. As operacdes de crédito com as institui¢cdes financeiras federais tiveram o
mesmo comportamento.

Todos os segmentos da administracdo estadual foram envolvidos na crise e a
articulacdo financeira entre eles modificou-se. As empresas estaduais e os oOrgdos da
administracao indireta ficaram financeiramente enfraquecidos e mais dependentes “de recursos
sujeitos a ingeréncia do Tesouro estadual” (LOPREATO, 2002: 86). Ao mesmo tempo, os bancos
estaduais passaram a cobrir os encargos do setor publico, além de suprir a demanda por
operagdes de crédito. A falta de pagamento dos contratos realizados com a administracdo direta e
com as empresas estaduais, bem como a atuagdo no lastreamento do conjunto das dividas dos
estados e, em alguns casos, a participacdo no financiamento de gastos correntes dos 6rgdos
publicos, levaram os bancos a se envolverem na crise e a sofrerem agudo processo de
deterioracdo patrimonial, sobrevivendo, no entanto, gracas aos programas de saneamento do
Banco Central, realizados em 1984 e 1987.

A crise provocou a revalorizacio do papel do Tesouro dentro da administracio
estadual. Isso porque, cabia a ele, através da figura do governador, conduzir as negociagdes das
dividas e buscar novas possibilidades de captagdo de recursos, dada a auséncia das fontes
dominantes na fase anterior. A situacdo, contudo, ndo era satisfatoria. A restricdo financeira do
Tesouro inviabilizou a conciliagdo dos gastos correntes com o pagamento dos encargos
financeiros, a realizacdo de novos investimentos € o socorro as entidades da administragdo

indireta e as empresas, refletindo a crise do conjunto do setor publico estadual.
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Apesar do quadro de privacdo financeira e dos problemas da mdquina administrativa,
ndo se assistiu nos anos 1980 a um movimento de reestruturacdo das finangas estaduais, ao
contrdrio, os governadores adotaram uma postura defensiva e buscaram preservar seus espagos de
atuacdo, mantendo 6rgdos, empresas, programas e um elevado volume de gastos, mesmo que para
isso fossem levados a apelar para formas precdrias de financiamento’.

A deterioracdo das condi¢des de financiamento e a busca pela manutencdo de seus
espacos de atuagdo elevaram o endividamento, aprofundando o quadro de fragilidade financeira
estadual. A incapacidade de os estados solucionarem sozinhos a crise financeira for¢ou o auxilio
federal para a renegociacdo das dividas. Desta forma, ocorreu, em 1989 (Lei n® 7.976/1989), a
federalizagdo das dividas estaduais junto ao Tesouro Nacional e, em 1993 (Lei n® 8.727/1993),
das dividas junto as instituicdes financeiras federais. Em ambos os casos, ndo foram
contempladas as dividas com institui¢cdes financeiras privadas, as operagdes de antecipacdo de
receita orcamentdria (ARO) e a divida puiblica mobilidria, que constituia o principal problema no
financiamento, sobretudo, dos estados de maior poder econdmico (LOPREATO, 2000).

Depois da introducdo do Plano Real e, com ele, a elevacao substancial das taxas de
juros oficiais, as dividas federalizadas reduziram sua participacdo no total da divida estadual,
enquanto a divida mobilidria e as dividas contratuais ndo negociadas apresentaram crescimento
explosivo. Como estas ultimas eram roladas integralmente no mercado, passaram a crescer
atreladas as taxas de juros oficiais. Este quadro revelou que as medidas de controle vigentes até
entdo e a federalizagdo parcial das dividas ndo conseguiram frear a expansdo da divida estadual
(LOPREATO, 2006).

Os estados alcancaram uma situacdo de insustentabilidade financeira, uma vez que a
rolagem das dividas ndo negociadas, com base nas altas taxas de juros vigentes no Plano Real,

criava um fluxo de obrigacOes financeiras incompativel com a capacidade estadual de gerar

> Lopreato (2002: 85) resume este quadro. “O virtual esgotamento das fontes externas, o controle do crédito interno e as barreiras
a reproducdo das relacdes financeiras intergovernamentais elevaram a instabilidade financeira estadual e tornaram problemaético o
equacionamento das contas publicas. As dificuldades com a alavancagem dos recursos crediticios e com o aumento dos custos da
divida publica ndo foram compensados por ganhos com outras fontes de financiamento. A pouca autonomia dos estados no
manuseio do sistema tributdrio limitou os avangos na drea fiscal como veiculo de superacdo da crise. Os ganhos com o aumento
do FPE e das aliquotas do ICM foram virtualmente compensados pela aceleracdo da inflacdo, pela queda da taxa de crescimento
econdmico e pelo poder da Unido de manipular a estrutura tributdria, resultando em perdas reais na receita tributdria e na
distribui¢do dos recursos entre as esferas de governo até 1984. Sem a definicdo de uma estrutura alternativa, os estados
defenderam seus espacos de atuacdo por formas de financiamento ad hoc — dependente do resultado de varidveis aleatérias —
envolvendo a negociacdo de favores junto a esfera federal e a fixac@o de valores determinados pela politica macroecondmica para
a taxa de juros, a rolagem da divida e o acesso a novos créditos, além da possibilidade de acumular atrasos nos pagamentos a
orgdos federais e nas obrigacdes junto aos bancos estaduais, empreiteiros, fornecedores e prestadores de servigos.
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recursos liquidos. Somavam-se a este quadro as dificuldades de gestdo dos gastos correntes que,
com o fim do regime de alta inflacdo, ndo puderam mais ser ajustados com base nos atrasos dos
pagamentos e na diferenciacdo entre os valores reais e nominais dos gastos. O resultado foi a
visivel deterioracdo do déficit estadual, o aumento dos encargos financeiros e o aprofundamento
da crise dos estados que ndo conseguiam resolver os problemas de suas contas sem o auxilio da
Unido.

A necessidade do apoio federal deu-se num momento que a Unido estava
politicamente fortalecida pelo sucesso do Plano Real. O governo langou entdo o Programa de
Ajuste Fiscal e Reestruturacdo Financeira dos Estados que envolveu, além do auxilio financeiro,
um amplo programa de reformas na esfera fiscal, financeira e patrimonial aos governos estaduais.
O objetivo foi eliminar o entrelacamento financeiro entre tesouro, bancos e empresas estaduais e
fortalecer o controle federal sobre os focos de descontrole das contas publicas subnacionais. O
governo federal pdde, assim, vincular o programa de apoio e renegociagcdo das dividas estaduais a
regras mais rigidas e abrangentes de ajuste fiscal, enquadrando os estados na estratégia de
desenvolvimento adotada pelo pais nos anos 1990°.

Observou-se que o regime fiscal do periodo autoritdrio, centralizador de receitas
fiscais e com amplas possibilidades de expansdo do endividamento subnacional, permitiu aos
governos estaduais realizarem investimentos e projetos de desenvolvimento mais ousados do que
no periodo pés Plano Real. Todavia, levou a situacao de insustentabilidade financeira dos estados
diante da crise do padrdo de financiamento do setor publico brasileiro nos anos 1980. Como se
discute a frente, o periodo seguinte serd de enfrentamento do problema da divida publica estadual
e serd marcado pela imposicdo federal de obediéncia as regras fiscais e de obrigatoriedade de

pagar os encargos financeiros.

1.2 Ajuste Fiscal e Restrices ao Financiamento’

O Programa de Apoio a Reestruturacdo Fiscal e Financeira dos Estados (Lei n®

9496/1997) envolveu a renegociacdo total das dividas estaduais, excluidas as que ja tinham sido

® A estratégia de desenvolvimento adotada na década de 1990 baseia-se na proposta liberal da soberania dos mercados e na l6gica
de gestdo macroeconOmica pautada por compromissos de previamente anunciados. O objetivo € sinalizar a sustentabilidade
intertemporal das contas publicas e ndo frustrar as expectativas de valorizacdo do capital externo, que garantiriam o fluxo
necessdrio ao financiamento do balanco de pagamentos e o sucesso do Plano Real (LOPREATO, 2006).

” As questdes apontadas neste item serdo detalhadas no capitulo 2.
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refinanciadas com as Leis n® 7.976/1989 e n® 8.727/1993, e foi estruturado a partir de dois eixos.
O primeiro eixo direcionou-se a adequacdo da capacidade de pagamento dos estados ao fluxo e
ao estoque da divida, e o segundo eixo voltou-se a reforma patrimonial dos governos estaduais
(LOPREATO, 2000).

O primeiro eixo era fundamental, ji4 que o crescimento do estoque da divida havia
colocado restricdes substantivas a gestdo das financas publicas estaduais. A simples rolagem da
divida, ao valor da taxa de juros introduzida com o Plano Real, criava um fluxo de obrigacdes
incompativel com a capacidade estadual de gerar recursos liquidos. Assim, o governo federal
assumiu as dividas estaduais e as transformou em divida consolidada junto a Unido. Seu
pagamento foi distribuido em 360 prestagcdes, calculadas com base na Tabela Price, e atualizadas
a uma taxa de juros minima de 6% ao ano mais IGP-DI.

O segundo eixo baseou-se na reforma patrimonial dos estados, cujo objetivo era
eliminar os focos possiveis de expansdo fiscal e descontrole das contas publicas estaduais e
acabar com a complexa teia de articulagdes financeiras entre a administracio central, empresas e
bancos estaduais (LOPREATO, 2000). Para tanto, associou o pagamento de um valor a vista, sob
a forma de bens e servicos a Unido, a taxas de juros inferiores, que incidiriam sobre o saldo
devedor. A taxa minima de 6% ao ano s6 seria obtida se o estado pagasse a vista 20% do
montante total refinanciado.

O programa ndo se restringiu ao refinanciamento das dividas. Fixou metas e
compromissos fiscais para a gestdo das contas publicas dos estados, dentre as quais se destacam a
obrigacdo de reservar a Unido o equivalente ao comprometimento mdximo de 13% da Receita
Liquida Real (RLR), para o pagamento das dividas renegociadas, e a manutencdo da trajetdria
sempre decrescente da relagdo divida/RLR. Estas determinacdes, em especial a necessidade de
assegurar a trajetoria decrescente da relacdo divida/RLR, passaram a exigir dos estados um
elevado esforco fiscal que envolve, além da reducdo dos gastos, a obtengcdo de superavits
operacionais continuos para o pagamento dos juros e amortizacdo de parte da divida. Nao ha
muita chance de fugir ao controle federal, uma vez que, nos casos de inadimpléncia, a Unido esta
autorizada a reter as transferéncias constitucionais, acessar as contas recolhedoras de tributos
estaduais e penalizar o estado infrator com juros de mora e aumento dos encargos financeiros.

O programa de ajuste fiscal abriu caminho para a introducdo de regras fiscais mais

rigidas e duradouras, marcada pela aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000.
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Esta lei complementou a mudanga do aparato institucional e definiu parametros de
comportamento orcamentdrio e limites legais para a divida consolidada, para a contratacdo de
operagdes de crédito e para o valor das despesas de pessoal. Criou, ainda, regras de conduta
permanente, para forgar os estados a respeitarem os limites de gastos e endividamento, e regras
de uso tempordrio, para forca-los a retornarem aos limites em curto espaco de tempo, no caso de
cometerem excessos.

A evolucdo do endividamento, nestas condi¢des, passou a depender do crescimento do
PIB, dos resultados fiscais dos governos estaduais e do comportamento do indice utilizado na
atualizacdo monetdria da divida, o IGP-DI. Considerando o baixo crescimento da economia e da
receita tributdria, intensificado pela politica econdmica adotada depois das crises da Asia e da
Russia, o esforco fiscal exigido dos estados foi ainda maior. O fraco desempenho da economia
refletiu-se no baixo dinamismo da receita fiscal, levando a adocdo de uma politica de cortes
expressivos de gastos, sem que se garantisse o ajuste das contas estaduais. Na verdade, os estados
passaram a conviver com uma politica de cortes continuos, com as pressdes para o pagamento da
divida renegociada e com as dificuldades de contratar novos empréstimos, sem alcangarem
condicdes fiscais e financeiras favoraveis.

E interessante observar que, neste contexto, a conducdo das politicas sociais, tema
principal do presente trabalho, também foi influenciada. As limitagdes sobre os gastos com
pessoal, a introdugdo de metas e compromisso fiscais, a necessidade de obtencao de superdvits
primarios continuos e a impossibilidade de contratar novas operagdes de crédito, quando nao
levaram & queda das despesas com programas sociais, resultaram na mudanga de sua composicao,
com aumento da participagdo das despesas de custeio em prejuizo as de pessoal e de
investimentos. Assim, a autonomia estadual para desenvolver e ampliar os programas passou a se
subordinar as regras de controle de gastos e de obtencdo de superdvit primdrios, estabelecidas
pelo novo regime fiscal.

Como o processo de descentralizacdo das politicas sociais, definido na Constitui¢do
de 1988, s6 ganhou maior impulso na segunda metade dos anos 1990, acabaram coincidindo a
introducdo de regras mais rigidas de gestdo das contas publicas e a assuncdo de novas tarefas no
campo das politicas sociais pelas esferas subnacionais. Considerando que o poder estadual de
ampliar gastos € um sinalizador de sua capacidade de expandir as acdes e 0s programas sociais,

entende-se que o ajuste fiscal € um limitador ao desenvolvimento dos programas sociais. Muito
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embora a LRF determine que as despesas relacionadas a obrigacdes constitucionais (educacao e
saide) devam ser preservadas em caso de necessidade de corte nos gastos para o cumprimento
das metas fiscais® e, além disso, ordene que a aplicacdo de sancdes de suspensdo de transferéncias
voluntdrias ndo deve recair sobre as dreas de educacdo, saide e assisténcia socialg, ¢ certo que a

possibilidade de ampliacdo dos gastos sociais foi reduzida.

1.3 A Crise do Padrao de Financiamento do Setor Publico e as Politicas Sociais

Antes de estudar a descentralizacdo das politicas sociais, € importante analisar os
impactos da crise do padrdo de financiamento dos anos 1980 sobre a dindmica dos diversos
setores que a compdem. Deve-se recordar que a centralizacdo do processo decisério na esfera
federal, caracteristica do periodo 1964-1988, também estava presente no campo das politicas
sociais. Esta se manifestava em agéncias federais que formulavam, financiavam e administravam
as politicas de sadde, educacdo, habitacdo, saneamento, previdéncia e assisténcia social
(AURELIANO; DRAIBE, 1989). As administracdes estaduais e municipais funcionavam como
executoras locais de politicas sociais centralmente desenvolvidas. Suas atividades de
planejamento, neste sentido, resumiam-se a formulacdo de projetos de solicitacdo de recursos
para Unido, nos termos previstos pela agéncia federal encarregada da gestdo de cada politica
(ARRETCHE, 2000: 46).

Além da centralizacdo de recursos decisdrios e financeiros no governo federal, outra
caracteristica das politicas sociais daquele periodo era sua dependéncia financeira de
contribuicdes sociais, pagas por trabalhadores e empregadores do mercado formal. A parcela do
gasto social financiada com receitas de impostos era substancialmente menor, respondendo por
menos de 30% do total do gasto social federal, segundo dados de 1986 (DRAIBE, 1998; 2005).

As politicas sociais, naquele periodo, podiam ser divididas em dois grupos,
dependendo de suas fontes de financiamento e de sua participacdo no total dos gastos sociais. O
primeiro grupo agregava as politicas financiadas com recursos de impostos, a saber: saude
publica, educacgio, transporte publico urbano e suplementagdo alimentar. J4, o segundo grupo era

composto pelas politicas financiadas com contribuicdes sociais, quais sejam, previdéncia social,

8 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, art. 9°, § 2°
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, art. 25, § 3°.
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assisténcia médica previdencidria, habitacdo e saneamento basico (FAGNANI; BRAGA; SILVA,
1989).

No que se refere a sua participac@o no total dos gastos sociais, as politicas financiadas
com recursos de contribui¢des sociais respondiam pela maior parcela dos gastos, enquanto as
politicas dependentes de recursos de impostos ocupavam posicdo “residual” (FAGNANI;
BRAGA; SILVA, 1989).

A crise do padrao de financiamento do setor publico e o ajuste restritivo dos anos
1980 interferiram em todos os setores das politicas sociais, devido, sobretudo, as suas
conseqiiéncias sobre a atividade econdmica e o mercado de trabalho. Com a crise econdmica,
reduziu-se o nivel de emprego e a massa de saldrios, ampliando as caréncias e a demanda pelos
programas sociais, a0 mesmo tempo em que se reduziram as receitas para seu financiamento, de
modo que a crise afetou tanto os setores financiados com contribuicdes sociais, como aqueles
financiados com impostos'’.

Setorialmente, € possivel destacar alguns efeitos da crise. Dentre as politicas
financiadas com recursos de contribuigcdes sociais, ocorreu a desarticulacio do Sistema
Financeiro da Habitacao (SFH) e a extingao do Banco Nacional da Habitagao (BNH)“, além da
reducdo dos gastos na assisténcia médica previdencidria. No que se refere as politicas financiadas
com recursos de impostos, é possivel destacar a faléncia do padrao de financiamento criado no
periodo 1974-1978 para o setor de transporte publico urbano e a queda dos dispéndios nas dreas
de educacdo e sadde publica entre 1980 e 1984.

O Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) foi fortemente impactado pela reducdo na
arrecadagdo liquida do FGTS, sua principal fonte de financiamento. A expansdo do desemprego e
a desindexacdo dos saldrios implicaram queda na arrecadagdo bruta e aumento dos saques do

fundo, reduzindo sua arrecadagdo liquida. Ao mesmo tempo, outras fontes de financiamento do

1 Destaca-se que o ajuste restritivo dos anos 1980 contribuiu para acelerar um “processo mais geral de esgotamento do padrio da
politica social vigente no pds 1964”. Este esgotamento estava associado ao processo de abertura politica do Brasil que possibilitou
a emergéncia das reivindica¢des por uma politica social mais efetiva e com maior centralidade na agenda do poder publico.
Simultaneamente ao processo de abertura politica, 0 governo comegou a assumir compromissos no campo das politicas sociais,
visando sua permanéncia no poder, diante do processo eleitoral a ser restabelecido (FAGNANI, BRAGA, SILV A, 1989).

De acordo com Draibe (1998: 11), a reestruturacdo do sistema brasileiro de protegdo social, sua trajetdria e vicissitudes, fizeram
parte do movimento mais geral de transicdo e consolida¢do da democracia no Pais. A reestrutura¢do do sistema brasileiro de
protecdo social passou, assim, pela crise econdmica, pelo contraditorio conjunto de “pressdes e demandas que desencadearam a
abertura politica e as primeiras etapas de transicd0” e pelo interregno conservador do final dos anos 1980, padecendo de
significativa inflexdo até a segunda metade da década de 1990.

' A desestruturacio do setor de habitacdo fazia parte de um movimento maior de desarticulagdo das politicas de desenvolvimento
urbano, o que inclufa o setor de saneamento bésico. Este dltimo nao serd estudado no presente trabalho.
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SFH (prestacdes pagas pelos mutudrios e recursos das cadernetas de poupanca) também
apresentaram queda, uma vez que foram penalizadas pela inflacdo e pelos efeitos da politica
econdmica sobre os saldrios.

O equilibrio financeiro do SFH foi prejudicado pelo aumento da inflacdo, combinado
com a desindexacdo salarial, o que resultou no crescimento significativo do indice de
inadimpléncia e dos saldos devedores acumulados no final dos contratos. Na maioria dos casos
(contratos anteriores a 1981), o saldo devedor era de responsabilidade do Banco Nacional da
Habitacao (BNH)'%, o que acabou resultando em seu envolvimento na crise. Desta forma, todo
sistema desestruturou-se, provocando a queda na producdo de unidades habitacionais, na
concessao de financiamentos habitacionais e no gasto publico federal com o setor de habitacao,
no periodo 1980-1984 (FAGNANI, BRAGA, SILVA, 1989).

A desarticulacdo do SFH e a extingdo do BNH “alterou completamente as condigdes
institucionais sob as quais estados e municipios formulavam e financiavam a producdo de
unidades residenciais” (ARRETCHE, 1999: 65). Até entdo, as Companhias Estaduais e
Municipais de Habitacdo cuidavam da implantacdo de a¢des formuladas e financiadas pelo BNH.
Com a auséncia do sistema e da dinamica de financiamento até entdo vigente, restava aos
governos estaduais € municipais instituir programas habitacionais de ‘“recorte, mecanismos de
financiamento e instrumentos legais e institucionais proprios” (ARRETCHE, 1996: 144).

Os resultados destas tentativas foram diferenciados para cada unidade da federagao.
Como a gestdao do FGTS, principal fonte de financiamento para os programas de habitacido,
permanecia em poder da Unido, o desenvolvimento de politicas habitacionais, pelas esferas
subnacionais, passou a depender da criagdo de fontes alternativas e da capitacdo de recursos
federais. “Diversos foram os mecanismos que mediaram essa captagdo: relagdes politico-
partiddrias, grau de inadimpléncia e endividamento das companhias locais de habitagdo, etc.”
(ARRETCHE, 1999: 84).

Entre 1987 e 1994, Pernambuco e Parand, que contaram com recursos do FGTS e do
Orcamento Geral da Unido (OGU), formularam e implementaram politicas préprias, financiadas

com recursos federais. O estado da Bahia também recebeu recursos do FGTS e do OGU, mas

12 Criado em agosto de 1964, o Banco Nacional da Habitagdo (BNH) concentrava o poder sobre a gestdo do Sistema Financeiro
da Habitacdo — SFH e do Sistema Financeiro de Saneamento — SFS, reunindo as decisdes sobre a atuagdo das Companhias
Estaduais de Habitagdo e Concessiondrias Estaduais de Saneamento (FAGNANIL 2005). Neste modelo, a agéncia federal
encarregava-se da formulacdo e do financiamento das politicas, enquanto as agé€ncias estaduais e municipais cuidavam da
implementacdo das acdes (ARRETCHE, 2000).
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permaneceu executando programas federais e projetos de assessoria técnica as prefeituras. Os
estados de Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Ceard, para os quais as transferéncias de recursos
federais e do OGU foram baixas, tentaram formular politicas autdbnomas e executar programas
préprios, mas somente Sao Paulo conseguiu constituir um sistema estadual de habitacdo. Alguns
estados, entre eles Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Bahia elevaram em 1% a aliquota do ICMS,
como uma alternativa ao financiamento dos programas habitacionais, frente a desarticulacdao do
SFH, definindo que os recursos resultantes do aumento da aliquota do imposto fossem destinados
a construgdo de unidades residenciais (ARRETCHE, 1999).

A problemadtica no setor de transporte publico urbano era distinta, uma vez que nao
contava com qualquer espaco na estrutura de financiamento da politica nacional de transportes
até meados da década de 1970. Os estados, depois de 1974, passaram a receber recursos fiscais!?
que representavam pouco mais de 20% do valor destinado legalmente ao Ministério dos
Transportes. Porém, com a crise do padrao de financiamento e o ajuste recessivo adotado pelo
governo, a vinculacdo de receitas para o Ministério dos Transportes foi abolida em 1982. O
resultado foi a perda da “capacidade de financiamento autdbnomo” do setor, em seu conjunto, ¢ do
transporte publico urbano, em particular (FAGNANI, BRAGA, SILVA, 1989).

Os o6rgaos descentralizados do Ministério dos Transportes (Empresa Brasileira de
Transportes Urbanos - EBTU e Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU), que foram
utilizados como instrumentos de captagdo de recursos externos, viram ampliar a participagao dos
empréstimos no total de suas receitas e, com eles, dos gastos com servico da divida.
Conseqiientemente, houve reducdo do espago ocupado pelas despesas de investimento o que
limitou o alcance e a efetividade das a¢des do governo e contribuiu com a desarticulagdo da
politica e do financiamento do transporte publico urbano, em meados da década de 1980. Em
1989, a EBTU foi extinta e a estrutura organizacional da Secretaria Nacional de Transportes, que
substituiu o Ministério dos Transportes, deixou de abrigar qualquer divisdo voltada para o setor
de transporte publico urbano. Desde entdo, a politica de mobilidade urbana voltou a ser
considerada pelo governo federal como uma questdo exclusiva do poder local, cabendo a Unido

apenas a defini¢@o das diretrizes (FAGNANI, 2005).

3 Parcelas do Imposto Unico sobre Lubrificantes ¢ Combustiveis Liquidos - IULCLG e da Taxa Rodoviria Unica - TRU,
vinculados ao setor rodovidrio.
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A crise dos anos 1980 também impactou negativamente os gastos publicos com
educacdo e saude. O total das despesas de satde realizadas pelas trés esferas de governo
apresentou reducdo real de 15,9% no periodo 1980-1984. No caso da educagdo, a diminuicao foi
de 6,4%, mas, superada a fase mais aguda da crise, os gastos em satide e educacdo retomaram
trajetdria ascendente entre 1985 e 1989 (MEDICI; MACIEL, 1996).

As despesas com educag@o nos estados também apresentaram queda no periodo 1980-
1984, em funcdo da diminuicdo das receitas publicas, associada a crise econOmica e ao ajuste
fiscal restritivo. Entre 1985 a 1990, apresentaram crescimento de 37,5% devido a vinculacdo de
recursos determinada pela Emenda Calmon, em 1986, e a ligeira recuperacdo da economia
(MEDICI; MACIEL, 1996)".

A mesma situagdo verificou-se nas despesas estaduais com saide que apresentaram
queda de 12% entre 1980 e 1984. No periodo 1985-1989, os gastos voltaram a se expandir, com
destaque para o aumento real de 30% em 1988, na comparacdo com 1987 (MEDICI; MACIEL,
1996). Este comportamento associou-se aos primeiros impulsos em dire¢do a descentraliza¢do da
gestdo dos servicos de satde, com a substituicdo das Acdes Integradas de Sadde (AIS)" pelo
Sistema Unico e Descentralizado de Satide — SUDS em 1987.

A introducdo das AIS e do SUDS ndo chegaram a provocar grandes mudangas na
estrutura administrativa do sistema de saide, mas foram uma etapa importante para o
desenvolvimento da nova gestdo que seria consolidada depois da Constituicdo de 1988
(MARQUES, 1998). Com o SUDS, os estados ganharam novas atribui¢cdes, ao incorporarem
atividades das Diretorias Regionais do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia

. », A e 16 A .
Social (Inamps) através de convénios . Tratava-se da transferéncia, para os estados, do

'* A Emenda Calmon definiu que a Unido deveria aplicar 13% da receita resultante de impostos (inclusive de transferéncias, no
caso das esferas subnacionais), na manuten¢ao e desenvolvimento do ensino, e os estados e municipios, 25%.

1> Em 1983, iniciaram-se as A¢des Integradas de Satde (AIS), primeira tentativa de se promover a integracio da gestdo das acdes
e servicos de saude, desenvolvidos pelas trés esferas de governo, e a municipaliza¢do progressiva da atencdo primdria. Neste
periodo, contudo, o papel dos governos estaduais e municipais ainda era bastante reduzido, uma vez que o Inamps continuava
responsdvel pela contratacdo de servigos privados e o Ministério da Saude provia o atendimento a populac@o ndo previdencidria.

6 A politica de satde, no Brasil, entre 1966 e o final dos anos 1980, era fortemente marcada pela dualidade e pela seletividade dos
servicos. Neste modelo, a politica nacional era organizada em dois subsetores: o de satide ptiblica e o de medicina previdencidria
(AURELIANO, DRAIBE, 1989).

Os programas de satide publica, desenvolvidos pelo Ministério da Saude, tinham acdes de natureza preventiva e eram dirigidos a
populacdo em geral, ou seja, o acesso a estes servigos baseava-se em principios ndo contributivos. No entanto, como seu
financiamento provinha de recursos fiscais, receberam tratamento residual diante dos objetivos do regime autoritdrio
(AURELIANO, DRAIBE, 1989).

No ambito da assisténcia médica previdencidria, criou-se, em 1967, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).
Gerenciado pela tecnocracia federal, transformou-se na principal agéncia de implementagdo das politicas nacionais de previdéncia
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gerenciamento dos hospitais e postos de assisténcia médica proprios do Inamps, da gestdo dos
convénios com os municipios e da realizacdo de parte da compra de servigos do setor privado. A
assuncdo destas atividades implicava transferéncia de recursos federais para seu financiamento
(JUNQUEIRA; INOJOSA, 1990) o que explica o aumento dos gastos estaduais com satide em
1988. Esta dindmica foi interrompida em 1990 e o Ministério da Sadde voltou a assumir a
administracdo e o repasse de recursos para a rede conveniada, além de retomar a relacdo direta
com os municipios, reduzindo a participacao estadual nestas atividades, a0 mesmo tempo em que

ocorreu a queda do volume de recursos destinados a drea de saide (ARRETCHE, 2000).

1.4 A Constituicao Federal de 1988: Descentralizacao das Politicas Sociais

A Constitui¢ao Federal de 1988 provocou alteracdes importantes do ponto de vista das
relacdes federativas e das politicas sociais no Pais, ao determinar a introdu¢do do conceito de
Seguridade Social, a criagdo do Orcamento da Seguridade Social, a expansao das contribuicdes
sociais e a maior participacdo de estados e municipios na receita disponivel.

Com a introdugdo do conceito de Seguridade Social e a criacio do Orcamento da
Seguridade Social, a Constitui¢ao visou a universalizacdo dos direitos de cidadania (previdéncia,
saude e assisténcia social) e levou a expansdo dos programas relacionados a estes setores. Os
beneficios previdencidrios, até entdo restritos aos trabalhadores urbanos, foram estendidos a todos
os trabalhadores formais e passaram a englobar a garantia de renda mensal vitalicia para os
trabalhadores informais. Também estipulou o piso de um saldrio minimo para todos os beneficios
previdencidrios e a recomposi¢cdo de seu valor, corrigindo distor¢des passadas. Na politica de
saude, determinou a criagdo do Sistema Unico de Satde (SUS) com acesso universal e
atendimento integral da populacdo; e no campo da assisténcia social, promoveu a criacdo do

Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

social e de assisténcia médica. Em 1974, foi instituido o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e, em 1977, o
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas). No &mbito do Sinpas criou-se o Instituto Nacional de Assisténcia
Meédica da Previdéncia Social (Inamps), no qual o acesso aos servicos médicos supunha o vinculo contributivo previdencidrio
(AURELIANO, DRAIBE, 1989).

No campo da assisténcia médica previdencidria, as esferas subnacionais eram tratadas como meros prestadores de servigos
médico-hospitalares e ambulatoriais, sendo remuneradas da mesma forma que a rede privada conveniada, ou seja, de acordo com
a produgdo. “A rede publica estadual e municipal era utilizada apenas como mais uma fornecedora de servigos ao Inamps; os
repasses feitos apenas referendavam a compra de servigos de assisténcia médica” (MARQUES, 1998).
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A descentralizacdo dos recursos tinha como objetivo fortalecer financeiramente as
esferas subnacionais, depois de um longo periodo de centralizacdo de recursos decisorios e
financeiros na Unido. Instituiu, assim, a expansdo dos percentuais dos fundos constitucionais e a
ampliacdo das bases tributdrias de estados e municipios. Ao imposto estadual, ICM, foram
incorporadas bases anteriormente exclusivas do governo federal (combustiveis, energia elétrica e
telecomunicagdes) e, para os municipios, houve ampliacdo da lista de servicos tributados pelo
ISS.

Com a nova institucionalidade tributdria, estados e municipios apresentaram ganhos
na distribuicdo federativa de receitas tributdrias, enquanto a Unido apresentou reducdo. Esta
configuracdo da arrecadacgdo tributdria, contudo, ndo se sustentou por muito tempo. Ja no final da
década de 1990, a esfera federal havia recuperado sua participagdo na receita tributdria total,
mediante a ampliacdo da arrecadacdo das contribuicdes sociais, ndo repartidas com estados e
municipios. Para alcancar este objetivo, o governo federal utilizou-se de revisdo das bases de
incidéncia, aumento de aliquotas e criacdo de novas contribui¢cdes sociais, que ndo compdem a
base dos fundos de participag¢do, e, a0 mesmo tempo, reduziu a propor¢cao de transferéncias
federais livres as esferas subnacionais, revertendo sua situacao de perda relativa pds-constituicao.
Os estados foram os que mais perderam participa¢do na arrecadacao tributdria total, enquanto os
municipios foram os principais beneficiados da descentralizacdo fiscal criada em 1988.

A expansdo das contribui¢cdes sociais para o financiamento da Seguridade Social,
embora tivesse como objetivo financiar a universalizacdo dos direitos de cidadania, acabou
criando um sistema tributario dual. Esta dualidade possibilitou, em conjunto com a natureza do
ajuste fiscal conduzido pelo governo nos anos 1990, o surgimento de efeitos negativos para a
qualidade da tributacdo, a gestdo publica, o processo orcamentdrio, as relagdes federativas e a
competitividade da economia nacional (REZENDE et al, 2008; PRADO, 2007).

Do ponto de vista das esferas subnacionais, a utilizagdo das contribui¢des sociais
como ferramenta do ajuste fiscal significou o comprometimento de seu potencial arrecadatdrio,
devido a competicdo por mesmas bases entre os impostos de competéncia subnacional e as
contribuicdes sociais federais. Além disso, as unidades perderam autonomia or¢amentdria em
funcdo da maior participacdo de transferéncias federais vinculadas entre suas fontes de
financiamento, ja que parcela significativa da receita federal com contribui¢des € repassada a

estados e municipios, por meio de transferéncias vinculadas, em contraste com os recursos
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recebidos através dos fundos constitucionais, para os quais 0os governos subnacionais dispdem de
autonomia sobre sua aplicacdo.

Sobre a descentralizacdo dos encargos deve-se dizer que, a despeito das medidas
efetivas de descentralizacdo fiscal e tributdria, implementadas logo apds a promulgacdo da
Constitui¢do, foi apenas em meados da década de 1990, que acdes direcionadas a
descentralizacdo da gestao e da execucdo dos servicos sociais foram desenvolvidas
(ARRETCHE; RODRIGUEZ, 1999). Até entdao, embora as instituicdes politicas federativas ja
estivessem plenamente instauradas, a gestdo das politicas sociais permanecia centralizada no
governo federal. Esta esfera de governo continuava responsdvel pela gestdo e pelo financiamento
das politicas de satde, merenda escolar e livro didético, assisténcia social, etc. (ARRETCHE,
2002).

No periodo entre 1990 e 1993, ndo houve nenhuma alteracdo substantiva nos
programas sociais. A posi¢ao do Executivo federal, centro dindmico das possiveis mudancas, foi
de uma gestao “estagnacionista e, em boa medida, destrutiva do sistema de politicas sociais entdao
vigente” (DRAIBE, 1998: 20). E possivel reunir trés efeitos produzidos no periodo, a saber: (1) a
reducdo do gasto social federal, associada ao programa de ajustamento econdmico e as restricoes
fiscais que dele decorreram; (2) a desarticulagdo das redes de servigos sociais, em fungdo da
reforma administrativa implementada e da extingdo de programas sociais; e (3) o padrao
clientelista e patrimonialista de conduzir as politicas sociais, com “resultados de (re)centralizagao
das decisdes no Executivo federal (acompanhada do refor¢o das relagdes politicas diretas com as
prefeituras municipais) e de assistencializacdo da politica social (priorizando os programas
assistenciais e reforco dos mecanismos arbitrarios de concessdo dos beneficios)” (DRAIBE,
1998: 20).

A efetiva alterac@o na distribuicdo de competéncias entre as trés esferas de governo
deu-se na segunda metade dos anos 1990. Dentre elas, € possivel destacar a municipalizagdo da
oferta de matriculas no ensino fundamental e dos servicos de aten¢do bdsica a saude, a introdugao
dos principios de mercado no campo da habitacido e saneamento, a descentralizacdo da execugao
de servigos de assisténcia social e a estadualizagdo dos trens da CBTU. As medidas faziam parte
da estratégia de politica fiscal do Plano Real e coincidiram com o periodo de enfrentamento da

fase aguda de ajuste fiscal e das restricdes ao financiamento impostas aos governos subnacionais.
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1.4.1 As Mudancas na Area da Habitagio

No que se refere aos setores analisados no presente estudo, é importante enfatizar que
habitacdo e transportes urbanos ndo contaram com uma estratégia federal organizada para a
descentralizacdo das agdes e ficaram na dependéncia do surgimento de politicas subnacionais
autdnomas para suprir a auséncia de iniciativas federais'’. Observa-se recentemente que novos
programas federais foram criados para habitacdo e transporte publico urbano, voltados, no
entanto, fundamentalmente, para o financiamento de projetos desenvolvidos por estados e
municipios.

No campo da habitagdo, como ja destacado, desde a extincdo do BNH e da
desarticulacdo do SFH, os governos estaduais e municipais comecaram a desenvolver programas
habitacionais autonomos (ARRETCHE, 1999)18. Para tanto, buscaram fontes de financiamento
alternativas e o acesso aos recursos do FGTS que permanecia sob gestdo federal. No entanto,
entre 1992 e 1995, as tentativas subnacionais de constituir sistemas habitacionais préprios foram
prejudicadas pela suspensdo dos empréstimos com recursos do FGTS. A realizacdio de um
nimero de contratos superior a capacidade financeira do Fundo, somada a outros problemas de
gestdao, comprometeu sua capacidade de financiamento naqueles anos.

Com a recuperagdo da capacidade financeira do FGTS e tendo como -eixos

norteadores os objetivos da Politica Nacional de Habitagcao (PNH)IQ, foram criados, entre 1995 e

17 Soma-se a este quadro a auséncia de defini¢io sobre a distribuicdo de competéncias entre as trés esferas de governo na politica
habitacional pela Constitui¢do Federal de 1988. Segundo a Carta Federal, a implementacdo de programas nesta drea compete a
qualquer um dos entes da federacdo, embora submetidos a diretrizes gerais emanadas pela Unido (ARRETCHE, 2000).

Mesmo a institucionalizacao do SNHIS, em 2005, ndo trouxe grande diferenciag¢@o entre o papel dos estados e dos municipios. O
sistema estabelece apenas que a politica nacional deve ser feita de forma descentralizada e em cooperacdo com as esferas
subnacionais, podendo ser executada, tanto pelos estados, como pelos municipios (BRASIL, 2004a). A principal diferenca no
papel de ambos refere-se a atribuicdo estadual de atuar como articulador das a¢des regionais do setor de habitacdo no ambito de
seu territério (BRASIL, 2004a).

'8 Em 1986, o BNH foi extinto e suas funcdes transferidas para a Caixa Econdmica Federal e para o Conselho Monetdrio Nacional
(Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos). A gestdo dos programas habitacionais passou por diversos ministérios,
padecendo de elevada instabilidade institucional de 1985 a 1995 (ARRETCHE, 1996).

Em 1995, foi criada a Secretaria de Politica Urbana (Sepurb), vinculada ao Ministério do Planejamento e Orcamento, que passou a
ser a agéncia responsdvel pela formulacdo, coordenacdo e implementagdo da politica de habitacdo e saneamento no pais
(ARRETCHE, 2000). Em 1999, a Sepurb foi substituida pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano (Sedu), ligada diretamente a
Presidéncia da Republica. Esta estrutura permaneceu até 2003, quando foi criado o Ministério das Cidades, formado por cinco
secretarias setoriais: Secretaria Nacional de Habitacdo, de Saneamento Ambiental, de Transporte e Mobilidade, de Programas
Urbanos e Secretaria Executiva.

Y Em 1996, uma nova Politica Nacional de Habitagdo (PNH) foi lan¢ada, com o objetivo de universalizar o acesso a moradia;
articular as acdes governamentais com a sociedade civil; democratizar a gestdo de programas habitacionais, através de
mecanismos de participacio e controle social; e promover o desenvolvimento institucional das entidades que atuam no setor da
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2001, os principais programas federais de habitacdo: Carta de Crédito, Programa de Apoio a
Produgdao de Habitacdo, Pr6-Moradia, Habitar Brasil e Programa de Arrendamento Residencial
(IPEA, 2007b: 283)™.

Todos estes programas sao financiados com recursos do FGTS. O Habitar Brasil e,
posteriormente, o programa Morar Melhor, criado em 2000, sdo desenvolvidos com base em
recursos orcamentdrios da Unido e da contrapartida de estados e municipios, envolvendo o
repasse de recursos federais a fundo perdido para as esferas subnacionais. A CEF é o agente
financeiro, técnico e operacional, responsidvel pela implementacdo dos programas. “Os
municipios e, eventualmente, estados” sdo os agentes executores (BRASIL, s/d.).

Diferentemente da politica desenvolvida pelo BNH, na qual as esferas subnacionais
executavam acdes formuladas pela agé€ncia federal, os novos programas apdiam-se na oferta de
financiamento, para programas habitacionais, criados por estados e municipios. Neste novo
modelo a relacdo entre o governo federal e os governos estaduais € municipais ocorre,
principalmente, através de programas baseados na concessdo de crédito pela CEF. Iniciativas
federais, voltadas a coordenacdo das atribui¢cdes das trés esferas de governo na politica
habitacional, ndo foram implementadas até entdo. Mesmo a tentativa de descentralizagdo das
decisdes sobre a alocacdo dos recursos do FGTS teve alcance limitado.

A PNH de 1996, com um carédter descentralizador, promoveu a transferéncia das
decisdes sobre o destino dos recursos do FGTS, nas dreas de habitagdo e saneamento, da Unido
para os governos estaduais. Desta forma, os governadores de estados foram contemplados com a
possibilidade de definir a forma de alocacdo de suas respectivas parcelas do FGTS. Para tanto,
fazia-se necessdrio que cada unidade constituisse o Conselho Curador do FGTS, com

representacao paritdria entre governo do estado, governos municipais e sociedade civil. Este

habitacdo. Com base nestes objetivos, foram introduzidas novas linhas de créditos e programas mais diversificados, visando
atender as diferentes demandas por moradias (IPEA, 2007b).

% O programa Carta de Crédito oferece crédito ao mutudrio final, para aquisi¢io ou construcio de um imével; o Programa de
Apoio a Produgdo de Habitacdo baseia-se na oferta de crédito a empresas construtoras para producdo de moradias; e o programa
Pr6-Moradia oferece financiamento aos governos subnacionais para o desenvolvimento de acdes habitacionais em dreas urbanas e
rurais, em diversas modalidades de atuacdo, como urbanizacdo de dreas, aquisicdo de lotes urbanizados, compra de cesta de
materiais de construcdo, execucdo de projetos de infra-estrutura e construcido de conjuntos habitacionais, contando com recursos
do FGTS e da contrapartida de estados e municipios. O Programa de Arrendamento Residencial prevé aquisi¢do ou construgio
dos imoveis que sdo arrendados pelas familias beneficidrias, com opcdo de compra no final do contrato. A CEF é o agente
financeiro, operacional e responsdvel pela implementacdio do programa. Cabe as prefeituras indicar os candidatos ao
arrendamento, mas é a CAIXA quem os seleciona e também escolhe uma empresa administradora para cuidar dos contratos com
os arrendatdrios.
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conselho ficaria responsdvel pela identificacdo de areas prioritdrias para a aplicacdo daqueles
recursos (ARRETCHE, 2002).

A descentralizacdo da autoridade sobre a alocacdo dos recursos do FGTS estava
associada, por outro lado, a um endurecimento das exigéncias para a obtengdo dos empréstimos
federais. Uma empresa publica estadual ou municipal (ou governo estadual ou municipal),
mesmo tendo seu projeto aprovado pelo Conselho Curador, somente poderia receber o
financiamento caso comprovasse capacidade de assumir dividas — a LRF institucionalizou esta
pratica e a captacdo de novos empréstimos ficou condicionada a existéncia de capacidade de
endividamento dos governos subnacionais. Dado o quadro de endividamento generalizado dos
governos subnacionais, o resultado foi um elevado saldo de recursos do FGTS nao aplicados
(ARRETCHE, 2002). Identifica-se aqui um movimento conflituoso entre os objetivos dos
programas e as restricdes as operacgdes de crédito, estabelecidas no acordo de refinanciamento das
dividas estaduais e referendadas na LRF, implicando sérias limitacdes ao desenvolvimento de
acoes de habitacao pelas esferas subnacionais.

Em 2005, houve nova mudanca. A Lei n® 11.124, que dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdao de
Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS. Recursos provenientes do
FGTS e do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT (fontes primdrias), do OGU, de
empréstimos externos e internos, de contribuicdes diversas e de receitas operacionais compdem o
SNHIS. Deve-se observar, no entanto, que, embora a implementacdo do SNHIS represente um
avango, a criacdo de um sistema especifico para habitacdo de interesse social ocorreu com
recursos provenientes, em sua maioria, do FGTS, tradicional fonte da politica habitacional
brasileira (IPEA, 2007b).

A institucionalizacdo do SNHIS também ndo mostra mudangas significativas na forma
de articulacdo entre a Unido e os governos subnacionais. De acordo com o documento da Politica
Nacional de Habitacdo de 2004, o Ministério das Cidades deverd estabelecer programas e linhas
de financiamento para o desenvolvimento de projetos subnacionais, inscritos e consolidados nos
Planos Municipais e Estaduais de Habitagdo de Interesse Social (BRASIL, 2004a). Desta forma,
a politica continua baseada na concessdo de crédito, pela esfera federal, para a realizacdo de
projetos criados por estados e municipios. Permanecem, ainda, as restricdes ao endividamento

das esferas subnacionais o que limita o acesso ao crédito e, por conseqiiéncia, o desenvolvimento
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dos programas habitacionais. Mesmo os programas que envolvem a transferéncia voluntédria de
recursos fiscais ndo onerosos, exigem a contrapartida de estados e municipios que, como se sabe,
estdo presos a uma politica de cortes continuos. Os resultados da politica habitacional, neste
sentido, sdo limitados pelas determinacdes da politica fiscal.

As operacdoes do FNHIS comegaram em 2006, concentrando sua atuacdo na
transferéncia de recursos nao onerosos, para estados e municipios contratarem empresas de
consultoria, ou universidades, para auxilid-los na elaboracdo dos respectivos planos de habitacao.
Os recursos para a execu¢ao de programas habitacionais concretos, como construcdo de unidades
habitacionais, urbanizagdo de favelas, assentamentos precdrios e dreas de risco, aquisicao de lotes
urbanizados, entre outros, sé serdo disponibilizados depois que os planos estaduais e municipais
estiverem concluidos (BRASIL, 2009a). Em novembro de 2009, apenas doze municipios e dois
estados (Pernambuco e Amapd) tinham finalizado seus planos (BRASIL, 2009a), de tal forma
que impacto efetivo da implantacdo do FNHIS ainda ndo pode ser avaliado.

Entretanto, é possivel especular que nao deverd superar amplamente a realidade atual.
Além de exigir a contrapartida das esferas subnacionais, o acesso aos recursos dos programas do
FNHIS depende de processo de selecdo publica de propostas, realizado pelo Ministério das
Cidades, e de emendas parlamentares na Lei Orcamentaria Anual do governo federal. Neste
ultimo caso, ocorre a pulverizacdo dos recursos no Congresso Nacional, por meio das emendas
dos diversos representantes que procuram atender suas regides de origem. A divisdo de recursos
em valores muito pequenos inviabiliza projetos maiores, sobretudo aqueles destinados as regides

metropolitanas que concentram as principais demandas habitacionais (IPEA, 2007b).

1.4.2 As Mudangas na Area de Transporte Piblico Urbano

No que diz respeito a politica de transporte publico urbano, observa-se que, desde sua
desarticulacdo no final da década de 1980, ela nao foi reinserida na agenda da Unido. O contexto,
portanto, foi de auséncia de uma politica federal de transporte publico urbano, que voltou a ser
considerada, pelo governo federal, como uma questdo exclusiva do poder local, cabendo a Uniéo
apenas a defini¢do das diretrizes. Com isso, a oferta de servigcos de transporte publico urbano vem

dependendo da atuacdo dos governos estaduais e municipais (FAGNANI, 2005).
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A Constituicdo de 1988 reforcou esta idéia ao definir como atribuicdo municipal
“organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial” (BRASIL, 2003).
A responsabilidade federal resume-se a defini¢do de diretrizes para o desenvolvimento urbano, o
que inclui o transporte urbano, além de habitacdo e saneamento basico (BRASIL, 2003). Os
estados, por sua vez, ficaram excluidos da parte em que a Constitui¢do trata da distribuicao de
competéncias entre os trés niveis de governo, no campo da politica de transporte publico urbano.

Frente a reducdo de uma intervencdo federal direta, as diretrizes da Unido, na década
de 1990, caracterizaram-se pelo incentivo as concessodes e as privatizagdes dos sistemas de metrd
e trens metropolitanos. Este movimento, fomentado pelas agéncias multilaterais estrangeiras,
atingia, principalmente, os sistemas ferrovidrios das regides metropolitanas, muitos dos quais ja
assumidos pelos governos estaduais depois da privatizacdo da Rede Ferrovidria Federal (RFFSA)
e da estadualizacdo dos sistemas de trens urbanos da Companhia Brasileira de Trens Urbanos
(CBTU)*'". O mesmo movimento também foi impulsionado no caso dos poucos sistemas de metrd
existentes no pais (FAGNANI, 2005: 509).

Assim como no campo da habitagdo, a relacdo entre o governo federal e os governos
subnacionais, na politica de transporte publico urbano, realiza-se através da concessao de crédito
pelas agéncias federais: CEF e BNDES (BRASIL, 2008). Os programas desenvolvidos pela
Secretaria de Transporte e Mobilidade do Ministério das Cidades destinam-se ao financiamento
de projetos de infraestrutura de transportes urbanos e atendem municipios, estados e empresas
concessiondrias ou permissiondrias de servicos de transporte coletivo urbano®’. Os
financiamentos sdo obtidos por meio de contratos com a CEF, ou com o BNDES, dependendo do
programa (BRASIL, 2008). Neste sentido, a ampliacdo dos sistemas e equipamentos de
mobilidade urbana também esbarra na dindmica de restricdo as operagdes de crédito para as

esferas subnacionais, introduzidas em meados da década de 1990.

! A CBTU foi criada em 1982 para gerir os sistemas de trens urabanos, separando-os da competéncia da REFSA. Com a criagio
do Plano Nacional de Desestatiza¢do, em 1990, deu-se inicio ao Programa de Estadualizagdo dos Sistemas de Trens Urbanos de
Passageiros sobre Trilhos. Este programa consistiu na recuperagdo e modernizacio de todos os sistemas operados pela CBTU,
para mais tarde serem estadualizados e posteriormente privatizados. Em 1994, deu-se inicio a estadualizac@o.

Nem todo o sistema foi estadualizado e a CBTU continua operando os sistemas de trens urbanos das regides metropolitanas de
Belo Horizonte, Maceid, Recife, Jodao Pessoa e Natal. Desde 2003, € vinculada ao Ministério das Cidades.

2 Apenas os municipios t8m acesso aos programas envolvendo transferéncias de recursos ndo onerosos do orcamento geral da
Unido (BRASIL, 2008).

28



Novas mudangas poderdao ser implementadas se for aprovado o Projeto de Lei que
institui as diretrizes para uma Politica Nacional de Transportes e Mobilidade Urbana (Projeto de
Lei n® 1.687/2007). No entanto, até a finalizagdo deste estudo, o Projeto permanecia em

tramitacdo no Congresso (GOMIDE, 2008)>.

1.4.3 As Mudangas na Area de Sadde

Diferentemente das politicas de habitacdo e transporte publico urbano, os setores de
educagdo e sadde contaram com acdes federais destinadas a organizar sua descentralizacio e
passaram por amplos processos de reestruturacdo institucional, que alteraram as relagcdes entre as
trés esferas de governo e a dindmica de financiamento destes setores a partir dos anos 1990.

Na drea da satde, a criacio do Sistema Unico de Sadde (SUS), pela Constituicio de
1988, institucionalizou as principais mudancas na distribui¢io de competéncias e de recursos
entre as trés esferas de governo. Com o SUS, foi introduzido um modelo universal,
hierarquizado, publico e com comando unico em cada esfera de governo, enquanto a Lei
Organica da Satde (lei n® 8.080/1990) veio a definir as atribuicdes de cada uma delas.
Posteriormente, as Normas Operacionais Bdasicas (NOBs) e as Normas Operacionais de
Assisténcia a Saide (NOAS) foram criadas para sistematizar a descentraliza¢do do sistema e dos
servigos de sauide.

De modo geral, o processo de descentralizacdo da politica de satde pode ser dividido
em duas etapas principais. A primeira, orientada pelas NOBs, caracterizou-se pela profunda
municipalizagdo da politica e dos servicos de saide, sem uma defini¢do clara das atribui¢des
estaduais (IPEA, 2007a; LEVCOVITZ et al, 2001; BARRETO Jr, SILVA, 2004). Ja a segunda

etapa, organizada pela NOAS e pelo Pacto pela Saude, enfatizou o processo de regionalizacao do

 Dentre as medidas do projeto, encontram-se (i) a mudanca do regime regulatério da prestacdo dos servicos de transporte publico
urbano, com o intuito de promover a reducdo das tarifas (propde-se que a concessdo seja feita, obrigatoriamente, mediante
licitacdo, vencendo a empresa que oferecer a menor tarifa); (ii) a proposta de criacdo do Programa Nacional de Apoio a Politica de
Mobilidade Urbana, instrumento de incentivo a adesdo as diretrizes da politica, tendo como fonte de recursos o orcamento da
Unido, o qual serd acessado por estados e municipios que atenderem algumas condi¢des, como apresentagdo de um plano de
mobilidade urbana integrado ao plano diretor municipal e a utilizacdo dos recursos da CIDE na infra-estrutura urbana de
transporte publico; (iii) a possibilidade de os municipios cobrarem pelo uso de vias em determinados locais e hordrios das cidades,
o chamado “pedagio urbano”, devendo os recursos arrecadados serem destinados para fins de transporte ptblico urbano; (iv) o
estabelecimento de uma agenda federativa cooperativa; e (v) a indicagdo de instrumentos para a defesa dos usudrios (GOMIDE,
2008).
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SUS, como estratégia essencial, atribuindo aos estados a responsabilidade de coordenar e
organizar este processo em seu territorio (VIANA et al, 2008).

Nesta primeira etapa, a NOB de 1993 determinou a criacdo das Comissdes
Intergestores Bipartite (CIB), em todos os estados, e a formalizacdo das atribui¢cdes da Comissao
Intergestores Tripartite (CIT)24. Criou, também, modalidades de gestdo as quais estados e
municipios poderiam habilitar-se, sendo trés tipos para os municipios (incipiente, parcial e
semiplena) e dois para os estados (parcial e semiplena), cada uma com competéncias e
capacidades administrativas e financeiras distintas. A introdugdo destas modalidades de gestdo
visava organizar o processo de descentralizacdo, adaptando as responsabilidades a serem
assumidas as capacidades administrativa e financeira subnacionais.

A habilitacdo municipal a modalidade semiplena, a mais avancada, pressupunha o
desenvolvimento de atividades que iam muito além da administracdo de sua rede prépria e da
definicdo e monitoramento dos prestadores de servicos médicos, ambulatoriais e hospitalares
publicos e privados de seu territério. Envolvia o planejamento, contratacdo, cadastramento,
controle e pagamento dos prestadores da rede publica e privada e o gerenciamento de todas as
unidades publicas de saide existentes no municipio — exceto os hospitais de referéncia que
permaneciam sob gestdo estadual. Para o desenvolvimento destas atividades, as secretarias
municipais recebiam, diretamente do Ministério da Satde, a soma total dos recursos destinados
ao pagamento dos servigos realizados pela rede publica e privada. Assim, a NOB deu inicio a
uma dinamica financeira pautada pela relagao direta entre a Unido e os municipios, realizada
mediante a transferéncia regular e automdtica de recursos do fundo federal para os fundos
municipais de saide, conhecidas como “transferéncias fundo a fundo”, que dependiam apenas da
habilitacdo dos municipios a modalidade de gestdo mais avancada e da existéncia do Fundo de
Sauide, Conselho de Sadde e Plano Plurianual da Satde.

O radical avango na responsabilizacdo dos municipios pela politica de saude estendia-
se, ainda, a sua participagdo nas deliberacOes sobre os recursos federais a serem recebidos e as

atividades a serem desenvolvidas pelos municipios. Isso porque, a CIB era a instincia

* A CIB ¢ constituida paritariamente por representantes da Secretaria de Estado da Saide e da entidade de representagfio dos
secretdrios municipais de saide de cada estado. A CIB € a instancia estadual de negociac¢do para todas as medidas necessdrias a
operacionalizacdo da descentralizagdo e para deliberacdo sobre os municipios a serem habilitados em alguma modalidade de
gestao.

A CIT tem composi¢do paritdria formada por membros do Ministério da Saide (MS), do Conselho Nacional de Secretdrios
Estaduais de Sadde (Conass) e do Conselho Nacional de Secretdrios Municipais de Saide (Conasems).
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responsavel pela aprovacdo da habilitacdo do municipio que, por sua vez, passava a assumir
determinadas tarefas e a ter acesso aos recursos transferidos “fundo a fundo”. Uma vez que a CIB
¢ formada paritariamente por representantes do estado e dos municipios, a NOB promoveu a
divisdo igualitdria, entre eles, do poder sobre a determinacdo do recebimento dos recursos
federais e dos servicos de saide a serem desenvolvidos pelos municipios (LEVCOVITZ et al,
2001)™.

A NOB de 1996 criou novas modalidades de gestdao para estados e municipios, mas
seu principal avanco deu-se pela introducdo da figura do “gestor pleno da atengao basica” e do
Piso de Aten¢do Basica (PAB) que intensificaram ainda mais a relacdo financeira direta entre a
Unido e os municipios. A introdugdo da figura do “gestor pleno da atencao basica” possibilitou a
habilitacdo de muitos municipios, ndo enquadrados em nenhuma forma de gestao da NOB 1993;
e a criagdo do Piso de Atencdo Bésica (PAB) assegurou a transferéncia regular e automatica de
recursos a todos os municipios que aderissem as formas de gestdo previstas na NOB (até entao,
apenas municipios habilitados na gestdo mais avangada recebiam recursos de forma regular e
automatica). De fato, a introdugdo da figura do “gestor pleno da ateng¢do basica” e do PAB
ampliou, substancialmente, o nimero de municipios recebendo recursos diretos e incentivou a
municipalizagdo dos servigos de ateng@o bdsica, intensificando a relacao financeira direta entre o
nivel federal e os municipios, no campo da politica de sadde. Em 1997, 144 municipios contavam
com a transferéncia de recursos “fundo a fundo”. Em 2000, este numero ja tinha alcangado 5.450
(LEVCOVITZ et al, 2001)*°.

Além disso, o PAB representou a introducdo de um critério de repasse de recursos,
que até entdao considerava apenas a oferta de servigos (nimero de pessoas atendidas), e passou a
considerar também a demanda (nimero de habitantes) (DRAIBE, 2003). Desta forma, a dinimica

de repasses do PAB ndo pode ser considerada uma modalidade de “pds-pagamento”, vinculada a

» Pelas NOBs de 1993 e de 1996, estados e municipios tinham a liberdade de escolher entre as modalidades de gestdo, podendo
optar pela forma mais adequada a sua realidade e possibilidade. Tantos os estados como os municipios habilitados na gestdo
semiplena (a mais avancada) comecaram a receber transferéncias regulares e automaticas “fundo a fundo”, calculando-se tetos
financeiros globais com base na série histérica de gastos. Até entdo, as transferéncias aos governos subnacionais eram feitas como
ressarcimento pela prestacdo de servigos, com base na tabela de procedimentos do Sistema de Informagdes Ambulatoriais
(SIA/SUS), a mesma adotada para o pagamento do setor privado conveniado (CONASS, 2007b).

% De acordo com a NOB de 1996, os municipios seriam responséveis néo apenas pela prestacio de algum servico de atencdo a
saude de seus municipes, como também pela gestdo de um sistema que atendessem, com integralidade, a demanda das pessoas
pela assisténcia a saude e as exigéncias sanitdrias e ambientais locais. Aos estados, caberia o papel de co-responsaveis pelo SUS,
devendo incentivar o poder municipal a assumir a gestdo da atencdo a saide de sua populacgio e, em cardter transitério (o que ndo
significa cardter complementar ou concorrente), responder pela gestdo da atengdo a saide nos municipios que ainda ndo tomaram
para si tal responsabilidade (BRASIL, 1996¢).
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produgdo, mas uma modalidade “pré-pagamento” dos servigos de atencdo basica (LEVCOVITZ
et al, 2001)27. A nova dinamica deu, ainda, maior regularidade aos fluxos de recursos para os
entes subnacionais, rompendo com as incertezas das transferéncias federais que marcaram os
primeiros anos de implantacdo do SUS (GARSON; ARAUIJO, 2001).

O radical avanco da municipalizacdo da politica de saide, sem a defini¢do clara das
atribuicdes do gestor estadual, levou a uma relacdo conflituosa entre os municipios™. Aqueles
que possuiam redes com servicos mais complexos comecaram a restringir o atendimento aos
pacientes vindos de municipios vizinhos, com redes menos resolutivas (BARRETO JR.; SILVA,
2004; IPEA, 2007b; CONASS, 2007b). Este fato estimulava a busca por solu¢des locais, com
investimentos em unidades mais complexas, sem nenhuma viabilidade técnica ou financeira
(BARATA, et al, 2003). Com o intuito de equacionar estes problemas, o Ministério da Sadde
lancou a Norma Operacional de Assisténcia a Sadde (NOAS/SUS 01/2002), que passou a
caracterizar uma segunda etapa da descentralizacdo da politica de sadde”.

Dentre as principais diretrizes da NOAS, encontra-se o estabelecimento do processo
de regionalizacdo como estratégia de hierarquiza¢do dos servicos de saide e de busca da maior
equidade; a responsabilizacdo dos estados pela elaboragdo do Plano Diretor de Regionalizacao
(PDR); a ampliacdo da responsabilidade dos municipios na aten¢do basica; a criacdo de
mecanismos para o fortalecimento da capacidade de gestdo do SUS; e a atualizagdo dos critérios
de habilitagao dos estados e municipios. A partir de entdo, a habilitacdo municipal passou a ser
vinculada a estruturacdo das micro-regides de saiide da qual os municipios fazem parte
(BARRETO JR.; SILVA, 2004).

O Pacto pela Saude, publicado em 2006, reafirmou a importancia do papel estadual na
coordenacdo das questdes relacionadas a regionalizacio do SUS, além de promover o

desaparecimento da figura da “habilitacdo” de municipios e estados e a transferéncia da esfera

7 0 PAB consistiu um mecanismo de repasse de recursos do Ministério da Satide aos estados e municipios, para o financiamento
de um elenco definido de acdes basicas de atengdo a satide. Com a implementacdo do PAB, uma série de a¢des comecaram a ser
financiadas com base em um valor per capita, repassado de forma direta e automdtica aos Fundos de Sadde dos estados e
municipios habilitados em qualquer uma das modalidades de gestao.

% As NOBs introduziram uma defini¢do clara de atribuicdes municipais (gestdo e execugio das acdes) e federais (normalizar,
coordenar e financiar o sistema nacional), enquanto a funcdo estadual passou a ser determinadas por “deducdo negativa”, ou seja,
cabia aos estrados tudo aquilo que ndo fosse atribui¢do municipal ou federal (BARATA, et al, 2004).

» Norma Operacional de Assisténcia 2 Satide — NOAS/SUS 01/2002 (Portaria MS/GM n® 373, de 27 de fevereiro de 2002) foi
uma edi¢do aperfeicoada da NOAS/SUS de 2001.
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federal, para as CIBs de cada estado, da responsabilidade pela definicdo de regras e critérios de
gestdo, com amplas possibilidades de adequagio as especificidades regionais (IPEA, 2007a)™.

Desta forma, a organizacio dos servicos de saide a serem executados por estados e
municipios, ou seja, as atribui¢cdes de cada um deles, bem como o acesso aos recursos do SUS
associados aos servigos executados, passaram a ser definidos segundo pactuacdo da CIB,
constando no Termo de Compromisso de Gestdo assinado pela Unido, estados e municipios.
Embora o Pacto pela Saide tenha o objetivo de fortalecer o papel estadual na coordenacdo das
questdes regionais e intermunicipais, o maior poder de decisdo da CIB, vale lembrar, representa
uma divisao do poder de decisdo entre os estados e municipios, pois a Comissdao € formada
paritariamente por representantes estaduais € municipais.

E possivel que a introdugdo da Portaria GM/MS 4.279, de 30 de dezembro de 2010, e
do Decreto 7.508, de 28 de junho de 2011, sobre a regulamentacdo do planejamento, da
assisténcia e da articulacdo interfederativa no SUS, com cria¢do das Redes Regionais de Atengao
a Sadde®', contribuam no sentido de aprimorar a organizacdo federativa dos servicos, mas nio
deve fortalecer a atuacdo estadual. Isso porque, a definicdo das Regides de Saude é de
responsabilidade do governo do estado, mas prescinde da participacdo dos municipios,
respeitadas as diretrizes gerais pactuadas na Comissdo Intergestores Tripartite’>. Cada Regido
conta com um Comité Gestor que, embora coordenado pelo estado, é formado por representantes
estaduais e municipais, de maneira ndo necessariamente paritdria, o nimero de representantes do

estado pode ser maior, menor ou igual ao de representantes dos municipios.

% E funcdio do gestor estadual, no que diz respeito a regionalizagfio, (i) coordens-la em seu territério, propondo e pactuando
diretrizes e normas gerais sobre a regionalizacdo, de acordo com as normas vigentes e as pactuagdes na CIB; (ii) coordenar o
processo de organizagdo, reconhecimento e atualizacdo das Regides de Sadde, conformando o Plano Diretor de Regionalizagdo
(PDR); e (iii) participar dos projetos prioritdrios das Regides de Sadde, conforme definido no Plano Estadual de Satde, no
planejamento regional, no Plano Diretor de Regionalizagdo e no Plano Diretor de Investimento (BRASIL, 2007b: 35).

31 As Redes Regionais de Atencdo 2 Saide sdo arranjos organizativos de acdes e servicos de sadde, de diferentes densidades
tecnoldgicas, que integradas por meio de sistemas de apoio técnico, logistico e de gestdo, buscam garantir a integralidade do
cuidado num determinado territdrio.

No estado de Sdo Paulo, a deliberacdo da CIB, com vistas a criar as Redes Regionais de Atengdo a Sadde, foi publicada em 29 de
setembro de 2011, de modo que seus resultados ainda ndo podem ser observados.

32 Ver Decreto 7.508, de 28 de junho de 2011.
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1.4.4 As Mudangas na Area da Educacio

No campo da educagdo, o rompimento institucional com o perfil tradicional de
intervencdo do governo foi marcado pelos principios e diretrizes gerais da Lei de Diretrizes e
Bases (LDB), introduzida em 1996 (DRAIBE, 2003). De forma sintética, a LDB fortaleceu a
autonomia dos sistemas estaduais e municipais e das unidades escolares, incentivou a cooperacao
entre os entes federativos e definiu, com maior clareza, a divisdo de competéncias e de
responsabilidades entre a Unido, estados e municipios (FAGNANI, 2005; CASTRO, 1999). Com
a LDB, mudancgas efetivas rumo a descentralizacdo foram desenvolvidas, como pode ser visto,
nos programas federais de apoio ao ensino bdsico e na implantacdo do Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — Fundef.

A descentralizagdo dos programas de merenda escolar e de aquisicio do material
didético, até entdo, exclusivos da Unido, colocaram fim a dois simbolos da centralizacdo dos
programas de apoio ao ensino bésico™. A reforma administrativa do MEC, realizada em 1997,
promoveu a reestruturacdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e do
Programa Nacional do Livro Didético (PNLD)*. No caso do PNAE, o governo federal passou a
transferir recursos, através de convénios do FNDE, a estados e municipios, mediante adesio
voluntdria e comprovacdo de condicdes de infraestrutura e capacidade administrativa para o
desenvolvimento das a¢des. Com isso, 0s governos subnacionais passaram a receber um valor per
capita, proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados, e a ter responsabilidade direta pela
aquisicdo, armazenamento, preparo e distribui¢do dos alimentos em sua rede (DRAIBE, 1999).

A descentralizagdo do Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) baseou-se no
repasse de recursos para secretarias estaduais de educacdo que comecaram a organizar Os
processos de selecao, compra e distribui¢do dos livros (IPEA, 2007a).

As medidas de descentralizacdo fizeram-se também através do Programa de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (PMDE), criado em 1993 e reformulado em 1995.

Também conhecido como Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o programa transferia

3 O Programa Nacional de Merenda Escolar era um dos marcos da centralizacio. O MEC era o responsével pela compra e pela
distribuicdo dos produtos alimentares, que compunham a merenda, para todas as escolas publicas de todos os municipios
brasileiros. O mesmo ocorria no processo de sele¢do, aquisicdo e distribui¢cdo do material didatico (FAGNANI, 2005).

* As tentativas de descentralizagio da merenda escolar j4 vinham ocorrendo desde o final da década de 1980, mas esbarravam em
dificuldades e resisténcias ligadas aos interesses, a cultura e as praticas centralistas. Tais tentativas receberam novos impulsos em
1994, resultado numa modalidade de descentralizacdo que ficou conhecida como estadualizacdo da merenda (DRAIBE, 1999).
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recursos diretamente as escolas publicas e as associacdes de pais e mestres, para que estas oS
aplicassem em projetos de infraestrutura fisica e pedagégica do ensino fundamental. Atendia
pequenas despesas referentes a manutengdo e conservacao dos prédios, a aquisi¢cdo de material de
consumo e didatico-pedagdgico, as atividades de capacitacio e aperfeicoamento do magistério, a
avaliacdo da aprendizagem e a implementacdo de projetos pedagdgicos da propria escola. Os
recursos do programa provinham do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
que também o administrava, e eram repassados as escolas anualmente em uma tnica parcela. O
valor era definido segundo o nimero de alunos e a localizacdo geografica das unidades escolares.
Escolas de maior porte e localizadas nas regides mais pobres do pais (Norte, Nordeste e Centro-
Oeste) recebiam mais recursos (DRAIBE, 1999).

Os parametros fixados pelo PDDE (repasses segundo o nimero de alunos e
localizag¢do geogréfica das escolas) restringiram a distribui¢do de recursos por critérios arbitrarios
e clientelistas, revendo a forma tradicional de gestdo federal da politica educacional (DRAIBE,
2003; FAGNANI, 2005; IPEA, 2007a, CASTRO et al, 2000). Ademais, o programa representou
uma modalidade radical de descentralizagdo ao promover a transferéncia de recursos diretamente
as associacoes de pais e mestres e as escolas (DRAIBE, 2003).

A focalizagdo regional foi outra diretriz norteadora da politica educacional naquele
periodo. Uma das principais agdes, neste sentido, foi a implementacio do Fundo de
Fortalecimento da Escola (Fundescola), uma iniciativa conjunta do Ministério da Educacdo,
FNDE, Banco Mundial, estados e municipios das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Gerido
pelo FNDE, o programa atuava diretamente junto as secretarias estaduais e municipais da
educagdo e sua operacionalizacdo financeira era feita através de convénios e de repasse direto de
recursos, dependendo da acdo envolvida. Os objetivos do Fundescola compreendiam a ampliacao
do acesso e a permanéncia da populacdo em idade escolar no ensino fundamental, a garantia de
Padrdes Minimos de Funcionamento, a utilizagdo de modelos efetivos de ensino-aprendizagem e
o aperfeicoamento das praticas gerenciais nas secretarias estaduais e municipais de ensino
(COSTA; SILVA, 2005; CASTRO et al, 2000).

O Fundef, criado pela Emenda Constitucional n® 14, reafirmou a necessidade de
estados, Distrito Federal e municipios cumprirem os dispositivos constitucionais, relativos a
vinculacdo de suas receitas para a educacdo, além de obriga-los a alocar 60% daqueles recursos

(ou 15% das receitas de impostos e transferéncias) no ensino fundamental, a partir de 1998.
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Dentre outras a¢des, o Fundo estabeleceu, a cada ano, um valor minimo de gasto por aluno de 1*
a 8% série; subvinculou 60% dos seus recursos ao pagamento dos professores em efetivo
exercicio; e promoveu a redistribuicdo dos recursos para educacdo entre estados e municipios,
segundo o ndmero de alunos matriculados em suas respectivas redes. Seu objetivo foi garantir um
gasto minimo por aluno e um piso salarial para o magistério, além de promover a redistribuicao
mais eqiiitativa dos recursos disponiveis para estados e municipios, dentro de cada unidade da
federacdo. Para tanto, o fundo estabeleceu uma relacdo entre receita de impostos e
responsabilidade por aluno do ensino fundamental (FAGNANI, 2005; IPEA, 2007a; VAZQUEZ,
2005; ABRUCIO, 2005).

Sua implementagdo, em 1998, implicou maior responsabilidade do governo federal na
formulacdo e coordenacdo de uma politica nacional de ensino fundamental, fundada na
cooperacdo entre esferas de governo e inserida na perspectiva de descentralizacdo administrativa
(FAGNANI, 2005). O papel do governo federal na educacdo, até entdo, era prejudicado pela
forma confusa de distribuicdo de responsabilidades e competéncias. A Constitui¢do Federal de
1988 definiu apenas que € de responsabilidade da Unido o exercicio das fungdes supletiva e
redistributiva nos demais niveis de ensino, por meio de transferéncias de recursos aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, além do financiamento do ensino superior e das escolas
técnicas federais. Nao havia, até a criagdo do Fundef, uma agao efetiva voltada para organizacio
das fungdes federais supletiva e redistributiva (GARSON; ARAUJO, 2001). Entretanto, “o
Fundef conseguiu reorganizar com sucesso a a¢do federal” (ABRUCIO, 2005: 60). A Unido foi
dado o papel de promover a redistribuicdio de recursos, no ambito regional, cabendo-lhe
complementar o financiamento do ensino bdsico em regides onde 0s governos subnacionais
mostravam-se incapazes de garantir o gasto per capita minimo definido nacionalmente
(CASTRO, 1999; VAZQUEZ, 2005)°.

O repasse dos recursos do fundo deu-se mediante a criacdo, no ambito de cada

unidade da federacdo, de um Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

¥ Vasquez (2005) mostra que, ndo obstante a reducdo das desigualdades intra-estaduais proporcionadas pelo Fundef, a estratégia
de elevar o gasto por aluno foi limitado pela reduzida complementacdo da Unido. Segundo célculos do autor, a complementagdo
do governo federal deu-se em valores inferiores a determinagdo legal. De acordo com o artigo 6° da Lei n® 9.424/1996, o valor
minimo anual por aluno nunca serd inferior a razdo entre a previsio da receita total para o fundo e a matricula total do ensino
fundamental no ano anterior. Vasquez (2005) demonstra que os valores minimos estabelecidos entre os anos de 1998 e 2003
foram bem inferiores aos valores que deveriam ser estipulados segundo a lei, ou seja, em um valor bem abaixo do valor médio
nacional, desrespeitando a metodologia do célculo do valor minimo definido no artigo 6° da Lei n® 9.424/1996. De acordo com
Davies (2006) a complementacdo da Unido para os fundos estaduais, de 1998 a 2006, foi “mintscula e decrescente (em termos
reais e em percentuais)” em virtude do ndo cumprimento do artigo 6° da Lei n® 9.424/1996.
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de Valorizacao do Magistério, de natureza contdbil, constituido com, pelo menos, 15% da soma
dos seguintes impostos e transferéncias: Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos —
ICMS, Fundo de Participacdo dos Estados — FPE, Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM e
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes — Iplexp (BRASIL, 1996b).

A distribuicdo desses recursos entre o estado e os municipios, de uma mesma unidade
da federacdo, comecou a ser feita de acordo com o nimero de alunos matriculados no ensino
fundamental, nas respectivas redes municipais e estaduais (CASTRO, 1999)3 ® A medida resultou
em acelerado processo de municipaliza¢do do ensino fundamental depois de 1998. Uma vez que
o aumento da oferta de vagas no ensino fundamental estava ligado ao recebimento de recursos,
houve interesse em assumir este nivel de ensino por parte dos municipios (ARRETCHE, 2002;
NEUBAUER, 1999). Dito de outra forma, estados e municipios alocavam uma parcela de suas
receitas no Fundo e recuperavam estes recursos, de acordo com o nimero de alunos matriculados
no ensino fundamental das respectivas redes. Desta maneira, um municipio, que oferecia poucas
vagas de ensino fundamental, receberia menos recursos do que o valor depositado por ele no
Fundo. Os municipios que ndo ofereciam nenhuma vaga, ndo receberiam nenhum recurso e assim
por diante.

A implantagcdo do Fundef impulsionou a municipalizagdo das matriculas de ensino
fundamental e trouxe uma nova configurac@o a oferta de matriculas de 1* a 8* série no Brasil. Em
1996, os estados concentravam 62,8% das matriculas de ensino fundamental da rede publica e, os
municipios, 37,1%. Em 1999, j4 sob a vigéncia do Fundef, a rede estadual passou a responder por
50,6% e, a rede municipal, por 49,3% das matriculas de ensino fundamental da rede publica. Em
2007, estes valores eram 39,2%, para a rede estadual, e 60,7%, para a rede municipal (INEP,
1996; 1999; 2007).

De acordo com Neubauer (1999: 173), além de incentivar e organizar a
municipalizagdo do ensino fundamental, o fundo disciplinou a utilizacdo dos recursos para
educacdo. Até aquele momento, “embora estados e municipios tivessem que vincular parcela
expressiva de seus recursos com os gastos em educagdo, mal se definia o que seriam aqueles

gastos, nem se sabia ao certo se os municipios tinham de fato uma rede educacional

¥ g importante ressaltar que o Fundo € intraestadual, ndo envolvendo, assim, transferéncia de recursos de um estado para outro.
As transferéncias ocorrem apenas no interior de cada estado entre as esferas estadual e municipais.
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correspondente ao montante de recursos que dispunham para gastar”. A implantagdo do Fundef,
neste sentido, promoveu o repasse de recursos a partir de critérios efetivos de oferta de vagas.

Em 2007, o governo federal lancou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), em substituicdo ao
Fundef. O novo fundo passou a agregar a educacdo infantil e o ensino médio, mas ndo inclui a
educacgdo profissional que, segundo a LDB, compde a educagdo basica. Adicionalmente, ampliou
a vinculacdo das receitas dos impostos e transferéncias das esferas subnacionais destinados a
constituicdo do fundo, bem como a relagdo de impostos que deverdo constitui-lo, a partir do
terceiro ano: o Imposto sobre Transmissdao Causa Mortis e Doagdes (ITCMD); Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); quota-parte de 50% do Imposto Territorial Rural
devida aos municipios, além daqueles ja determinados pelo Fundef. A distribui¢do dos recursos
continua a ser feita com base no nimero de alunos computados no ultimo Censo Escolar, sendo
repassados a estados e municipios de acordo com o nimero de alunos matriculados nos
respectivos niveis de atuacdo prioritéria, definidos pela Constituicio (BRASIL, 2007¢)*’.

A distribuicdo do saldrio-educaciio também sofreu alteracdes®. De inicio, o repasse de
recursos para os municipios ndo ocorria de forma automatica. Do total da arrecadacdo liquida,
uma parcela igual a 2/3 constituia a quota estadual e outra igual a 1/3 constituia a quota federal,
que era destinada ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, para ser gasta
em programas e projetos voltados para a universalizacdo do ensino fundamental. Em dezembro
de 1998, a Lei n® 9.766 (art. 2°) fez alteracdes na forma de distribuicdo dos recursos, com a
inteng¢do de beneficiar os municipios, tornando automatico o repasse de recursos as prefeituras de
uma parte da quota estadual (IPEA, 2007a).

Em 2004, foram introduzidas novas mudangas, entre elas, a desvinculagdao de 10% do
valor reservado as cotas federal, estadual e municipal, que passou a ser destinado ao
financiamento de programas geridos pelo FNDE. A outra alteracdo consistiu no repasse da cota
municipal, pelo FNDE, diretamente as prefeituras com base no nimero de alunos matriculados no
ensino fundamental, em substituicdo a sistemdtica anterior, quando parte dos valores eram

repassados primeiramente as Secretarias Estaduais de Educacao (IPEA, 2007a).

3 e~ . .. . .
7 A Constitui¢io Federal estabeleceu que os estados e o Distrito Federal devem atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e
médio, enquanto os municipios devem atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e pré-escolar.

% 0 saldrio-educagdo é uma contribuicio social, criada em 1964, para o financiamento da rede piiblica de ensino.

38



As alteracdes nas formas de financiamento da educagdo (repasse direto da quota
municipal do saldrio-educacdo e implantacdo do Fundef), de modo geral, estimularam a inclusdo
dos municipios na gestdo e execucdo de programas educacionais, rompendo com um modelo de
oferta de matriculas predominantemente estadual.

O aumento da participacdo municipal na oferta de matriculas de ensino fundamental
era necessdrio para cumprir a determina¢do da Constituicdo de 1988, segundo a qual, cabe aos
municipios atuarem, prioritariamente, no ensino fundamental e pré-escolar e, aos estados,
prioritariamente, no ensino fundamental e médio. Todavia, até a instituicdo do Fundef, mais de
60% das matriculas de ensino fundamental da rede publica eram oferecidas pelos estados
(INEP,2010) e grande nimero de municipios disponibilizava apenas matriculas de educagdo
infantil e ndo priorizava o ensino fundamental, dando como justificativa o fato de que a rede

estadual ja atendia toda a demanda por este nivel de ensino (NEUBAUER; CRUZ, 1996).

1.5. Consideracoes Finais

Viu-se, no presente capitulo, que a centralizacdo de recursos financeiros e decisorios
na esfera federal, caracteristico do periodo 1964-1988, estava presente no campo fiscal e das
politicas sociais. No que se refere as questdes financeiras, a centralizacdo refletia-se na
participacdo federal crescente no total da receita disponivel, no estabelecimento de normas para o
recebimento dos recursos do FPE e de transferéncias voluntdrias e no comando sobre o acesso e o
destino dos recursos provenientes do endividamento. No campo das politicas sociais, tal
centralizacdo evidenciava-se nas agéncias federais que formulavam, financiavam e
administravam as politicas sociais, enquanto as esferas subnacionais atuavam como executoras
locais das agdes definidas pela Unido.

Em meados dos anos 1980, tanto as condi¢cdes de financiamento do setor publico,
como a dindmica das politicas sociais, se alteraram. A crise do padrao de financiamento do setor
publico resultou na interrup¢cdo dos fluxos financeiros até entdo predominantes e, apesar do
quadro de privagdo financeira, os estados buscaram defender seus espagos de atuagdo, utilizando-
se de formas precarias de financiamento. Simultaneamente, as politicas sociais eram

influenciadas pelo processo de abertura politica do pais e, também, pela crise do padrio de
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financiamento do setor publico que levou a redug@o dos gastos sociais nas trés esferas de governo
e a extin¢do de alguns 6rgaos federais de comando das politicas sociais, como o BNH.

No final da década de 1990, vieram novas mudancas. O processo de descentralizacdo
das politicas sociais ganhou maior impulso, nos setores de educacdo e saide, com a Lei de
Diretrizes e Bases, o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef) e as Normas Operacionais Bésicas da Satde. O mesmo ndo
ocorreu com as politicas de habitacdo e de transporte publico urbano. No caso da habitacdo, a
Constitui¢do ndo definiu de forma clara a distribuicdo de competéncias entre as trés esferas de
governo, cabendo a qualquer um dos entes da federacdo implementar programas nessa drea,
desde que submetidos as diretrizes gerais emanadas pela Unido. Na politica de transporte publico
urbano, a Constitui¢do reafirmou a responsabilidade do municipio por sua execugdo, reservando a
Unido o papel de definir as diretrizes bésicas, sem determinar constitucionalmente as funcdes da
esfera estadual.

Nos dois casos, estados e municipios foram levados a criar programas auténomos
diante do fechamento das agéncias federais, financiando-os principalmente com recursos fiscais
proprios. O fato de os repasses federais nessas dreas ocorrerem por meio de transferéncias
voluntdrias deixa espaco para uma atuacdo mais ativa do estado e para o desenvolvimento de
acoes conjuntas com seus municipios. O peso elevado dos recursos fiscais proprios, no entanto,
limitou a capacidade estadual de ampliar as acdes, j4 que as receitas tributdrias ndo tiveram
comportamento satisfatério em parte dos anos estudados e o programa de ajuste fiscal restringe o
acesso a novos empréstimos e reserva de um volume expressivo de recursos ao pagamento da
divida refinanciada.

Por fim, observou-se que a realidade financeira posterior a estabiliza¢do condicionou
a capacidade de desenvolver e ampliar as politicas sociais, j4 que os entes subnacionais ficaram
presos as dificuldades de gestao dos gastos correntes e de pagamento dos servigos da divida. O
refinanciamento das dividas estaduais, provido pelo governo federal, veio acompanhado de um
extenso programa de ajuste fiscal e patrimonial, que abriu caminho a ado¢do de um novo regime
fiscal. A aprovacdo da LRF consolidou este novo regime e tornou permanente as metas para as
despesas de pessoal e dividas, a obrigacdo de reduzir o grau de endividamento e as dificuldades
de acesso ao crédito pelas esferas subnacionais. O capitulo seguinte aborda estas questdes de

maneira detalhada.
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CAPITULO 2 - UM NOVO CONTEXTO PARA AS FINANCAS PUBLICAS
ESTADUAIS NA DECADA DE 1990.

Se a expansdo acentuada do endividamento ndo se configurava como um problema a
gestao das financas estaduais no regime autoritario, esta condicao se alterou com as mudangas do
cendrio econdmico internacional nos anos 1980 e a crise da divida externa. Os estados
enfrentaram grave crise financeira e viram a situacdo se agravar no decorrer da década, com a
deterioragdo do quadro da economia brasileira e a luta dos governadores por manter os seus
espacos de atuacao.

A Unido agiu em socorro dos estados, promovendo, num primeiro momento, a
renegociacdo parcial de suas dividas, sem organizar uma reestruturacdo total das financas
estaduais. As dividas dos estados com as instituicdes financeiras privadas, as operacdes de
antecipacdo de receita or¢camentdria e a divida mobilidria, principal problema dos estados de
maior poder econdmico, como Sao Paulo, ndo foram objeto de renegociacao em 1989 e 1993 e
apresentaram crescimento explosivo, alimentadas pelas altas taxas de juros do Plano Real e pelas
dificuldades ligadas ao fim da inflagao.

A virtual insolvéncia das finangas estaduais for¢cou o governo federal a promover a
renegociacao do conjunto das dividas. A ajuda federal veio acompanhada de profundo programa
de ajuste financeiro e patrimonial dos estados, com o objetivo de submeter todas as unidades ao
novo regime de politica fiscal, pensado como parte determinante da estratégia de estabilizagdo do
Plano Real.

Como serd apresentado neste capitulo, as novas regras fiscais for¢caram a geracdo de
superavits primarios e limitaram o raio de ac¢do e o poder estadual de ampliar gastos recorrendo a

empréstimos, com reflexos diretos na capacidade de desenvolvimento de politicas sociais.

2.1. O Programa de Apoio a Reestruturac¢io Fiscal e Financeira (Lei n® 9.496/1997) e a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n® 101 de 4 de maio de 2000)

Com a implementagdo do Plano Real, a deterioracdo das financas estaduais, que ja se
arrastava desde os anos 1980, intensificou-se. Por um lado, a interrup¢do do regime de alta

inflacdo eliminou, em grande medida, a possibilidade de ajuste das contas baseada nos atrasos
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dos pagamentos, nos reajustes abaixo da inflacdo e nos ganhos da inflagdo com o float da divida
ndo contratada, aprofundando as dificuldades de gestdo dos gastos correntes e ampliando o déficit
primdrio e o descontrole das contas estaduais. Por outro lado, a politica de juros altos do Plano
alimentou o componente financeiro das dividas mobilidria e bancéria dos estados, nao negociadas
no Ambito das Leis n® 7976/1989 e n® 8727/1993, que passaram a crescer de acordo com o
movimento das taxas de juros oficiais, independentemente da captacdo, ou ndo, de novas
operagdes de crédito.

O reconhecimento de que os estados, diante da dimensdo da crise, ndo conseguiriam
por si s6 salvarem suas contas passou a exigir o socorro federal. Fortalecida politicamente pelo
sucesso do Plano Real, a Unido avangou com seu projeto de ampliacdo do controle sobre as
contas publicas dos governos subnacionais e de reestruturacdo patrimonial e financeira dos
estados, e langou, em 1997, o Programa de Apoio a Reestruturag¢do Fiscal e Financeira (Lei n®
9.496/1997). O Programa envolveu o refinanciamento das dividas estaduais € um programa de
reformas na esfera fiscal, financeira e patrimonial dos estados (MORA, 2002; MORA;
GIAMBIAGI, 2005; LOPREATO, 2000; PIANCASTELLI; BOUERI, 2008)*.

O programa abarcou diferentes tipos de divida e definiu dois eixos de atuag@o sobre as
finangas estaduais. O primeiro eixo direcionou-se ao ajuste da relacdo entre as obrigagcdes
financeiras e a capacidade de pagamento dos estados e, o segundo, a privatizacdo das empresas e
bancos estaduais. O primeiro eixo era fundamental, uma vez que o crescimento do estoque da
divida havia colocado sérias restricdes a gestdo das financas ptblicas estaduais e a simples
rolagem do estoque, ao valor da taxa de juros introduzida com o Plano Real, criava um fluxo de
obrigacdes incompativel com a capacidade estadual de gerar recursos liquidos para seu
pagamento (LOPREATO, 2000).

Com o intuito de adequar a capacidade de pagamento dos estados ao estoque da
divida, o governo federal reescalonou a divida e a refinanciou em 360 prestacdes, calculadas com
base na tabela Price e atualizadas pelo IGP-DI mais uma taxa de juros que poderia ser de 6%,
7,5% ou 9% ao ano. Como garantia a0 pagamento das parcelas, colocou-se a possibilidade de a
Unido reter as transferéncias constitucionais aos estados e/ou acessar as contas recolhedoras de

tributos estaduais.

¥ Com o Programa de Apoio Fiscal e Financeiro (Lei n® 9496/1997), a Unifo foi autorizada a assumir a divida mobilidria, assim
como outras operagdes de crédito interno e externo, ou de natureza contratual (essas Uultimas referentes a despesas de
investimento, contratadas até 31 de dezembro de 1994), e os empréstimos tomados junto a Caixa Econdmica Federal (CEF).
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Os estados, por sua vez, comprometeram-se a pagar a Unido o equivalente ao
comprometimento maximo de 13% da Receita Liquida Real — RLR*, enquanto o saldo residual
ndo estiver quitado e a relacdo divida/receita atingir 1 (um)*'. Caso as prestacdes, baseadas na
tabela Price, excedam este percentual, o residuo é incorporado ao refinanciamento e sobre ele
incidem os mesmos encargos financeiros do principal. Quando a parcela do refinanciamento for
inferior ao percentual da receita previsto contratualmente, o residuo € reincorporado. Se existir
algum saldo devedor apds 30 anos, este poderd ser quitado em até 120 meses.

Estabeleceu-se, ainda, que, a contratacdo de novos empréstimos no exterior deve ser
condicionada ao cumprimento das metas de trajetoria da divida e, enquanto a divida for superior
a Receita Liquida Real, o estado ndo podera emitir titulos no mercado interno. O objetivo, neste
caso, ¢ introduzir um controle de longa duracdo sobre o endividamento dos estados, manter o
equilibrio fiscal e evitar novas ondas de descontrole das contas publicas estaduais®’. Estes
instrumentos ajudam a impedir que os estados voltem a situacdo de insustentabilidade financeira
que se encontravam antes do acordo. Por outro lado, a impossibilidade de utilizar o
endividamento, como alternativa de captacdo de recursos, intensifica sua dependéncia da receita
fiscal para o financiamento de seus gastos correntes e investimentos, reduzindo sua capacidade de
atuacao.

O segundo eixo do programa assentava-se na reforma patrimonial (venda de bancos e
empresas estaduais) e utilizava a renegociacao das dividas dos estados como uma ferramenta para
induzir a transformag¢do do papel do setor publico e das formas de articulacdo inter e
intragovernamentais. O objetivo, neste caso, foi (i) inserir os governos subnacionais numa nova
estratégia de desenvolvimento econdmico, onde a atuacdo do Estado € reduzida, fortalecendo-se
o papel do setor privado, que passou a ser considerado a fonte dindmica do crescimento e o
responsavel pelos investimentos necessarios a alavancagem da competitividade econdmica; e (ii)
obter o ajuste fiscal e eliminar os focos possiveis de expansdo fiscal e descontrole das contas

publicas estaduais, através da redugdo do papel do Estado.

40 Receita Liquida Real = Receita Total - Receitas de Transferéncias Voluntdrias com o fim especifico de atender despesas de
capital - Operacdes de Crédito - Receita de Alienac@o de Bens - Transferéncias Constitucionais e Legais aos Municipios.

#! Esse dltimo parimetro foi revogado pela medida proviséria n® 1.590/1997.

2 Os estados t8m a possibilidade de negociar contratos de financiamento junto a organismos multilaterais, como parte integrante
dos acordos, para assegurar recursos para investimentos nos anos subseqiientes (MORA, GIAMBIAGI, 2005: 8). No entanto, a
possibilidade de contratacdo dos mesmos estd condicionada a comprovacdo da capacidade de endividamento, de tal sorte que o
espago para captacio de novos créditos continua muito reduzido.
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Como forma de induzir a reforma patrimonial, a Unido associou taxas de juros mais
baixas, incidentes sobre o saldo devedor, ao pagamento de um percentual a vista. O pagamento a
vista de 20% do montante total refinanciado, sob a forma de bens e direitos a Unido, assegurava
uma taxa de juros de 6% sobre o montante refinanciado, enquanto o pagamento de 10% a vista
assegurava uma taxa de juros de 7,5%. Os estados que ndo ofereceram nenhuma contrapartida a
vista obtiveram uma taxa de juros de 9% sobre o saldo devedor. Desta forma, os estados foram
compelidos a venderem seus bancos e empresas, pois esta era a unica forma de obter os recursos
necessdrios para se enquadrarem na faixa de juros de 6% ao ano.

A venda das empresas publicas estaduais, neste sentido, era importante ndo apenas do
ponto de visa dos estados que buscavam juros mais baixos, mas também do ponto de vista do
governo federal que buscava avancar com o Programa Nacional de Desestatizacdo — este envolvia
a privatizacdo das concessiondrias estaduais de energia elétrica e telecomunicagdes — e desejava
retirar dos governadores os focos de possivel expansdo e descontrole fiscal. Paralelamente, a
venda dos bancos estaduais deu-se no ambito do Programa de Incentivo a Reducdo do Setor
Puablico Estadual na Atividade Bancéria (Proes) que também objetivava retirar dos governadores
fontes potenciais de financiamento e gastos e, em especial, reduzir ao minimo a presenga de
bancos controlados pelos governos estaduais no sistema financeiro do Pais. As rigidas condi¢des
do Proes ndo deixavam outra opcao aos governos estaduais sendo a da privatizacao.

A privatizacdo dos bancos e das empresas retirou dos governadores o dominio de
fontes potenciais de financiamento e de gastos, eliminando a complexa teia de articulagdes
financeiras entre a administragdo central, empresas e bancos estaduais. “O Tesouro deixou de
repassar recursos as empresas, mas perdeu a alternativa de usa-las como meio de financiamento
dos gastos. Além disso, a privatizacdo dos bancos estaduais inibiu o acesso a novos créditos e o
uso deles no carregamento da divida mobilidria” (LOPREATO, 2000: 155). Impossibilitou-se,
assim, a utilizac@o das estratégias destinadas a burlar as restricdes fiscais e redefiniu-se o poder
de influéncia dos estados sobre areas vitais da economia. Ademais, “recolocou o Tesouro como
locus da atuagdo estadual, revalorizando seu papel como nicleo central das decisdes e
responsavel por parcela determinante dos gastos” (LOPREATO, 2000: 155).

Deve-se enfatizar que, embora a visdo oficial tenha tratado o ajuste fiscal e a reforma
patrimonial como uma questao tnica; elas ndo o sdo, tendo cada uma objetivos distintos. O ajuste

fiscal visou o equilibrio da relagdo entre fluxo e estoque da divida e a sua adequacdo a capacidade

44



de pagamento dos estados, enquanto o programa de privatizacdo das empresas e bancos estaduais
direcionou-se a eliminar os focos de expansao dos gastos e de descontrole das contas publicas dos
governos subnacionais e a enquadrar as esferas estaduais na estratégia de reducdo do papel do
setor publico no desenvolvimento econdmico. Ao vincular ajuste fiscal e reforma patrimonial, a
Unido “procurou estender ao plano estadual a visdo dominante no centro de poder e promover a
reformulacdo do setor publico estadual” (LOPREATO, 2000: 151).

A introducdo de regras de controle ao endividamento subnacional pelo Programa de
Apoio a Reestruturacdo Fiscal e Financeira delimitou um novo marco regulatério e abriu caminho
as demais alteracbes no campo das finangas publicas, culminando com a Lei Complementar n®
101, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada pelo Congresso
Nacional em mar¢o de 2000. Sua aprovagao marcou a institucionaliza¢do de regras mais rigidas
de controle fiscal, estabelecendo limites permanentes para o endividamento das trés esferas de
governo, com especial énfase sobre estados e municipios. No caso dos estados, a Divida
Consolidada Liquida (DCL)* ndo poderé exceder a 2 vezes a Receita Corrente Liquida (RCL)*
e, no caso dos municipios, ndo podera exceder a 1,2 vezes a RCL.

Além disso, para pleitear novas operagdes de crédito, com o aval do governo federal,
os governos subnacionais devem cumprir uma série de exigéncias. Os pedidos devem ser
conduzidos ao Mistério da Fazenda para, posteriormente, serem encaminhadas ao Senado
Federal, j4 com a exposi¢do de motivos do Ministro da Fazenda, classificacdo da situagdo
financeira do pleiteante e pareceres da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e da Secretaria
do Tesouro Nacional. “Como os governos subnacionais dificilmente teriam acesso a
financiamento de terceiros sem o aval da Unido, tais exigéncias funcionam como uma barreira ao
crédito” (MORA, 2002: 68). Desta forma, mesmo quando o estado estd abaixo do limite de 2

vezes a relacio DCL/RCL, permanecem as dificuldades de acesso ao crédito.

“ Divida consolidada liquida = Divida piblica consolidada - Disponibilidades de caixa - Aplicacdes financeiras - Demais haveres
financeiros.

Divida publica consolidada = montante total das obrigagdes financeiras, inclusive as decorrentes de emissao de titulos, assumidas
em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operagdes de crédito para amortizacdo em prazo superior a
12 (doze) meses, dos precatdrios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos durante a execucio do orcamento
em que houverem sido incluidos, e das operagdes de crédito, que, embora de prazo inferior a 12 (doze) meses, tenham constado
como receitas no orgamento.

* A Receita Corrente Liquida dos estados = Receita Corrente - Transferéncias correntes constitucionais aos municipios. Receita
Corrente = Receita tributdria + Transferéncias correntes constitucionais + Transferéncias legais + Demais receitas correntes +
Receitas de capital.
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A lei introduziu, ainda, limites a operacdes de ARO, dividas consolidada e mobilidria,
geracdo de despesas (como despesas com pessoal e seguridade social), renincia de receita,
concessoes de garantia e restos a pagar’. Sobre os restos a pagar, a LRF estabelece que os
estados s6 devem contratar despesas que possam ser quitadas no préprio mandato ou, no caso de
restar parcelas a serem pagas nos exercicios seguintes, deve existir disponibilidade de caixa
suficiente. Este dispositivo impede que, ao final do governo, sejam postergados gastos através de
sua inscricdo em restos a pagar. Sobre a concessdo de garantias, a Lei determinou que elas sejam
condicionadas ao oferecimento de contragarantias, como arrecadacdo prépria e/ou receitas de
transferéncias.

Outra quest@o importante diz respeito aos limites sobre os gastos com pessoal. Com a
lei, estas despesas foram limitadas a 60% da receita corrente liquida, nos estados e municipios, e
a 50%, na esfera federal. Este limite € mais restritivo, a despeito da superioridade de seu valor,
para os governos subnacionais do que para a Unido, em virtude de sua estrutura de gastos
caracterizada pela concentracdo das despesas de pessoal em dreas essenciais como educagao,
seguranca publica e saude (MORA, 2002). Neste sentido, a necessidade de cortar gastos de
pessoal em dreas importantes do campo de atuacdo subnacional traduz-se tanto na dificuldade de
cumprir as metas da LRF, como no risco de piora dos servicos oferecidos a populagao.

Em resumo, todas estas determinagdes mostram que a LRF tornou permanente as
regras de restricdo fiscal e financeira, previstas no acordo de refinanciamento, e deu contornos
definitivos a um novo regime fiscal. Este novo regime € caracterizado pelo maior controle federal
sobre o poder estadual de ampliar os dispéndios, pelas restricoes a possibilidade estadual de
exceder os limites de gastos definidos pela fiscalidade e pela obrigacdo de as esferas subnacionais
reduzirem o grau de endividamento e obedecerem aos pardmetros de gasto definidos na
legislagio (LOPREATO, 2006)*.

As esferas subnacionais ficaram, assim, subordinadas a estratégia federal de gestdo

macroeconOmica e obrigadas a garantir resultados primdrios positivos, contribuindo para o bom

4 Os restos a pagar constituem compromissos financeiros exigiveis que compdem a divida flutuante e podem ser caracterizados
como despesas empenhadas (todo o empenho implica realizagdo de uma despesa) e ndo pagas até 31 de dezembro de cada
exercicio. Podem representar restos a pagar as seguintes contas: fornecedores, pessoal a pagar e encargos a recolher.

“ Este processo NAO deve ser encarado como algo “lincar”, mas uma acio deliberada inserida “na construgio da base
institucional coerente com a estratégia de desenvolvimento articulada com a economia globalizada e com o papel que nela se
atribui a politica fiscal” (LOPREATO, 2006).
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desempenho fiscal do setor publico consolidado e para a credibilidade da politica econdmica do

Plano Real.

2.2 O Ajuste das Financas Publicas no Estado de Sao Paulo

Em meados dos anos 1990, a situacdo das finangas publicas do estado de Sao Paulo
ndo era muito diferente da das demais unidades da federacdo, mesmo porque as condicdes
financeiras dos governos estaduais refletiam o quadro geral de evolu¢do do setor publico
brasileiro e ndo as caracteristicas particulares de determinado estado (LOPREATO, 2006).

No caso do estado de Sao Paulo, destaca-se a participacdo expressiva da divida
mobilidria e das dividas juntos aos proprios bancos que respondiam por mais de 75% do total de
dividas do estado, em 1996 (MORA, 2002)*’, e que comecaram a se expandir atreladas as taxas
de juros oficiais do Plano Real. O estado apresentava, ainda, elevados déficits primdrios*® que,
em 1993, alcancaram o patamar mais elevado, 6% do PIB paulista, ou 57,4% da receita
disponivel. Nao fosse a captacdo adicional de recursos com a venda de participagdes aciondrias
de empresas estaduais do setor elétrico a esfera privada, este déficit teria sido ainda maior
(PINTO et al, 2006).

Simultaneamente, o estado de Sdo Paulo continuava a se utilizar do endividamento
para cobrir gastos o que contribuia com o aumento do estoque e das despesas com servico da
divida. Considerando apenas os dados da administracdo direta, observa-se que as despesas com
servigo da divida cresceram substancialmente, passando de 8,6% para 24,6% do total de despesas
da administragdo centralizada, entre 1990 e 1993 (SAO PAULO, 2010a). Desta forma, os
compromissos financeiros do governo paulista pressionavam, de maneira crescente, O
deslocamento das receitas fiscais para o pagamento de juros e amortizagdes, levando o estado a
uma situacdo de grave descontrole fiscal e financeiro.

Para enfrentar este problema o governo estadual procurou, a partir de 1995,

subordinar a politica fiscal paulista a logica do programa federal de estabilizacio, tentando

“"Em 1996, a divida do Estado de Sdo Paulo era composta, principalmente, pela divida junto aos bancos estaduais (44%) e pela
divida mobilidria (31%), seguidas pela divida junto ao Tesouro nacional (14%), pela divida externa (6%) e pela divida flutuante
(4%) (MORA, 2002). O fundo da divida mobilidria era gerenciado pelo Banespa que, apds 1991, passou a exercer o papel de
principal financiador da mesma (PINTO et al, 2006).

8 Resultado Primério = Receitas ndo financeiras (Receitais Totais - Alienacdo de bens - Operagdes de Crédito) - Despesas ndo
financeiras (Despesas Totais - Despesas com juros e amortiza¢des). Resultado orcamentdrio ou Resultado Nominal = Receitas
Totais - Despesas Totais.
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controlar seu déficit publico. A idéia era resolver o problema de gestdo das despesas correntes e
do crescimento explosivo do estoque da divida, com base na venda de ativos e cortes de gastos.
Pretendia-se, com isso, gerar superdvits operacionais suficientes para cobrir o déficit
orcamentdrio e aumentar a participagdo do pagamento de juros no total das despesas estaduais. A
iniciativa, por si s, ndo foi capaz de interferir diretamente na evolucao do estoque da divida, ja
que a simples reciclagem, com base na taxa de juros de mercado, determinou a sua trajetdria de
crescimento continuo (SAO PAULO, s/d.; PINTO et al, 2006)49.

A reducdo do estoque da divida, baseada naquela estratégia, exigia a geracdo de
superdvits primdrios e de superdvits operacionais suficientes para cobrir o valor das despesas com
juros reais (LOPREATO, 2000; PINTO et al, 2006). A obtencao destes resultados dependia do
esforco fiscal e da conjugagdo de trés fatores: “(1) o alongamento do perfil da divida estadual; (ii)
a imposicdo de limites a incidéncia de juros, para impedir que o custo da simples rolagem da
divida supere a capacidade de pagamento estadual e (iii) a restrigdo a novas operagdes”’. Como
estas condi¢des nao seriam obtidas no mercado, a intervengao federal foi a dnica saida para reter
a deterioracao financeira estadual (LOPREATO, 2000: 145).

Desta maneira, o acordo assinado com a Unido, em 1997, no ambito do Programa de
Apoio a Reestruturagdo Fiscal e Financeira dos Estados determinou as condi¢des para o
equacionamento da divida paulista. A reestruturagdo englobou a divida mobilidria estadual e as
dividas do Tesouro, das autarquias e das empresas estaduais junto ao Banespa e a Nossa Caixa, o
que representava 77% de toda a divida contratual e mobilidria do Estado (SAO PAULO, 2006)°.

O refinanciamento das dividas e a assinatura do acordo com a Unido introduziram
novos parametros para a gestdo das contas publicas paulistas. Desde entdo, o estado comegou a
apresentar superavits continuos e a reservar 13% da RLR ao pagamento da divida refinanciada.

Estabeleceu-se, como garantia liquida a estes pagamentos, as receitas proprias do estado e as

* Em 1995, o resultado da execucio or¢amentaria do Estado de Sdo Paulo apresentou um superdvit primario de R$ 3,8 bilhdes,
frente ao déficit primdrio de R$ 12,2 bilhdes em 1994 (valores em R$ de 2005) (PINTO et al, 2006).

% O contrato firmado com o governo federal envolveu o refinanciamento de R$ 46.585.141 milhdes (valores de 1997), sendo a
divida assumida pela Unido de R$ 50.388.788 milhdes. A diferenca de R$ 3.803.637 milhdes configurou-se como o subsidio
federal ao estado. Este valor corresponde a diferenca entre o custo que o estado pagava para rolar sua divida e a taxa prevista no
acordo (IGP-DI + 6% ao ano), retroativa a 31 de marco de 1996. O montante refinanciado transformou-se em divida consolidada
junto ao governo federal.

Depois do acordo, o principal componente da divida paulista passou a ser a divida renegociada com o governo federal, no ambito
da Lei n® 9.496/97. Em 2007, ela respondeu por 92,4% da divida consolidada total, de tal forma que o comportamento da divida
do Estado de Séo Paulo € explicada pela evolugdo da divida renegociada junto a Unido.
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receitas de transferéncias da Unido, que poderiam ser bloqueadas caso o estado descumprisse
qualquer uma das seguintes metas acertadas:

1) aumento da arrecadacdo de, no minimo, 3% ao ano, através de modernizacdo e
melhoria dos sistemas de arrecadacio, controle de gastos e geracdo de informagdes fiscais;

i1) reducdo das despesas com pessoal para o maximo de 60% da receita corrente
liquida;

iii) limitacdo dos investimentos totais do estado, com recursos fiscais, a0 maximo de
5% de sua receita liquida real — o teto para os investimentos poderia ser ampliado com receitas
adicionais de privatizacdo, desde que nao comprometesse os resultados fiscais esperados,
referentes ao superdvit orcamentdrio e ao pagamento do servico da divida;

iv) proibi¢do de lancar novos titulos no mercado até o ano de 2008, quando a divida
total do estado deveria ser reduzida ao equivalente a uma arrecadacio liquida anual®'.

O projeto teve €xito em promover a adequagao dos dispéndios com servico da divida a
capacidade de pagamento do estado, mas, por outro lado, reduziu a margem de atuacdo da esfera
estadual. Sua autonomia sobre os gastos, que ¢ um sinalizador de sua possibilidade de realizar
programas e agdes, passou a se subordinar as regras de controle fiscal, ao compromisso de obter
superdvits primarios, a impossibilidade de utilizar o endividamento como instrumento
complementar de financiamento e a limitacdo de suas fontes de recursos as receitas fiscais
préprias que, como visto anteriormente, vinham apresentando menor dinamismo que o restante
da carga tributéria do Pais.

As restricdes fiscais e financeiras ao estado de Sao Paulo nao se limitaram ao
comprometimento de parte da RLR e as demais determina¢des do acordo citadas a cima. Com a
LRF, tornaram-se permanentes a limitacdo da Divida Consolidada Liquida estadual a 2 vezes a
RCL, as dificuldades de acesso aos recursos do endividamento, a restricio das despesas de
pessoal a 60% da RCL e a necessidade de controle e cortes de gastos para ndo extrapolar os
parametros definidos pela fiscalidade. Garantia-se, assim, o compromisso das esferas

subnacionais com a manutencdo futura das politicas correntes, evitando o que ficou conhecido

1 Os termos do acordo foram modificados posteriormente. Esse prazo ficou comprometido pelo fato de a relagdo Divida
Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida (DCL/RCL) ter atingido 2,27% em 2002, excedendo em 0,27% o limite dessa
relagdo, instituido pela Resolugdo n® 40/2001 do Senado Federal. Este percentual foi reduzido em 2003 e 2004, mas continuou
acima do limite de duas vezes a RCL, exigindo um esfor¢o extra do governo do Estado para a sua redu¢do. Em 2005, a relagdo
DCL/RCL diminuiu para 1,98, alcangado 1,51 em 2009 (SAO PAULO, 2010c).
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por inconsisténcia intertemporal, tdo importante a nova visdo de sobre a politica fiscal seguida
pelo pais a partir dos anos 1990.

A obtencdo de superdvits primdrios sistematicos, que se situaram em torno de 7% da
RCL paulista desde a assinatura do acordo (SAO PAULO, 2009d), é um dos sinais mais
evidentes tanto da nova postura fiscal do estado, como do esforco fiscal exigido. Para efeito de
ilustraciio, vale observar que o superdvit primario, em 2007, alcancou R$ 5,9 bilhdes (SAO
PAULO, 2008a), correspondendo a 8,3% da RCL e superando o orcamento anual de 20 das 24
Secretarias de Estado da administragdo paulista — inclusos os valores da administracao direta e os
repasses a autarquias, fundagdes, fundos e empresas ligadas a estas Secretarias (SAO PAULO,
2010a).

Sobre os determinantes do ajuste fiscal do estado de Sao Paulo é possivel destacar
dois periodos. Entre 1997 e 2003, a obtencdo de superdvits primdrios foi determinada pelas
estratégias de corte de gastos e, apos 2004, pelo aumento das receitas. No primeiro periodo,
explicam a queda nos gastos (i) a redu¢do acentuada nos investimentos da administracdo direta e
das transferéncias a autarquias, fundacdes e empresas; (ii) a reducdo das despesas de pessoal,
principalmente depois de 1999; (iii) e a ampliacdo dos atrasos nos pagamentos de precatdrios,
que prevaleceu durante toda a década de 1990 e foi interrompida em 2001 (PINTO et al, 2006).

Num segundo momento, entre 2004 e 2009, a obten¢do dos superavits primdrios foi
favorecida pela retomada do crescimento econdmico que contribuiu com o aumento das receitas
fiscais do estado. Os graficos 2.1 e 2.2 mostram a influéncia do comportamento positivo do PIB
estadual sobre as receitas totais’> do governo paulista depois de 2003. O grifico 2.2 mostra,
ainda, que o poder de gasto estadual, com as limita¢des ao endividamento e com a venda dos
bancos e empresas, ficou mais restrito ao comportamento dos recursos fiscais. Desde 1998, as
receitas provenientes de Operacdes de Crédito nio ultrapassaram 1,0% da Receita Total do
estado (SAO PAULO, 2010d). Logo, o governo estadual sé pode gastar dentro do valor das
receitas fiscais e, deste total, deve reservar uma parcela para o pagamento da divida renegociada
(13% da RLR), evidenciando que as restrices se dao pelo tanto lado das receitas, como dos

gastos.

32 A receita total do estado estd expressa em valores de 2009, atualizados pelo IPCA, e apresenta tendéncia de crescimento no
periodo de 2003 a 2009. Os mesmos valores, corrigidos pelo IGP-DI — o indexador utilizado no contrato da divida estadual —
também apresentam tendéncia de crescimento entre 2003 e 2009. Porém, é marcante a sua maior volatilidade no periodo de 1999
a 2004 quando se compara com os valores do IPCA.
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As novas condi¢des provocaram mudancas na gestdo orcamentdria estadual: as
despesas devem ser ajustadas de modo a garantir o superdvit primdrio e o percentual da receita
destinado ao pagamento da divida renegociada. Por consequéncia, as politicas sociais que nao
tem vinculag@o de recursos e as despesas de investimentos, ambos indispensdveis ao crescimento

econdmico, atuam com residuo e tém o volume de gastos adequado ao valor daquela meta.

Grafico 2.1: Estado de Sao Paulo - Produto Interno Bruto, 1995 a 2008
(em R$ milhdes de 2002)*
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE; Fundag&o Seade.
* Corrigido pelo Deflator Implicioto, Base 2002 = 100.

Grafico 2.2: Estado de Sao Paulo - Receita Total do Governo Estadual,
1995 a 2009 (R$ milhdes de 2009)*
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Fonte: Secretaria da Fazenda, Balango Geral do Estado, varios anos. Elaboragao Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.
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Sobre as duas fases do ajuste das contas publicas estaduais, vale destacar a
importancia do papel do crescimento econdmico no processo. No periodo entre 1997 e 2003, a
politica macroecondmica adotada pds-crise da Asia e da Rissia restringiu o potencial de
crescimento do PIB e do ICMS, deixando os estados prisioneiros da politica de cortes de gastos e
sem condicOes de reagir diante da crise (LOPREATO, 2006). Naquele contexto, a estratégia de
reducdo de despesas, apesar de ocupar papel central no processo de ajuste, ndo necessariamente
assegurava um superdvit primdrio suficiente para manter decrescente a trajetéria do
endividamento, como exige o acordo assinado com a Unido™>.

A estabilidade econdmica alcancada depois de 2003 assegurou o crescimento da
receita e contribuiu para reduzir a relacdo DCL/RCL do governo de Sdo Paulo que, desde entao,
permanece abaixo do indice definido pela LRF. O crescimento do PIB e da receita estadual, neste
sentido, permitiu o desenvolvimento de um ajuste mais suave para o estado se enquadrar nos
limites definidos pela fiscalidade. Além disso, a despeito das pressdes para o corte de gastos e
das dificuldades de contratar novos empréstimos, o estado conseguiu diminuir o risco de
comprometimento da meta fiscal, que exigiria novos cortes de despesas, e deparou-se com a
possibilidade de ampliar o volume de recursos gastos em algumas dreas. Ou seja, o desempenho
econdmico favordvel atenuou as restricoes derivadas do programa de ajuste fiscal e da LRF e
ampliou a capacidade estadual de implementar as politicas sociais. Entretanto, merece destaque o
fato de que o estado ndo tem conseguido reduzir o estoque da divida, embora esteja pagando a
parcela referente ao limite contratual de comprometimento da RLR e obedecendo ao limite de
DCL/RCL inferior a 2. O crescimento continuo observado no estoque da divida é explicado pelo
acimulo de residuos ndo pagos, sobre os quais também incidem os reajustes pelo IGP-DI mais
6% ao ano (SAO PAULO, 2008a). Sua expansdo deve-se, desta maneira, aos efeitos da
atualizacdo monetdria sobre a divida refinanciada (LOPREATO, 2008; PIANCASTELLI;
BOUERI, 2008; FAVA; RIZZIERI, 2005; SAO PAULO, 2008a).

>3 Em razdo das dificuldades estaduais resultantes do contexto de crise internacional, o Senado aprovou a resolugio n® 20 de 2003
que suspendeu a obrigatoriedade de os estados, que haviam ultrapassado o teto da relagdo DCL/RCL, ou a trajetdria decrescente
de evolucdo da divida, de retornarem aos limites definidos na legislacdo, no periodo de 01 de janeiro de 2003 a 30 de abril de
2005.
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Grafico 2.3: Estado de Sao Paulo - Estoque e Pagamento da Divida
Refinanciada no Ambito da Lei 9.496/1997, 1997 a 2009 (R$ milhdes de 2009)*
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O estabelecimento do IGP-DI, como indexador da divida estadual renegociada,
aumentou a influéncia das mudangas do cendrio internacional (taxa de cambio e precos do
mercado externo) sobre a dinamica da divida e as condi¢des do ajuste fiscal. Para efeito de
ilustragcdo, vale lembrar o momento de instabilidade internacional de 2002 que se refletiu no
crescimento do IGP-DI, em valores superiores aos do IPCA, e resultou na ampliagdo substancial
do estoque e do custo financeiro da divida publica do estado de Sao Paulo (FAVA; RIZZIERI,
2005).

Outro ponto de destaque sobre o IGP-DI refere-se ao seu crescimento acima da RLR,
refor¢cando o impacto negativo da atualizacdo monetdria sobre o saldo devedor. Este movimento
ndo se reflete nos dispéndios estaduais com divida, em virtude da limitacdo dos pagamentos
mensais a 13% da RLR, mas implica o aumento do residuo (LOPREATO, 2008). H4, portanto,
uma ampliacdo do estoque da divida estadual, sem a contratacdo de novas operacdes de crédito e
sem o lancamento de novos titulos, que resulta da incorporagdo do residuo ao principal.

Os dados do estado de Sao Paulo mostram que o residuo cresceu de forma expressiva
nos ultimos anos. Em 1998, ele representava 5% da divida fundada estadual e, em 2009, 40,8%
(SAO PAULO, 2009d). Em comparac¢io com o or¢amento do estado naquele mesmo ano (R$

118.206 milhdes), observa-se que o valor do residuo (R$ 59.170 milhdes) representava mais de
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50% do orcamento total paulista (SAO PAULO, 2010a; 2009f). Com a incorporacio do residuo
ao principal, a divida refinanciada junto a Unido apresentou um crescimento de 108,1% entre
2001 e 2009 (SAO PAULO, 2010c). Neste sentido, a geracdo de superdvits primdrios, o
comprometimento de recursos para o pagamento de encargos da divida renegociada e o
estabelecimento de limites a contratacdo de operagdes de crédito ndo impediram o crescimento do
estoque da divida paulista nos dltimos anos. Ao final do prazo do contrato de renegociacdo, o
resultado do ajuste fiscal poderd ndo ser o esperado, com um estoque em valor muito superior ao
previsto inicialmente, com possivel reflexo na capacidade de gasto estadual (LOPREATO, 2008;

MORA, 2002).

2.3 O Enfraquecimento dos Governos Estaduais, o Programa de Ajuste Fiscal e a

Descentralizacao das Politicas Sociais

Uma questdo a ser tratada sobre o programa de ajuste fiscal refere-se a sua
contribuicao para o enfraquecimento dos estados na ordem federativa brasileira. Dentre diversos
fatores, € possivel destacar que a necessidade de cortes continuos nos gastos, as limitacdes ao
endividamento e a reforma patrimonial, a qual acabou com as articulacdes entre os diversos
6rgaos da esfera estadual e destes com o governo federal, reduziu o poder dos estados de
desenvolver programas e coordenar agcdes em seu territério. A venda dos bancos e empresas
estaduais acabou com a estrutura institucional anterior, sem a criacdo de uma nova capaz de
representar a esfera estadual em politicas para diversas dreas da economia. A privatizagdo das
empresas estaduais significou a retirada dos estados das atividades diretamente produtivas e “a
ndo disposi¢do de rever a institucionalidade, bem como os instrumentos impulsionadores do
crescimento, deixou os estados, presos a politica de cortes de gastos publicos, com poucas
condi¢des de redesenharem a estratégia e de responderem aos desafios do novo momento”
(LOPREATO, 2008: 12).

Além disso, a reforma patrimonial, em conjunto com as dificuldades de acesso ao
crédito, restringiu o poder de gasto ao desempenho das receitas fiscais dos estados, das quais,
grande parte ja estd comprometida com o pagamento do servico da divida renegociada (13% da

RLR). Desta forma, além do poder de gasto limitar-se a arrecadacdo fiscal, mais de 10% dela é
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automaticamente reservada as despesas com divida, o que contribui para limitar a autonomia
estadual de administrar seus recursos e desenvolver seus programas.

O quadro de restri¢ao fiscal € intensificado pelo menor dinamismo da arrecadagdao
tributdria estadual que levou a sua menor participacdo na carga tributdria total. A menor
propor¢ao estadual no bolo tributédrio significa uma menor capacidade financeira relativa para o
desenvolvimento de programas em seu territorio, reduzindo sua presenca politica. No periodo que
se seguiu ao ajuste fiscal da década de 1990, todas as esferas de governo apresentaram aumento
de suas receitas proprias, mas a expansdo da arrecadacdo dos tributos de competéncia estadual se
deu em ritmo inferior ao das demais esferas, refletindo-se em queda de sua participacdo. As
explicacdes deste resultado encontram-se na guerra fiscal, na op¢do estadual de concentrar a
arrecadacdo do ICMS em poucos setores (combustiveis, energia elétrica e comunicac¢des), na
diminuicdo da cobertura federal das perdas pela desoneracdo das exportacdes (Lei Kandir) e a
invasdo do campo tributdrio do ICMS pelas contribuicdes sociais (PRADO, 2007; REZENDE et
al, 2008).

A fragilizacdo do papel estadual deve-se, ainda, ao modelo de descentraliza¢do das
politicas sociais implementado, especialmente, nos setores de saide e educagdo e associado ao
status municipal de ente autdnomo da federacdo. Este modelo, baseado na articulacio direta entre
a Unido e os municipios e direcionado a incentivar a municipaliza¢dao das politicas, excluiu, em
grande medida, o papel da esfera estadual. O governo federal define as politicas e atua como
normatizador e coordenador de acdes conjuntas com os municipios. Estes, por sua vez, passaram
a executar os programas a partir de diretrizes e normas definidas pelo governo federal, recebendo,
para tanto, transferéncias federais vinculadas regulares, expressivas e crescentes>”.

Pela propria natureza da gestdo publica municipal, sua atuacdo tende a ser mais
executiva, dependendo das esferas superiores para estabelecer as definicdes mais gerais sobre as
politicas (PRADO, 2007). Esta responsabilidade poderia ficar com o governo estadual, se ele
fosse a esfera financiadora das agdes (é a autoridade financiadora que detém o poder de

implementar, coordenar e monitorar as acdes por ela estabelecidas), ou se houvesse uma

> Em 1998, as transferéncias do SUS para o total de municipios do estado de Sio Paulo correspondiam a 2,6% do total de receitas
correstes dos mesmos; em 2009, ja tinham algando 5% (BRASIL, 1998, 2009b).

No caso da educag@o bdsica, as transferéncias do FNDE s6 aparecem desagregadas na base da Secretaria do Tesouro Nacional, em
2002, com uma participacao de 0,3% no total das receitas correntes dos municipios paulistas. Em 2004, depois de introduzida a
Lei n® 10.832, que tornou automatico o repasse da cota municipal do saldrio-educago aos municipios através do FNDE, estas
atingem 0,9% do total de receitas correntes dos municipios do estado de Sdo Paulo e, em 2009, sua participacdo alcanga 2%
destas mesmas receitas (BRASIL, 2002, 2004b, 2009b).
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definicdo clara do papel dos estados, enquanto esfera intermedidria, para coordenacdo e
adaptacdo das politicas em seu territério. Todavia, o que se observa € o tratamento igualitdrio de
estados e municipios em diversas politicas, de modo que a ndao subordina¢do dos municipios a
esfera intermedidria, atrelada ao aprofundamento da relacdo financeira direta entre a Unido e os
governos locais, através das transferéncias condicionadas, dificulta a elaboracdo de politicas
estaduais. Diante da autonomia dos municipios, coloca-se a necessidade de pensar novas formas
de coordenacdo e cooperagdo entre os entes, com o objetivo de dar espaco ao desenvolvimento de
politicas estaduais que contem com a participagdo municipal e sejam capazes de dar coesdo as
acoes no ambito estadual.

O governo federal substitui, assim, a esfera intermedidria no papel de coordenadora
das acdes em seu territério e impossibilita a elaboracdo de politicas estaduais nos setores onde
este modelo de descentralizacio foi adotado. O estado ndo é tido como um ente complementar a
acdo da Unido na oferta de politicas, ja que € substituido por ela. Ademais, o governo estadual
fica impossibilitado de elaborar politicas setoriais de acordo com suas particularidades, pois a
esfera municipal desenvolve programas atrelados ao processo de gestdo federal e de maneira
independente da esfera intermediaria. (PRADO, 2007; LOPREATO, 2008; AFONSO, ARAUJO,
KHAIR, 2001). Nao ha espago para o planejamento de programas estaduais em conjunto com
seus municipios, comprometendo as ac¢des e os servicos de cardter regional e metropolitano.

Fatores de ordem politica e argumentos fundamentados na ideia de maior eficdcia das
acoOes baseada na desconsidera¢do dos estados como forma de acelerar os repasses federais aos
municipios para melhor atender as necessidades da populacdo local, “deram um grande impulso
as transferéncias da Unido para os governos municipais, em detrimento do papel dos estados
membros da federacao brasileira” (REZENDE; AFONSO, 2002: 19).

No entanto, o enfraquecimento dos estados na organizacdo de acOes executadas por
distintos entes em seu territdrio reduz a eficiéncia e a eficacia das politicas sociais e pode levar a
falhas no atendimento da populagdo, a medida que estimula o surgimento de sobreposicOes e
desencontros de agdes num unico setor e dificulta o acompanhamento adequado da atuacgdo local.
Por consequéncia, € um obstaculo ao aprimoramento das politicas e a reducdo de desigualdades
intermunicipais, pois impede a atuacdo estadual na diminuicdo das assimetrias referentes a
qualidade, as condicdes de financiamento e aos resultados dos servigos prestados por diferentes

municipios e seu ajuste as particularidades regionais. Logo, politicas fundamentais ao
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desenvolvimento ndo estdo sendo adequadamente geridas, porque a esfera estadual teve sua
capacidade de atuacdo limitada pelo processo de ajuste fiscal e pela dinamica de descentraliza¢do
de algumas politicas.

Especialmente, no caso da sadde, desde a primeira fase de descentralizacdo da
politica™, os municipios comecaram a atuar atrelados as diretrizes estabelecidas pelo governo
federal e descolados da 6rbita do poder estadual. A articulagdo direta entre a Unido e os
municipios e a indefinicdo das atribuicdes do gestor estadual permitiu que as prefeituras
desenvolvessem acdes de forma independente do estado, buscando solucdes locais e investindo
em unidades de saide mais complexas, sem nenhuma viabilidade técnica ou financeira,
comprometendo, assim, a continuidade dos servigos realizados sem o apoio estadual (BARATA
et al, 2004).

Também no caso do ensino basico, observa-se que a articulacio financeira direta dos
sistemas municipais com a esfera federal, associada a falta de foros politico-institucionais
apropriados a discussdo intergovernamental, dificulta o desenvolvimento de uma politica
educacional para o estado (o que é diferente de uma politica educacional para a rede estadual).
Dificulta, ainda, a coordenacdo de acdes voltadas a articulagdo dos diferentes niveis de ensino
basico (infantil, fundamental e médio) no territério estadual e a implementacdo de acdes
estaduais que auxiliem a reducdo das desigualdades intermunicipais, no que se refere ao
financiamento, ao gasto, aos resultados e desempenho do ensino e a oferta de vagas
(RODRIGUEZ, 2001).

Nos setores de habitacdo e transporte publico urbano a situagao € diferente. Como nao
h4 a definicdo clara das competéncias das trés esferas de governo, nem programas federais
voltados a descentralizagdo das politicas, e as transferéncias federais vinculadas para as esferas
subnacionais sdo errdticas e relativamente reduzidas, ndo permitindo a consolidacdo da
articulacdo direta entre Unido e municipios, houve espaco para formular programas estaduais
proprios e para uma atuacao mais forte da esfera estadual, a despeito do grau de cooperacao entre
o estado e os municipios nas politicas ainda ser baixo.

Nestes casos, destaca-se, ainda, que a ndo privatizagdo das empresas estaduais
responsaveis pela execucdo dos programas e agdes foi muito importante, pois fortalece

financeiramente o governo estadual no desenvolvimento das politicas. Apesar de as empresas

3 Ver pagina 33 do capitulo 1.
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também estarem inseridas nas novas regras fiscais, enfrentando as mesmas restricdes ao
endividamento e ao gasto da administracdo direta, contam com receitas proprias, que asseguram o
desenvolvimento minimo das politicas nos periodos de contencdo e ajuste fiscal do setor publico
estadual, apesar de ndo permitirem a realizacdo de projetos de investimento expressivos para
ampliacdo das agdes e servigos por elas oferecidos. Ademais, a manutencdo das empresas
assegurou o espaco de atuacdo do estado em dois setores relevantes da politica social no estado

de Sao Paulo.

2.4 Consideracoes Finais

O presente capitulo procurou destacar as limitacdes fiscais do estado diante do ajuste a
que foi submetido e da implementacdo de um novo regime fiscal. Este quadro imprimiu um
enorme esforco fiscal e dificultou a possibilidade estadual de ampliar gastos e desenvolver
programas, contribuindo, inclusive, com a fragilizacdo do papel estadual na federacdo brasileira.
O processo de enfraquecimento dos governos estaduais na ordem federativa agravou-se com o
modelo de descentraliza¢ao das politicas sociais, adotado depois do Plano Real, que privilegiou a
articulagcdo direta entre a esfera federal e os municipios. Vale lembrar, este quadro ndo se refere
ao caso particular do estado de Sao Paulo, mas é encontrado em todas as Unidades da Federagao,
apesar das singularidades regionais.

O ajuste levou os estados a uma forma de gestdo direcionada para preocupagdes de
curto prazo, sobre o cumprimento das metas fiscais, e enfraqueceu o poder estadual de
desenvolver, planejar, coordenar e monitorar as acdoes em seu territorio, a medida que limitou
fortemente a sua capacidade de gasto no médio e curto prazo, comprometeu parcela expressiva de
suas receitas com uma nova modalidade de despesa obrigatoria (o pagamento da divida
renegociada) e privatizou bancos e empresas que 0s permitiam atuar em diversos setores da
economia e elevar o montante de gastos em valor superior ao permitido exclusivamente pelas
receitas fiscais. As dificuldades financeiras tém resultado, inclusive, em tentativas estaduais de
transferéncia de mais encargos aos municipios e do abandono completo de qualquer acdo
relacionada aos encargos transferidos.

As implicagdes do ajuste fiscal e da descentralizacdo/municipalizacio refletem-se na

dificuldade do estado de desenvolver programas sociais em seu territorio € no surgimento de
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acoes estaduais e municipais sobrepostas e desconexas em um unico setor, resultando no
desperdicio de recursos publicos e na redugdo da eficdcia das acdes. Este quadro se reflete nos
indicadores sociais que, apesar de terem tido uma melhora inequivoca nos dltimos anos, indicam
a falta de uma melhor atuacdo do setor publico e do governo estadual’®. Embora o aprimoramento
da atuacdo estadual nestas dreas ndo dependa apenas de sua maior autonomia fiscal e
administrativa e de sua participacdo mais ativa na federacdo, estes sdo fatores fundamentais para
melhor atender as demandas por politicas sociais adequadas.

Os principais impactos relacionados ao acordo de refinanciamento da divida estadual
e aos aspectos envolvendo a estrutura de atuacdo do governo do estado, no ambito das politicas

sociais  tratadas no  presente  estudo, sao detalhados  no capitulo 3.

% Como ilustragdo deste quadro no estado de Sdo Paulo, tém-se as taxas de distorcio idade-série de 11%, no ensino fundamental
da rede estadual, e de 20,3%, no ensino médio, em 2010. Além disso, 7% das familias paulistas viviam em favelas e 3%, em
corticos, em 2006. Na satde, 23% de maes ndo contaram com sete ou mais consultas no pré-natal, em 2008, no estado de Sao
Paulo (FUNDACAO SEADE, 2011).

A taxa de distor¢do idade-série indica o percentual de alunos com pelo menos dois anos a mais que a idade adequada para cursar
uma série de um determinado nivel de ensino, em relacio ao total de alunos dessa série e nivel. Os percentuais apresentados
anteriormente referem-se aos alunos matriculados na rede estadual. Para todos os segmentos de ensino, a taxa de distor¢do idade-
série do ensino fundamental é 10,9%, na rede municipal é de 11,5% e na rede privada € de 3,3%. No ensino médio, essas taxas
18,1% em todos os segmentos de ensino, 14,5% na rede municipal e 4,9% na rede privada (FUNDACAO SEADE, 2011).
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CAPITULO 3 — A INSTITUCIONALIDADE DAS POLITICAS SOCIAIS NO
ESTADO DE SAO PAULO.

Antes de abordar as questdes fiscais e da descentralizacdo envolvendo as politicas
sociais no estado de Sdo Paulo e seu impacto sobre o poder politico estadual para desenvolver e
adotar politicas, é fundamental qualificar sua institucionalidade. O presente capitulo propde-se,
assim, a descrevé-la nas politicas sociais selecionadas: ensino bdsico, saide, habitacdo e
transportes metropolitanos, com €nfase no periodo de 1997 a 2009. Estes setores figuram entre os
de maior relevancia para a atuagdo do estado no campo das politicas sociais, respondendo
conjuntamente por 65% do total dos dispéndios sociais realizados pelo estado em 2009 (SAO
PAULO, 2010a).

A escolha do estado de Sa@o Paulo justifica-se por sua importancia econdmica, politica
e populacional na federagdo, além de ter sofrido grande impacto com o ajuste fiscal e patrimonial
dos anos 1990, j4 que era um dos estados que mais se utilizava do endividamento e das
articulagdes inter e intraestaduais para alavancar seus gastos.

O estudo d4 énfase ao periodo de 1997 a 2009, pois este primeiro ano marca a
assinatura do acordo de refinanciamento das dividas estaduais de Sdo Paulo com a Unido e a
intensificacdo do processo de descentralizacdo/municipalizacao das politicas de educacao basica
e sadde. O periodo em avaliacdo encerra-se em 2009, em funcdo deste ser o dltimo ano com
disponibilidade de dados no momento de realiza¢ao do estudo.

O periodo em estudo delimita um contexto muito particular para as finangas publicas
estaduais, no qual os estados foram inseridos no novo padrido de gestdo da politica econdmica e
fiscal, através do programa federal de refinanciamento das dividas estaduais. Neste novo padrao,
€ exigido de todas as esferas de governo o comprometimento com as regras de controle das
contas publicas, com a trajetoria sustentidvel da divida e com o esfor¢co pela garantia da
credibilidade na politica econdmica.

O Programa de Apoio a Reestruturacdo Fiscal e Financeira fixou metas e
compromissos fiscais, restringiu a possibilidade de contratacdo de empréstimos, proibiu a
emissdo de titulos, enquanto a divida for superior a RLR, e p0s fim as articulacdes financeiras
dentro da administragdo estadual, com a privatizagcdo de empresas e bancos publicos. Estas

medidas contribuiram para a revalorizacdo do papel do Tesouro, como principal responsédvel
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pelas decisdes e pelo volume de gastos publicos estaduais, a0 mesmo tempo em que 0 governo
estadual passou a cobrar a autossustentacdo financeira dos Orgdos da administraciao
descentralizada.

Com o fim do entrelacamento financeiro entre administracdo direta, empresas e
bancos estaduais, o programa eliminou a possibilidade de os estados realizarem gastos muito
acima do que é possivel com base nos recursos fiscais vigentes, impossibilitando-os de utilizarem
suas empresas € bancos para captacdo de recursos adicionais, realizacdo de operacdes de crédito,
rolagem de dividas e carregamento de titulos publicos estaduais. Fortaleceu, ainda, o dominio
federal sobre possiveis focos de descontrole das contas puiblicas subnacionais, abrindo caminho a
introdugdo da LRF que complementou o novo arranjo fiscal e introduziu limites legais para a
divida consolidada, realizacdo de operacdes de crédito e despesas de pessoal.

Tais alteracdes no campo do financiamento, do gasto e das relacdes inter e
intragovernamentais dificultaram a possibilidade de o estado expandir sua estrutura de atuagdo
nas politicas sociais. A autonomia estadual para criar e ampliar programas sociais passou a se
subordinar as regras de controle de gastos, as limitacdes sobre o endividamento, a obrigacdo de se
financiar quase exclusivamente com receitas fiscais e as relacdes governamentais, estabelecidas
pela nova fiscalidade.

A conjuntura econdmica também tem sua influéncia nas questdes fiscais, uma vez que
periodos de crescimento econdmico favorecem a expansdo da receita propria estadual,
amenizando o esfor¢o exigido mediante cortes nos gastos e obediéncia aos limites e metas fiscais
definidos legalmente. Logo, a capacidade estadual de implementar politicas é fortalecida nos
momentos de conjuntura positiva. No presente estudo, hd dois periodos determinantes para as
finangas estaduais: aquele entre 1997 e 2003, marcado pelo baixo dinamismo econdmico e por
cortes nos gastos correntes, nos investimentos e nas transferéncias a autarquias, fundacdes e
empresas; e aquele de 2004 a 2009, no qual a retomada do crescimento econdmico permitiu o
aumento das receitas fiscais do estado.

Como foi apontado no primeiro capitulo, todo este esforgo fiscal coincidiu com o
processo de descentralizagao das politicas sociais adotado a partir de meados dos anos 1990. Nos
setores de educacdo e saude, este processo foi organizado por programas federais e caracterizou-

se pela inclusdo dos municipios na gestdo e execugdo das acOes educacionais e de saide.
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Os setores de habitacdo e transporte publico urbano, por sua vez, ndo tiveram
programas federais direcionados a municipalizagdo das acdes. A politica de habitacdo, desde
antes da introducdo da Constituicdo federal de 1988 e do programa de ajuste fiscal, vinha sendo
desenvolvida por estados e municipios que, frente a desarticulagdo do sistema até entdao
comandando pelo BNH, comecaram a criar programas de maneira autdnoma.

A politica de transporte publico urbano, cuja execucdo sempre foi considerada
responsabilidade local, teve esta ideia refor¢cada com o fim da politica federal, desenvolvida entre
1974 e 1989”". A Constituicio também atribui ao poder municipal a gestio desta politica,
deixando para a esfera federal a responsabilidade pela definicdo das diretrizes. Como as
responsabilidades estaduais nao foram definidas constitucionalmente, as iniciativas voltadas a
criacdo de servigos estaduais de transporte publico urbano dependem do préprio governo
estadual™.

Diante deste quadro, o presente estudo faz uma tipologia das politicas sociais
selecionadas para estudar sua institucionalidade no estado de Sdo Paulo. A tipologia compreende
(i) a politica de ensino basico que apresenta vinculacdo constitucional de recursos nas trés esferas
de governo, é executada por estados e municipios, com recursos predominantemente
subnacionais, e conta com um processo de descentralizacdo voltado, sobretudo, para a
municipalizagdo; (ii) a politica de saide que possui vinculagdo constitucional de recursos nas trés
esferas de governo, é organizada pela Unido, mas executada pelas esferas subnacionais, com a
participacdo expressiva de transferéncias federais vinculadas, e estd inserida num processo de
descentralizacdo criado pela Unido direcionado a incentivar a participacdo municipal na execugao
das acdes™; e (iii) as politicas de habitacio e de transporte publico interurbano nas regides
metropolitanas que sdo executadas predominantemente pelo governo estadual com recursos

proprios € ndo possuem vinculacdo constitucional de recursos, tampouco contam com um

37 Depois de 1974, o setor de transporte publico urbano passou a contar com recursos fiscais para seu financiamento (também
repassados as esferas subnacionais) e com uma estrutura formada pelo Sistema Nacional de Transportes Urbanos (SNTU), pela
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU) e pelo Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos (FDTU). Em
1982, a vinculacdo de receitas foi abolida e, em 1989, a EBTU foi fechada. A estrutura organizacional da Secretaria Nacional de
Transportes, que substituiu o Ministério dos Transportes, deixou de abrigar qualquer divisdo voltada para o setor de transporte
publico urbano e a politica voltou a ser considerada, pelo governo federal, como uma questdo exclusiva do poder local, cabendo a
Unido apenas a defini¢do das diretrizes (FAGNANI, 2005).

% No estado de Sdo Paulo, os servicos de transporte piblico metropolitano sdo geridos pela esfera estadual, mas em outras
Unidades da Federacdo os servigos de trens metropolitanos sdo de responsabilidade do governo federal, mediante CBTU, nas
regides metropolitanas de Belo Horizonte, Recife, Macei6, Natal e Jodo Pessoa, e Empresa de Trens Urbanos (Trensurb), na
regido metropolitana de Porto Alegre.

% Mais de 70% do total transferido anualmente pelo SUS, entre 1995 e 1999, destinou-se aos municipios (GARSON; ARAUJ 0,
2001).
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programa federal voltado a organizar a descentralizacdo de acdes. Em Sdo Paulo, o que se
observa € a reduzida participacdo federal e a fraca interacdo entre as trés esferas de governo
nestas politicas. As diferencas entre elas residem na participacdo de recursos privados no
financiamento do setor de transporte publico urbano e em sua priorizacao pelo governo do estado
de Sao Paulo. Por esse motivo, serdo analisados separadamente.

O presente capitulo apresenta, assim, o quadro institucional das politicas sociais
selecionadas no estado de Sao Paulo, considerando os efeitos do novo contexto fiscal e do
processo de descentralizagdo, institucionalizado com a Constituicdo de 1988 e que ganhou forca
em meados da década de 1990. O conhecimento da estrutura de atuacdo do estado, seu papel e
sua relacdo com as demais esferas de governo é importante para entender a discussdo a ser

realizada nos préximos capitulos.
3.1 A Institucionalidade da Politica de Educacio Basica no Estado de Sao Paulo

Antes de dar inicio ao estudo sobre a institucionalidade da politica de ensino basico no
estado, € importante mencionar que o conceito de educacdo bdsica, segundo a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional (LDB), compreende educacdo infantil, ensino fundamental e ensino
médio, regular e técnico, e educacdo de jovens e adultos. Todavia, a educacdo bésica, considerada
neste estudo, compde-se apenas do ensino fundamental, do ensino médio e do ensino técnico. A
educagdo infantil, embora faca parte do ensino bdsico, é de responsabilidade municipal® e ndo
conta com a oferta direta de matriculas pelo governo estadual61, ndo sendo, por esse motivo,
analisada.

No ensino fundamental e médio, a atuacdo do estado de Sdo Paulo € feita pela

. ~ 62 . L oq. L, . L, .
Secretaria de Estado da Educagdo’™; e no ensino médio e técnico, pelas escolas técnicas do

5 A Constituicio de 1988 estabeleceu que os estados devem atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio, enquanto os
municipios devem atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e educacio infantil. De acordo com a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional — LDB, cabe aos estados ofertar matriculas de ensino médio e, em colaboragdo com os municipios,
assegurar a oferta do ensino fundamental (BRASIL, 1996b).

81 A educagdo infantil, oferecida pelo governo estadual, ndo possui cardter de acesso universal, ji que corresponde a creches para
o atendimento de filhos de servidores puiblicos estaduais (Centros de Convivéncia Infantil — CCI). Sua exclusio ndo prejudica a
andlise do presente estudo, em virtude de sua participagdo marginal na educagio bdsica do estado (SAO PAULO, 2010a).

62 As acdes desenvolvidas pela Secretaria contam com a participacio de sua vinculada, a Fundagdo para o Desenvolvimento da
Educagdo (FDE). Criada em 1987, a FDE € responsdvel por construir escolas; reformar, adequar e manter os prédios, salas de aula
e outras instalacdes; gerenciar os sistemas de avaliagdo de rendimento escolar; e viabilizar meios e estruturas para a capacitacao
de dirigentes, professores e outros agentes educacionais e administrativos da rede publica, além de desenvolver pesquisas vol tadas
ao aprimoramento do sistema pedagdgico e dos equipamentos educacionais disponiveis.
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Centro Estadual de Educagdo Tecnoldgica Paula Souza — CEET Paula Souza e pelos seis colégios
técnicos das Universidades e Faculdades Publicas Estaduais (autarquias vinculadas a Secretaria
de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia). O governo estadual atua através da
oferta direta de matriculas em sua rede prépria e mediante auxilio técnico e financeiro aos
municipios.

A Secretaria da Educacdo € o principal 6rgao do estado nesta politica, concentrando a
maior parte dos alunos e dos recursos técnicos e financeiros do setor. Sua rede conta com 5.427
unidades de ensino e atende 4,8 milhdes de alunos (SAO PAULO, 2009e)63 , humero bastante
superior as 173 Escolas Técnicas (ETECs) do Centro Paula Souza, com mais de 150 mil
estudantes, e aos seis colégios técnicos, ligados as universidades, com cinco mil alunos (SAO
PAULO, 2008a). De modo resumido, a estrutura de atuagdo do governo do estado de Sdo Paulo
na politica de ensino bdsico € representada pela Secretaria de Estado da Educacdo, seguida pelo
CEET - Paula Souza e pelos colégios técnicos das universidades e faculdades publicas estaduais.

A politica de ensino bdsico, no Pais e no estado, foi bastante influenciada pelas
determinacgdes constitucionais de 1988 e pelos principios gerais da LDB de 1996. A Constitui¢ao
Federal definiu as competéncias e responsabilidades de cada esfera governo na oferta de servigos
educacionais e reforcou a vinculagdo de recursos para o ensino a ser aplicado por cada um deles.
A LDB, por sua vez, fortaleceu a autonomia dos sistemas estaduais e municipais e das unidades
escolares, definiu com maior clareza a divisdo de competéncias entre Unido, estados e
municipios® e deu inicio a mudangas efetivas rumo 2 descentralizacdo.

A partir dai, houve a reestruturacdo do MEC, em 1997, e a introducido do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e do Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD)
que deram inicio a descentralizacdo das atividades de gestdo da merenda escolar e do material
didético, a0 mesmo tempo em que trouxe responsabilidades adicionais para estados e municipios
e o recebimento de um valor por aluno relacionado a assun¢do das novas tarefas. No estado de
Sio Paulo, tais atividades j4 estdo totalmente descentralizadas. E importante lembrar que, apesar

de a oferta de vagas na educacdo bdsica ser tradicionalmente subnacional, com maior

63 Segundo dados de 2009, sdo 2,7 milhdes de alunos de ensino fundamental, 1,6 milhdo de alunos de ensino médio, 2 mil alunos
em educacdo especial e 523 mil alunos na educacdo de jovens e adultos (INEP, 2010).

A Constituigdo de 1988 estabeleceu que os estados devem atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio, enquanto os
municipios devem atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e educacio infantil. De acordo com a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional — LDB, cabe aos estados ofertar matriculas de ensino médio e, em colabora¢do com os municipios,
assegurar a oferta do ensino fundamental (BRASIL, 1996b).

65



participacdo estadual, o governo federal respondia pelas atividades de sele¢do, compra e
distribuicdo da merenda escolar e do livro didético para todas as escolas da rede publica do pais,
estaduais e municipais.

As mudangas mais acentuadas, do ponto de vista da institucionalidade estadual na
politica de ensino bdsico, vieram com a municipaliza¢ido do ensino fundamental. A introducao do
Fundef®, em 1998, foi decisiva neste sentido, provocando alteracdes na estrutura de gasto e
financiamento da educacdo bdsica e na distribuicdo de matriculas entre estados e municipios em
todo Brasil.

No que diz respeito ao gasto, as determina¢des do Fundef trouxeram maior rigidez
or¢amentdria, pois obrigaram estados e municipios a aplicar no ensino fundamental 60% da
vinculagdo constitucional de receitas para educacdo, a obedecer um valor minimo de gasto por
aluno a cada ano e a subvincular parte dos recursos ao pagamento de professores em efetivo
exercicio. Por determinacdo constitucional, os entes subnacionais devem aplicar anualmente 25%
da receita de impostos e de transferéncias na manutengdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL,
2003). Com o Fundef, a esfera federal definiu como os estados e municipios deveriam aplicar, em
sua rede, o montante de recursos fiscais constitucionalmente reservados a educagao.

Com estas determina¢des do Fundef, a atuacdo da Unido extrapolou o exercicio de
suas fungdes supletiva e redistributiva nos sistemas estaduais e municipais, definidas pela
Constituicdo e pela LDB, passando a controlar também as prioridades do gasto subnacional em
educacao.

Quanto ao financiamento, as mudangas relacionaram-se ao montante de receitas
fiscais disponiveis para estados e municipios aplicarem em sua rede. Isso ocorre porque ambos
devem contribuir compulsoriamente com o Fundo, mas o resgate dos recursos esté relacionado ao
numero de alunos matriculados nas respectivas redes, ja que, a depender do niimero de vagas sob
a sua responsabilidade, o volume de recursos disponivel de cada ente pode aumentar ou diminuir.

Influéncias adicionais sobre o financiamento da educagdo bdsica vieram com as
mudancas promovidas na forma de distribuicao dos recursos do saldrio-educagdo e do FNDE®,
em 1998 e 2004. Ambas foram claramente em favor dos municipios e tinham o objetivo de

incentivar sua participacdo na execucdo de programas e acdes educacionais, bem como ampliar o

% Foi instituido em 1996, pela lei n® 9.424, para vigorar a partir de 01 de janeiro de 1998.

% Ver pagina 41 do presente estudo.
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controle federal sobre o destino dos recursos. Com estas alteracdes, a parcela municipal do
saldrio-educacdo comecou a ser transferida diretamente as prefeituras, estabelecendo uma
interacdo financeira direta entre a Unido e os municipios, em substituicdo o formato anterior no
qual os estados eram os responséveis por efetuar o repasse destes recursos.

E importante ressaltar que a postura de alguns estados favoreceu a entrada da Unido
na tarefa que lhes cabia. Até 2004, a definicdo sobre o repasse das parcelas municipais dependia
de uma lei estadual, mas nem todos os estados cumpriram a determinagdo legal, mantendo o
repasse baseado em critérios arbitrarios e politicos. O governo federal ndo cobrou de forma eficaz
a definicdo da lei pelos estados e utilizou a postura dos mesmos como justificativa para a
assuncao daquela responsabilidade. Desta forma, a Unido comegou a coordenar a distribuicdo do
saldrio-educacdo dentro do territrio estadual, com base no nimero de alunos matriculados na
rede municipal, reduzindo o espaco de atuagdo dos estados. Simultaneamente, diminuiu a
proporcao dos repasses federais entre as fontes de financiamento da educacdo da rede estadual,
acentuando a menor capacidade financeira relativa dos estados para o desenvolvimento de
programas em seu territorio.

O controle federal sobre os recursos gastos pelos governos subnacionais também foi
ampliado, com a desvinculagdo de 10% do valor reservado as cotas federal, estadual e municipal
e sua destinagdo aos programas de financiamento geridos pelo FNDE. Esta estratégia mostra a
intencdo federal de direcionar a aplicacdo dos recursos, uma vez que significa menor participacao
de receitas do saldrio-educacdo para livre utilizagdo pelas esferas subnacionais, em favor da
maior participacdo de transferéncias vinculadas, que sdo aquelas distribuidas através dos
programas do FNDE. Sua aplicagdo, por estados e municipios, estd ligada a programas bastante
especificos do FNDE, destinados a financiamentos para renovacao da frota de veiculos escolares,
acoes de capacitacdo e formacdo de profissionais da rede, investimentos em escolas de ensino
profissionalizante, entre outros (BRASIL, 2011).

Sobre as mudancas referentes a distribuicdo das vagas de ensino fundamental,
destaca-se a crescente participacdo dos municipios tanto no Pais como no estado de Sdo Paulo
depois a introducdo do Fundef em 1998, com reflexos sobre sua operacionalizacdo, seu
financiamento e seu gasto pelo governo estadual. Tais reflexos derivam da reducdo expressiva do
nimero de alunos da rede estadual, do aumento das despesas de contribuicio do estado ao

Fundef, da transferéncia de recursos humanos e materiais, que acompanhou a municipalizacio, e
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da atribuicdo estadual de organizar o processo de transferéncia das vagas para as prefeituras.
Fatores, portanto, ligados  prépria dindmica do Fundo®’.

No inicio dos anos 1980, o governo estadual deu os primeiros passos em direcio a
municipalizacdo do ensino fundamental no estado. Tentou-se transferir, para os municipios, as
atividades de aquisicdo do material de consumo e merenda escolar e as acdes de reforma e
ampliacdo de rede fisica. Estas iniciativas, contudo, tiveram resultados modestos (NEUBAUER,
1999; ARRETCHE, 2000). O quadro de concentracao de alunos na rede estadual s comecgou a se
alterar efetivamente apds a criagdo do Fundef.

Apesar de o governo estadual ainda ser o principal ofertante de vagas de ensino
fundamental e médio, em comparacdo com as demais esferas de governo, em Sao Paulo (INEP,
2010), o ndmero de alunos de ensino fundamental da rede estadual paulista reduziu-se nos
ultimos dez anos, em virtude da criacao do Fundef. A reducdo do nimero de matriculas na rede
estadual resultou no aumento correspondente no nimero da rede municipal (grafico 3.1). Até
1996, o nimero de vagas no ensino fundamental da rede estadual totalizava mais de cinco
milhdes (87% das matriculas de ensino fundamental da rede pﬁblica)68, passando a 2,7 milhdes
em 2009 (53% das matriculas de ensino fundamental da rede publica) (INEP, 2010).

O governo estadual concentra agora a sua atuagdo, no que se refere ao ensino bdsico,
na elaboragdo da politica para a rede estadual de ensino, organizagdo de diretrizes curriculares
basicas para o estado, de acordo com as diretrizes nacionais, capacitacdo dos docentes de sua
rede, construcdo e manutencdo de unidades educacionais, avaliagdo dos resultados de ensino e
oferta de vagas de ensino médio, técnico e, em colaboracdo com as prefeituras, de ensino
fundamental. Com os municipios, mantém uma politica de apoio financeiro, técnico, pedagdgico

e administrativo para o desenvolvimento de seus programas.

7 Os principais aspectos do Fundef sdo elencados no capitulo 1 deste estudo (ver pdgina 36) que também trata dos outros
incentivos financeiros a municipaliza¢do do ensino, a saber, as mudangas introduzidas no Programa Nacional do Livro Diditico,
no Programa Nacional de Alimentacio Escolar e na forma de distribui¢do dos recursos do saldrio-educagao.

8 Além disso, dos 645 municipios paulistas, 523 ndo disponibilizavam nenhuma vaga de ensino fundamental e 105, nenhuma
vaga de ensino fundamental ou infantil naquele ano (FUNDACAO SEADE, 2010).
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Grafico 3.1: Estado de Sao Paulo - Matricula Inicial no Ensino Fundamental por
Rede de Ensino, 1985 a 2009 (valores em mil matriculas)
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Fonte: INEP, Censo Escolar (varios anos).

Com a introducdo do Fundef, o estado também assumiu uma nova tarefa: organizar a
municipalizagdo do ensino fundamental em seu territério. Para tanto, adotou a estratégia de
transferéncia gradual, pois considerou as condi¢gdes municipais de oferecer e gerir, com sucesso,
um sistema de ensino que passou a contar com maior nimero de alunos®.

A lei que instituiu o Fundef previa a celebracdo de convénios entre o estado e os
municipios, para transferéncia de matriculas, terrenos, prédios escolares, méveis, equipamentos,
materiais didéticos, pessoal docente, técnico e administrativo, acompanhada da transferéncia
imediata dos recursos do Fundo, correspondente ao nimero de matriculas assumidas pelo
municipio (BRASIL, 1996a). O Programa de Acdo Parceria Educacional Estado-Municipios,
criado pelo estado, funciona nestes termos. Os municipios interessados em assumir as matriculas
de ensino fundamental celebram um Termo de convénio com o estado, com os objetivos, as

. . . 70 e . . ~ .
obrigacOes estaduais’ e municipais e as diretrizes do processo de transferéncia de

% De inicio, a maior parte dos municipios ndo tinha idéia do que significava administrar uma rede maior, com todos os problemas
associados a essa situagdo. Os municipios estavam habituados a gerenciar uma rede de pré-escolas e a utilizar os excedentes dos
recursos com merenda, construcdo de quadras esportivas e transporte de alunos de todos os niveis, inclusive universitdrios.
Verificada tal situacdo, a estratégia adotada pela Secretaria estadual pautou-se pela transferéncia gradual de matriculas, realizada
caso a caso, por meio de reunides com as autoridades locais e da apresentacio de estudo sobre a realidade educacional municipal
(NEUBAUER, 1999).

™ As atribuicdes do governo estadual envolvem cooperar com os municipios, quanto a recursos humanos, materiais e financeiros,
para que os mesmos assumam de forma integrada e racional as responsabilidades pelo ensino fundamental; prestar assisténcia
técnica, pedagdgica, administrativa e gerencial aos municipios; supervisionar as redes municipais de ensino, visando a
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responsabilidades administrativas e financeiras. Em 1996, foram firmados convénios com 46
municipios; e, em 2009, este nimero ja alcangava 609 municipios.

O processo de transferéncia de matriculas para a rede municipal provocou mudangas
na composicdo do gasto estadual com educacdo bdsica. Em primeiro lugar, porque a
municipalizacdo de vagas de ensino fundamental implicou transferéncia automatica de recursos
materiais € humanos, resultando no afastamento de funcionarios ativos da Secretaria de Estado da
Educacdo, para a rede piblica municipal, o que deu espaco a reducao de despesas com pessoal no
estado’’. E, em segundo, porque diminuiu o nimero de alunos na rede estadual e aumentou o
nimero da rede municipal, levando ao crescimento das despesas de contribuicdo do estado ao
Fundo. A substituicdo do Fundef pelo Fundeb, como serd visto ao longo do estudo, impulsionou
ainda mais o aumento do total das despesas de contribuicdo ao Fundo, configurando-se entre os
itens de maior expansio nos gastos puiblicos estaduais com educacio (SAO PAULO, 2010d).

Além dos impactos derivados da municipalizacdo do ensino fundamental, a
institucionalidade da politica de ensino basico no estado foi influenciada pelo ajuste fiscal da
década de 1990. As novas regras fiscais, extremamente austeras, refletem-se na auséncia de
recursos de operagdes de crédito no financiamento dessa politica, acentuando sua ja elevada
dependéncia de recursos proprios estaduais, bem como na obrigatoriedade dos 6rgaos da
administra¢do indireta de se autofinanciarem e reduzirem sua dependéncia de repasses do

Tesouro.

3.2 A Institucionalidade da Politica de Saide no Estado de Sao Paulo

Os fatores determinantes da institucionalidade da politica de saide em todas as esferas
de governo e no estado de Sdo Paulo envolvem a criagdo do Sistema Unico de Saiide (SUS) pela
Constituicdo Federal de 1988; a definicdo das atribuicdes de cada esfera no SUS pela Lei
Organica da Sauade (LOS); a organizagcdo do processo de descentralizagdo das acOes através das

normas operacionais do Ministério da Satde; a introducdo da Emenda Constitucional n® 29; a

manuten¢do de um padrdo de qualidade de ensino e eqiiidade para todas as escolas; capacitar os municipios para o planejamento,
a gestdo e a avaliac@o dos sistemas municipais de educacdo; criar mecanismos de compensacio que superem as desigualdades
financeiras, administrativas e técnicas dos municipios na implementacdo dos seus programas educacionais; instituir uma
sistemdtica de avalia¢do do sistema de ensino com a finalidade de proceder as corre¢des necessdrias (NEUBAUER, 1996).

™' As despesas com pessoal ativo da Secretaria da Educacdo (incluindo FDE) apresentaram crescimento real de 25%, entre 1997 e
2009, enquanto as de custeio (excluidas as transferéncias aos municipios) tiveram crescimento real de 55% no mesmo perfodo
(SAO PAULO, 2010a).
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institucionalizacdo da modalidade gestdo dos estabelecimentos publicos de satde por
Organizagdes Sociais; e as novas regras fiscais que interferem na capacidade financeira do setor
publico para desenvolver programas e acgdes. Todos estes fatores provocaram mudancas na
estrutura de financiamento e gasto e na forma de atuacdo do governo estadual na politica de
saide em Sd@o Paulo.

A criagao do SUS pela Constituicdo foi extremamente importante, pois marcou o
rompimento com a politica dual, seletiva e centralizada do periodo autoritdrio e instituiu um
sistema com comando unico em cada esfera de governo, destinado ao atendimento integral e
universal da populacdo e constituido por uma rede integrada, descentralizada, regionalizada e
hierarquizada de a¢des e servigcos, com a participa¢do da Unido, estados e municipios. O papel de
cada esfera no SUS foi definido pela Lei Organica da Satide (Lei n® 8.080/1990), que atribui aos
municipios a responsabilidade pelo gerenciamento e a execucdo dos servicos publicos, cabendo
aos estados executar acoes e servicos de satde, apenas de forma suplementar’>.

Definidas as atribuicdes de cada esfera no Sistema Unico, o processo de
descentralizacdo das ag¢des e servicos comecgou a ser preparado. Num primeiro momento, foi
organizado pelas Normas Operacionais Basicas (NOB) e, num segundo momento, pelas Normas
Operacionais de Assisténcia a Saide (NOAS) e Pacto pela Saide. Como foi apontado no
primeiro capitulo deste estudo, as NOBs de 1993 e 1996 definiram, explicitamente, que o
municipio € o l6cus privilegiado para gestdo e execucdo dos servicos de saide e levaram ao
radical avanco na responsabilidade municipal pela execugao da politica. As NOAS e o Pacto pela
Saude, por outro lado, fortaleceram a atribui¢do estadual nas questdes relacionadas a
regionalizacdo, como organizar os servicos regionais, os servigos de referéncia intermunicipal e o
atendimento de alta complexidade, tdo importantes em um sistema hierarquizado como o SUS.

Para promover a descentralizagdo das acdes, as NOBs criaram modalidades de gestdao
as quais estados e municipios poderiam se habilitar, introduziu o critério de repasses fundo a

fundo e deu inicio a expansdo do valor das transferéncias do SUS. O Pacto pela Saude, por sua

™ As principais atribui¢des dos estados envolvem a formulagdo da politica estadual de saide; supervisdo, financiamento e
cooperacgdo técnica com os municipios; coordenagdo da rede estadual de laboratdrios de saide publica e hemocentros; geréncia
das unidades que permanecam em sua organiza¢do administrativa; promo¢do da municipaliza¢do dos servigos e das agdes de
saude; responsabilidade pelo desenvolvimento de recursos humanos; acompanhamento, controle e avaliagdo das redes
hierarquizadas do SUS; e identificacdo e geréncia de estabelecimentos hospitalares de referéncia e dos sistemas publicos de alta
complexidade, de referéncia estadual e regional (CONASS, 2007a).
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vez, extinguiu a figura da habilitacdo e organizou as transferéncias do SUS em cinco grandes
blocos de financiamento, mas os repasses continuaram elevados, regulares e continuos.

Como resultado deste processo, houve modificacdo na estrutura de financiamento da
politica da satide nas esferas subnacionais, que passou a contar com uma maior participacdo de
transferéncias vinculadas federais, imprimindo maior rigidez or¢amentdria, a0 mesmo tempo em
que ocorreu o crescimento dos dispéndios em sadde realizado por estados e municipios,
impulsionado por aqueles repasses. Trata-se, portanto, de uma descentralizacdo baseada na
execugdo do gasto, jA que estados e municipios ampliaram sua participacdo na realizacdo dos
dispéndios, mas a elaboracdo da politica permanece com o governo federal. Se a Unido teve
historicamente uma atuacdo expressiva no financiamento e na efetiva execucdo do gasto na
politica de saudde, sua presenga permanece forte, mas agora por meio da elaboracdo e
financiamento da politica e do controle sobre o destino dos gastos no &mbito subnacional.

No estado de Sao Paulo, a habilitacdo estadual a modalidade de gestdo mais avangada
da NOB, no ano de 2003, provocou amplia¢do substancial das transferéncias federais vinculadas
na composicao de suas fontes de financiamento, mas também implicou a responsabilidade por um
nimero superior de acdes e o desenvolvimento de servigos mais complexos. O estado assumiu
inclusive as atividades de saude, até entdo sob responsabilidade da Unido, nos municipios ndo
habilitados para tanto. Dentre todos os setores analisados neste estudo, a saide € o que apresenta
a maior participagao de recursos federais entre suas receitas.

Outro ponto relevante sobre institucionalidade da politica de satude refere-se a criacao
da Emenda Constitucional n® 29, em 2000, que vincula receitas de impostos e transferéncias a
gastos em satde. E importante mencionar que as transferéncias fundo a fundo do SUS nio entram
neste célculo.

A introducdo da emenda estimulou o crescimento do volume de recursos préprios
estaduais no financiamento da politica de saude, ja que obrigou os estados aplicarem em acdes €
servicos de saide um minimo equivalente a 12% da arrecadagcdo de impostos e transferéncias
constitucionais, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos municipios. Todavia, o
crescimento dos gastos no estado de Sdo Paulo, como sera visto, deu-se muito mais em fungdo de
sua habilitacio a modalidade de gestdo mais avancada da NOB em 2003 do que pela

institucionalizacdo da Emenda.
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O gasto estadual em satide apresentou trajetoria semelhante, com expansio importante
depois de 2003. Este aumento ndo significa que o estado de Sdo Paulo passou a aplicar um
volume superior de recursos para o desenvolvimento de uma politica estadual prépria de saide,
mas para executar a politica federal. Desta maneira, a ampliacdo dos dispéndios veio
acompanhada do menor poder estadual para desenvolver programas e coordenar acdes de saude
em seu territério, uma vez que representou sua inser¢cdo no processo de gestdo da politica de
saude federal.

As condicdes de financiamento e gasto também sdo influenciadas pelo quadro de
restricdo fiscal vivido pelos estados desde a assinatura do acordo de refinanciamento das dividas
com a Unido. Seus impactos sobre a institucionalidade da politica de saide no estado de Sao
Paulo sdo claros: observa-se a auséncia de recursos do endividamento entres suas fontes de
receitas desde 1999; a reducao dos repasses do Tesouro para os 6érgaos da administracdo indireta,
dos quais o governo estadual passou a exigir o autofinanciamento; e os incentivos a entrada do
setor privado na gestdo de unidades de saude, através das Organizagdes Sociais de Satide (OSS),
como meio de se livrar das limitagdes financeiras relacionadas as novas leis e regras fiscais.
Como sera detalhado adiante no item 3.2.1, os termos do contrato de renegociacdo da divida
estadual e a LRF limitaram a autoridade do governo estadual sobre as despesas de pessoal,
deixando a alternativa de realizar os gastos correntes por meio da ampliacdo das despesas de
custeio, o que impulsionou a ado¢do do modelo de gestdo por OSS.

No estado de Sdo Paulo, a criacio do SUS e o conjunto de leis e normas que o
seguiram também modificaram sua forma de atuag@o. Até o inicio dos anos 1980, a Secretaria
contava com ampla rede propria de centros de saide, onde realizava acdes preven‘[ivas73 e acoes
de vigilancia epidemioldgica e sanitdria. Na rede hospitalar estadual, concentravam-se as acoes
de tratamento de tuberculose, hanseniase e psiquiatria, além das agdes desenvolvidas pelos
hospitais universitarios. Os demais servicos de assisténcia médica e odontolégica sé eram
garantidos aos beneficidrios e contribuintes da previdéncia social e eram provisionados pelo
Ministério da Previdéncia Social, através de servigos proprios ou da contratagdo de servicos
privados de saude, filantrépicos ou lucrativos (MENDES, 2006).

Com a instituicdo do SUS, da Lei Organica da Saude e das NOBs, intensificou-se o

processo de descentralizacdo e municipalizacdo dos recursos, servicos e acdes de saide no

3 Crescimento e desenvolvimento infantil, imunizacio, pré-natal, controle e tratamento de algumas endemias, entre outros.
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estado. No periodo entre 1987 e 1994, a maioria das unidades de satide estaduais, que prestavam
servicos de atencdo primdria a saude, tais como as unidades bdsicas de satide e os laboratdrios
locais, foram transferidas para a administracdo municipal, exceto na Capital. O municipio de Sao
Paulo permaneceu sem habilitacdo nas diferentes formas de gestdo municipal do SUS até 2001,
quando pleiteou a Gestao Plena de Atencdo Basica em Saide (MENDES, 2006).

No estado de Sao Paulo, portanto, a atengdo primdria encontra-se sob gestdo
municipal, o que inclui algumas consultas médicas, controle de hipertensdo e diabetes, agdes de
vacinagdo e acOes coletivas de satde bucal. No atual estdgio do SUS, cabe a Secretaria de Estado
da Sadde a responsabilidade geral pela formulacdo e coordenagdo da politica no estado, pela
gestdo e regulacdo da assisténcia médica de maior complexidade (de carater estadual e regional) e
pela prestacao dos servi¢os de saide na rede de hospitais e ambulatérios que permanecem sob sua
geréncia e pelo auxilio a todos os sistemas municipais de saide (MENDES, 2006).

A rede de servigos préprios estaduais, sejam eles administrados de forma direta, ou,
como serd visto adiante, por convénios com Organizagdes Sociais de Saide — OSS, conta com 70
unidades hospitalares, 21 ambulatérios de especialidades isolados, sete hospitais universitarios e
26 laboratérios regionais. Este conjunto de hospitais e ambulatérios oferece atendimento
secunddrio geral e tercidrio mais especializado, totalizando 19 mil leitos e cerca de 700 mil
internacdes anuais (SAO PAULO, 2009f).

A Secretaria conta, ainda, com os 6rgdos da administra¢do indireta: a Fundagdo para o
Remédio Popular (FURP) que € o laboratério farmacéutico oficial do estado de Sdao Paulo; a
Fundacdo Oncocentro de Sdo Paulo (FOSP), 6rgio de apoio da Secretaria da Satide na politica de
Cancer; a Fundacdo Pro-Sangue — Hemocentro de Sao Pau1074; a Superintendéncia do Controle
de Endemias (SUCEN), cuja finalidade € promover o efetivo controle de doengas transmitidas
por vetores e seus hospedeiros intermedidrios”; o Hospital das Clinicas da Faculdade de
Medicina Ribeirdo Preto (HC/RP/USP) e o Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina da
Universidade de Sao Paulo (HC/SP/USP).

™ A Fundacdo Pré-Sangue é responsdvel pela coleta e garantia da qualidade do sangue e hemocomponentes para a politica de
saide do estado. Coleta em média 15.000 bolsas por més, volume equivale a quase 43% do sangue consumido na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo, 24% do estado e 7% do Brasil, segundo dados de 2007 (SAO PAULO, 2008a).

" A SUCEN também realiza pesquisas e atividades necessdrias ao avanco cientifico e tecnoldgico, cooperando técnica e
financeiramente com os governos municipais, bem como subsidiando-os no controle de artrépodes peconhentos e incomodos e
outros animais envolvidos na cadeia epidemioldgica das doengas transmitidas por vetores.
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Os hospitais ligados a Faculdade de Medicina da Marilia, a Faculdade de Medicina de
Sdo José do Rio Preto e as faculdades de medicina da Unesp e Unicamp também desenvolvem
servigos de atengdo a saude da populacdo mas, diferentemente dos HCs da USP de Sao Paulo e
de Ribeirdo Preto, ndo sdo autarquias. Seus recursos incluem-se no or¢camento das respectivas
Universidades — estas sim sdo autarquias — e estdo computados no gasto publico estadual com
saude, apresentado neste estudo. Por esse motivo, ndo sdo analisados separadamente como 0s
demais 6rgdos da administracdo indireta.

A estrutura estadual possui, ainda, o Instituto de Assisténcia Médica ao Servidor
Piblico Estadual — Iamspe, autarquia vinculada a Secretaria de Gestdo’®, que presta assisténcia
médica, em 43 especialidades, aos servidores publicos e seus dependentes. O atendimento €&
realizado no Hospital do Servidor Publico Estadual, ou através dos hospitais e médicos
credenciados que atendem em clinicas ou consultérios particulares, em todo o estado (SAO
PAULO, 2010c).

Deste modo, as determinagdes legais e normativas, introduzidas desde a criacdo do
SUS, e todo o processo de descentralizacdo das a¢des de saide modificaram o papel do governo
estadual, que deixou de oferecer diretamente a¢des de aten¢do primdria, atuando, neste nivel de
atendimento, apenas de forma indireta, mediante auxilio aos sistemas municipais, quando
necessario.

A municipalizacdo dos servigos de atengcdo primdria, contudo, nao provocou
modificagdes expressivas na composicdo do gasto estadual com saide. Os servigos de
atendimento secunddrio e tercidrio ndo foram municipalizados e, dada sua maior complexidade,
sempre tiveram uma participacdo superior nas despesas estaduais com saude. Paralelamente,
observou-se seu crescimento, em virtude da expansdo da rede de hospitais e ambulatérios do
estado.

Além disso, € importante destacar que, diferentemente da educagdo, os incentivos
financeiros da Unido para a municipalizacdo dos servigos de atencdo a saide, ndo resultaram em
reducdo dos recursos federais para os governos estaduais, ja que estes estavam relacionados a

modalidade de gestdo a qual os estados se habilitassem (CONASS, 2007b).

" Em 2008, o lamspe foi transferido da Secretaria de Estado da Sadde, para a Secretaria de Gestdo Publica, através do Decreto n®
52.747 de 26/02/2008.
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3.2.1 A adogdo do modelo de gestdo por Organizacdes Sociais de Satide’’

A cria¢do do gerenciamento de hospitais publicos por organizacdes sociais surgiu no
decorrer da Reforma da Administracio Puablica, comandada pelo entdo Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado, com a aprovagdo da Lei Federal n® 9.637/1998
(SANO, 2003; CARNEIRO IJr, ELIAS, 2006). No texto do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, este tipo de entidade foi caracterizada como de interesse social e de utilidade
publica, uma associacdo civil sem fins lucrativos (CONASS, 2006)78.

No estado de Sa@o Paulo, esta modalidade de gestdao foi introduzida em 1998, com a
aprovagdo da Lei Complementar n® 846/1998, pela Assembléia Legislativa. A legislagdo paulista
se diferencia da federal em trés aspectos relevantes: a criacdo de uma comissdo avaliadora,
composta por representantes do Legislativo, do Executivo e do Conselho Estadual de Satide e a
obrigatoriedade de atender exclusivamente aos pacientes do SUS. Outro ponto que as
diferenciava, mas que foi alterado pela Lei Complementar n® 1.095/2009, dizia respeito a adogdo
da gestdao por OSS apenas para novos equipamentos de saide, ou seja, era proibida a
transformacao de estabelecimentos de satude estaduais, que ja se encontravam em funcionamento,
em estabelecimentos geridos por organizacdes sociais’ . A alteracdo legislativa abre espaco a

ampliacdo das unidades de satide gerenciados por OSS.

" Esta secdo limita-se a descrever a introdugio e o funcionamento da modalidade de gestio de estabelecimentos publicos de
saide por organizagdes sociais no estado de Sdo Paulo e procura investigar quais fatores motivaram sua adog¢@o. Nao se propde a
fazer um estudo comparativo entre a qualidade, a economicidade e a satisfacdo dos usudrios sobre os servigos oferecidos em
hospitais da administragdo direta e em hospitais geridos por Organizacdes Sociais de Satde. Este tipo de avaliacdo pode ser
encontrado em Costa e Ribeiro (2004), Carneiro Jr e Elias (2006), Pahim (2009), Tomé (2009), Oliveira (2009) e Ferreira (2009).

De acordo com dados de abril de 2009, o estado de Sdo Paulo possui 21 hospitais de perfil técnico-assistencial de nivel
secunddrio, trés ambulatdrios, duas farmdcias e trés laboratdrios de andlises clinicas, gerenciados por OSS (SAO PAULO, 2009b).
Em dezembro de 2010, estes nimero ja alcangava 37 hospitais, 38 ambulatérios, 1 centro de referéncia, duas farmdécias e trés
laboratérios de andlises clinicas (SAO PAULO, 2010h). As organizac@es sociais sio de diferentes origens institucionais, tais
como: religiosas (Casa de Sadde Santa Marcelina, Associacdo Congregacao Santa Catarina), universitdrias (Universidade Federal
de Sao Paulo — Unifesp, Universidade Santo Amaro, Universidade Estadual de Campinas), sindicais patronais (Servico Social da
Construgdo Civil do Estado de Sao Paulo — SECONCI) e comunitérias (Sanatorinhos).

8 A presenca de entidades privadas sem fins lucrativos ndo sdo novidade no sistema tinico de satide brasileiro e representam um
importante complexo institucional a atuaciio do poder publico no SUS, conforme previsto na Constituicdo (IPEA, 2002). No
entanto, esta modalidade de gestdo ndo deve ser confundida com gerenciamento de estabelecimentos publicos por Organizag¢des
Sociais de Satde.

De modo geral, é o modelo de financiamento que determina a diferenga entre os prestadores privados, conveniados pelo SUS, e as
OSS (CARNEIRO Jr, ELIAS, 2006). Os primeiros tém seu pagamento feito por procedimentos e pela producdo realizada. As
OSS, por sua vez, sdo remuneradas por um orcamento global, acertado com a Secretaria de Estado da Satide (SES), com repasses
mensais, passiveis de negociag¢do de acréscimos mediante comprovacdo de déficit.

™ Em setembro de 2009, foi encaminhado, para votagdo na Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, o projeto de Lei
Complementar que visa substituir a LC n® 846/1998. As principais alteragdes compreendem: (1) permissdo para que as OSS
passem a gerenciar equipamentos publicos de saude jd existentes; (2) permissdo para pagamento de vantagem pecunidria
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Segundo Conass (2006), o principal fator que motivou sua adocdo no pais, reside na
busca pela autonomia administrativa para estabelecimentos publicos de satide. Esta é uma
temadtica freqiiente na drea da saide publica no Brasil, considerando que os gestores sempre
buscaram, no escopo do direito administrativo, “atenuar a rigidez dos ritos e processos proprios
da administracdo geral, tdo avessos as praticas preconizadas para o sucesso da administracdo
hospitalar” (CONASS, 2006). Com este objetivo, nas décadas de 1970 e 1980, diversos hospitais
da administracdo direta foram transformados em fundag¢des publicas, ou a elas subordinados.
Mas, segundo os mesmos gestores, a atribuicdo de nova personalidade juridica ndo se mostrou
suficiente a medida que leis foram criadas para equipara-los aos 6rgidos da administracdo
centralizada (CONASS, 2006).

Para os hospitais da administra¢do direta, a medida adotada, com o propdsito de obter
maior autonomia administrativa, foi a terceirizagao progressiva dos servicos. “O que inicialmente
se restringia a dreas de apoio, como informética, seguranca, limpeza e alimentacdo, vem cada vez
mais se estendendo as dreas finalisticas, sendo ja bastante comum a contratacdo de cooperativas
de especialidades médicas (anestesistas, p.ex.)” (CONASS, 2006).

Na contramio das tentativas de buscar maior autonomia administrativa para os
estabelecimentos publicos de satide, novas leis destinadas ao controle das despesas publicas de
todos os 6rgdos da administragdo estadual foram criadas, sobretudo a partir da adocdo de um
novo papel para a politica fiscal na década de 1990. Com a aprovagdo da lei Camata, lei n®
82/1995, as despesas totais com pessoal ativo e inativo da administracdo direta e indireta ndo
poderiam exceder a 60% da receita corrente liquida, em cada exercicio financeiro, reforcando as

queixas dos gestores (CONASS, 2006)*°. Esta determinacdo foi consolidada pela LRF, que

permanente pela OSS a servidor afastado, com recursos provenientes do contrato de gestdo, ressalvada a hip6tese de adicional
relativo ao exercicio de fun¢do tempordria de direcdo e assessoria; (3) permissdo para fundagdes de apoio aos hospitais de ensino
atuem como Organizagdes Sociais, desde que existam hd pelos menos dez anos. Em 18 de setembro de 2009, o projeto foi
aprovado e resultou na Lei Complementar n® 1095.

Em novembro de 2010, novo Projeto de Lei Complementar foi encaminhado a Assembléia. Seu objetivo € autorizar a cobranca
dos servicos de alta complexidade, prestados pela rede estadual gerenciada por OSS, aos usudrios com plano ou seguro privado de
saude, desde que (a) a unidade de satide seja a Unica detentora de mais de 50% da oferta de servicos de saide em sua regido de
inser¢do e (b) preste servicos de saide especializados e de alta complexidade.

80 Como se v&, as principais limitacdes, apontadas pelos titulares de estabelecimentos publicos de saide da administragdo direta,
referem-se ao gasto e a administragdo de pessoal. Segundo Conass (2006), dentre as principais limita¢des apontadas, encontram-
se: a impossibilidade de, por iniciativa prépria e/ou com a agilidade necessdria: demitir e contratar de acordo com a necessidade
da organizagdo; definir quadro de pessoal (quantitativo e cargos); definir niveis de remuneragdo, beneficios e vantagens, bem
como incentivos diferenciados para premiar desempenho e critérios para progressdo e capacitacdo; definir procedimentos, limites,
modalidades e prazos de aquisi¢@o; definir regras de gestdo e negociacdo de contratos; obter disponibilidade de recursos, segundo
cronograma pré-definido; adotar contabilidade gerencial, baseada em controle de custos; alienar inserviveis e promover
atualizagdo tecnoldgica; e definir critérios e regras para manutengdo de equipamentos e instalagdes.
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também introduziu novos limites ao gasto e ao endividamento publico, com regras de conduta
permanente e outras de uso temporario, todas com o objetivo de manter as finangas estaduais
dentro dos limites estabelecidos, como se discutiu no segundo capitulo deste estudo.

No estado de Sao Paulo, as limitagdes administrativas e financeiras apontadas acima
incentivaram a ado¢do do modelo de gestao por OSS e a decisdo do governo paulista de concluir,
entre 1995 e 1998, obras inacabadas de quinze hospitais, iniciadas em gestdes anteriores, marcou
a implantacdo deste modelo no estado (BARATA, MENDES, 2006; SEIXAS, 2003; GOMES,
2006).

“Buscava-se maior agilidade e autonomia administrativa para estes novos hospitais,
dificeis de encontrar, de modo geral, nas institui¢des sob administrac@o direta do Estado
[...] Por outro lado, é importante lembrar que sem essa proposta [das OSS], ndo seria
possivel, naquele momento, a contratacdo de funciondrios para as unidades, uma vez
que a Lei de Responsabilidade Fiscal e, anteriormente, a Lei Camata, limitavam os
gastos do governo de S3o Paulo, com a folha de pagamento de funcionarios”

(BARATA, MENDES, 2006: 42).

Os termos do contrato de renegociacdo da divida estadual e a LRF limitaram a
autoridade do governo estadual sobre as despesas de pessoal, deixando a alternativa de realizar os
gastos correntes por meio da ampliacdo das despesas de custeio. Como colocaram Conass (2006),
Barata e Mendes (2006), Gomes (2006) e Seixas (2003) a ado¢ao do modelo de gestdo via OSS
ndo seria possivel sem a reforma da Administracdo Publica comandada pelo Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, mas este processo ganhou impulso gragas a crise
das financas estaduais. O maior controle sobre as financas publicas e o incentivo a producao de
bens e servicos publicos pelo setor privado, implicitos no programa de ajuste fiscal e patrimonial
dos estados, estdo associados e fazem parte de um movimento mais amplo de reformula¢do do

papel do setor publico, implantado desde meados dos anos 1990.

3.3 A Institucionalidade das Politicas de Habitaciao e Transporte Piblico Urbano no Estado

de Sao Paulo

3.3.1 A Institucionalidade da Politica de Habitacdo no Estado de Sdo Paulo

Para compreender a institucionalidade da politica de habitacdo no estado de Sdo

Paulo, € necessdrio considerar seu surgimento frente a desarticulacdo do sistema existente até
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meados dos anos 1980, comandado pelo Banco Nacional da Habitacdo (BNH), e a auséncia de
uma definicdo clara pela Constituicdo de 1988 das responsabilidades das trés esferas de governo.
Segundo a Carta Federal, a implementacdo de programas nesta drea compete a qualquer um dos
entes da federacdo, embora devam se submeter as diretrizes gerais da Unido. Da mesma forma, a
institucionalizacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) em 2005 nao
trouxe grande distin¢do sobre o papel dos estados e dos municipios, definindo apenas que a
politica nacional deve ser feita de forma descentralizada e em cooperacdio com estados e
municipios que podem solicitar diretamente os recursos federais.

No estado de Sao Paulo, a criacdo da Secretaria e da CDHU, em 1982, representou a
institucionalizacdo de um sistema estadual de habitacdo e o rompimento com a politica
habitacional até entdo desenvolvida no estado, que funcionava segundo as regras definidas pelo
governo federal. Com o fechamento do BNH e a criacdo do sistema estadual, os recursos de
origem federal passaram a ser progressivamente marginais, a0 mesmo tempo em que 0 governo
estadual comegou a destinar recursos do Tesouro do estado e a formular programas habitacionais
com atributos proprios. A institucionalidade da politica habitacional, portanto, conta com a
presenca marcante do governo estadual e com um sistema préprio formado pela Secretaria da
Habitacao e sua empresa, Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de
Sao Paulo — CDHU. A empresa concentra a maior parte das receitas e dos gastos do setor, pois é
0 agente promotor e executor da politicaSI.

A maior presenca do governo estadual também ¢é refor¢ada pelo fato de a politica
habitacional do Pais ndo ser, desde o fechamento do BNH, organizada segundo um modelo
nacionalmente articulado, ndo ter um programa de descentralizacdo orientado pela
municipalizagdo e contar com uma menor propor¢do de transferéncias federais vinculadas entre
as fontes de financiamento subnacional. Mesmo o acesso direto dos municipios aos recursos

federais do FNHIS n3o ¢ um empecilho, pois depende do processo de selecdo publica de

81 A CDHU atua como (i) agente promotor e executor da politica estadual da habitacfio; (ii) agente técnico, responsével pelo apoio
a realizacdo de Planos e Programas Estaduais e/ou Municipais de habitagdo, através da prestacdo de servicos de assisténcia
técnica, juridico legal, comunitdria e financeira; e (iii) agente operador do Sistema Financeiro de Habitacdo do Estado, cele brando
convénios e contratando financiamentos junto a instituicdes financeiras nacionais e entidades internacionais, com o intuito de
captar recursos e gerir os créditos e financiamentos concedidos aos beneficidrios dos programas desenvolvidos pela Companhia.

A Secretaria cuida do planejamento e da programacgdo das ag¢des da politica habitacional; do estabelecimento de diretrizes para
atuacdo da CDHU; da definicdo de critérios para a concessdo de financiamentos e subsidios aos beneficidrios; da articulacio dos
programas de habitacdo com as demais politicas piblicas; da atuagdo descentralizada e por parcerias, através de estimulo e apoio a
programas municipais e da celebracio de convénios com instituicdes publicas e privadas para construcdo de unidades
habitacionais e outros equipamentos urbanos; e da gestdo dos recursos e dos fundos da politica estadual de habitacéo.
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propostas pelo Ministério das Cidades e de emendas parlamentares no orcamento federal, ndo se
configurando em repasses volumosos, regulares e continuos, de forma que seu cardter mais
erratico dificulta o desenvolvimento de agdes descoladas da esfera estadual por muitos
municipios. Além isso, esta € uma politica cujos bens produzidos sdo caros e exige acdes em
areas complementares, como saneamento bésico e infraestrutura urbana, de forma que hd maior
facilidade técnica e financeira para as prefeituras desenvolvé-la se participarem do programa
estadual.

Identifica-se que, desde a criacdo do sistema estadual, as principais caracteristicas da
politica habitacional paulista sdo a autonomia em relacdo ao governo federal e a reduzida
participacdo municipal sobre as principais decisdes da politica (ARRETCHE, 1998). De modo
geral, as prefeituras participam através da cessdo do terreno e da implantacdo da infraestrutura
urbana dos conjuntos habitacionais, enquanto o estado responde pelo desenvolvimento do
projeto, execu¢do das obras, cadastramento das familias, financiamento e comercializagdo das
moradias. Vale lembrar que, desde 2002, o estado vem executando obras de infraestrutura urbana,
de responsabilidade das prefeituras, nos conjuntos habitacionais onde elas ndo cumpriram com
€sse compromisso.

A articulacdo com a Unido ocorre através de programas federais de habitacdo que
envolvem o financiamento de projetos desenvolvidos pelas esferas subnacionais, mediante
empréstimos da CEF e transferéncias voluntdrias de recursos do Or¢camento Geral da Unido.

A elevada participacdo de recursos proprios estaduais no financiamento das acdes de
habita¢do também foi importante para o fortalecimento do estado nesta politica. Para tanto, foi
essencial a aprovagdo da lei estadual n® 6.556, em 1989, que aumentou em 1% a aliquota-base do
ICMS de uma lista de produtos e o respectivo acréscimo de receita passou a ser destinado,
obrigatoriamente, ao financiamento de programas habitacionais de interesse social da CDHU
(SAO PAULO, 1989). Estes recursos, de renovacdo anual, tornaram-se a principal fonte de
financiamento da politica habitacional paulista.

Com a lei, a producdo de moradias pelo governo do estado aumentou
exponencialmente (ARRETCHE, 1998), aprofundando sua relevancia institucional e politica no
setor. No periodo de 1985 a 1988, foram entregues pouco mais de duas mil unidades

habitacionais ao ano. Ja, entre os anos 1989 e 1991, esse montante subiu para uma média de 10
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mil unidades ao ano; e, entre 1995 e 2009, para uma média de 20 mil unidades ao ano (CDHU,
2009d).

Em 1997, a lei n® 6.556 foi extinta, depois de julgada sua inconstitucionalidade. Desde
entdo, o estado vem mantendo a aliquota do ICMS em 18% e a vinculagdo das receitas adicionais
para habitacdo tornou-se genérica, constando, na Lei de Diretrizes Orcamentdrias — LDO**. A
politica habitacional perdeu, com isso, a garantia legal de contar com um volume predeterminado
de recursos fiscais.

Ao mesmo tempo, sua institucionalidade comecou a ser influenciada pelas
dificuldades financeiras estaduais observadas na década de 1990. As primeiras medidas de
controle ao endividamento, adotadas pelo governo do estado® a partir de 1995, zeraram os
recursos provenientes de operacdes de crédito da CDHU - estes eram obtidos através de
operagdes junto ao Banco do Brasil e a CEF (CDHU, 2010a). O final dos anos 1990, portanto,
marcam o fim da garantia legal de recursos de origem fiscal e de operacdes de crédito disponiveis
para o setor habitacional no estado de Sdo Paulo.

Outra alteracdo relevante no campo do financiamento com impactos sobre a
institucionalidade da politica refere-se a introducdo de diretrizes de autossustentacdo financeira
para empresas e fundagdes estaduais, motivada pelo novo contexto de contencdo dos gastos. O
proposito € forcar a administracdo indireta a financiar as despesas correntes com recursos
préprios e desobrigar o Tesouro de realizar transferéncias com este objetivo, permitindo, assim,
que direcione os recursos fiscais do estado para atender as despesas de capital.

Antes do programa de ajuste, as fundacdes e as empresas contavam com receitas
préprias e com recursos do Tesouro para o financiamento de suas agdes, além de captarem
recursos adicionais, através do endividamento. Entretanto, no final dos anos 1990, comecaram a
se deparar com a redugdo dos repasses do Tesouro, com o fim do acesso ao crédito e foram
inseridas nas regras de autossustentacdo financeira, devendo ampliar a participa¢do de recursos
proprios no financiamento de seus gastos. No caso da CDHU, a capacidade de financiamento
com recursos proprios depende, majoritariamente, das prestagdes pagas pelos mutuérios, que, por

sua vez, estdo relacionadas, primeiro, ao poder financeiro do mutudrio e, segundo, a politica de

82 A Lei de Diretrizes Orcamentdrias estabelece as metas e prioridades da administrago publica estadual e dispde sobre critérios e
normas que garantam o equilibrio das receitas e despesas do Orcamento do Estado.

8 Como foi apontado no capitulo 2, em 1995, o governo estadual procurou subordinar a politica fiscal paulista & 16gica do
programa de estabilizagdo, com o objetivo de controlar do déficit publico estadual.
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subsidios da CDHU®'. Observa-se, assim, que a capacidade de atuacdo do governo do estado de

Sado Paulo no setor habitacional foi bastante impactado pelo novo contexto fiscal.

3.3.2 A Institucionalidade da Politica de Transporte Piblico Urbano no Estado de Sdo Paulo

A institucionalidade da politica de transporte publico urbano nos estados é marcada
pela reduzida intervencdo federal direta®, dependendo, sobretudo, da atuacdo dos governos
estaduais e municipais. Alguns pardmetros delineiam a dindmica das agdes: i) a auséncia de
definicdo do papel dos estados na politica de mobilidade urbana pela Constituicio Federal de
1988; ii) a estadualizacdo dos sistemas de trens urbanos das regides metropolitanas; iii) a
auséncia de vinculagdes constitucionais de recursos e de programas direcionados a
municipalizacdo das acgdes; iv) a relevancia das operacdes de crédito na realizacdo dos
investimento destinados a ampliacdo dos sistemas; v) a importancia da esfera estadual na
execuc¢do e financiamento da politica no ambito metropolitano e vi) o ajuste fiscal e patrimonial
dos estados, ao interferir na capacidade financeira de desenvolver programas e agdes, fez com
que a administracdo estadual passasse a exigir o autofinanciamento das empresas e, neste setor
em particular, ampliasse o incentivo a concessao dos servigos. Com isso, o financiamento desta
area tem como particularidade, na comparacdo com as demais politicas analisadas neste estudo, o
fato de ter a presenca de recursos privados entre suas fontes de receitas.

Embora a Constituicdo tenha deixado os estados excluidos, quando tratou da
distribuicao de competéncias entre os trés niveis de governo, atribui ao poder estadual, “instituir
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizac¢do, o planejamento e a execucdo de funcdes
publicas de interesse comum”.

Neste sentido, o artigo 158 da Constituicdo do estado de Sdo Paulo estabelece que

“em regido metropolitana ou aglomera¢do urbana, o planejamento do transporte coletivo de

8 A regra basica da Politica de Subsidios da CDHU consiste na fixacdo de um limite maximo de comprometimento da renda
familiar, com o pagamento das prestacdes. Refere-se, portanto, a uma modalidade de subsidio direto que ¢ realizada através de
descontos concedidos no valor da prestacdo paga pelo mutudrio, de acordo com sua capacidade de pagamento (CDHU, 2009a).
Além dos subsidios, existem programas especificos nos quais a CDHU constréi unidades habitacionais, diretamente ou em
parceria com as prefeituras, sem despesa para as familias beneficiadas, sdo os programas Moradia Indigena e Moradia Quilombol a
(CDHU, 2009e).

8 A atuacdio federal direta ocorre apenas mediante os sistemas de trens da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) nas
regides metropolitanas de Belo Horizonte, Maceid, Recife, Jodo Pessoa e Natal e da Empresa de Trens Urbanos (Trensurb) na
regido metropolitana de Porto Alegre, empresas vinculadas ao Ministério das Cidades desde 2003.
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carater regional serd efetuado pelo estado, em conjunto com os municipios integrantes das
respectivas entidades regionais”, cabendo ao governo estadual a operacdo do transporte coletivo
de cardter intermunicipal, diretamente ou mediante concessdo ou permissao. Assim, a politica de
transporte publico urbano, desenvolvida pelo governo do estado de Sao Paulo, estd relacionada
aos servicos de transporte interurbano nas regides metropolitanas, a saber: Regidao Metropolitana
de Sdo Paulo (RMSP), Regidao Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) e Regido
Metropolitana de Campinas (RMC) que, em conjunto, abrigam mais de 59% da populacdo total
do estado (FUNDACAO SEADE, 2010).

As acdes do governo estadual sdo desenvolvidas pela Secretaria de Estado dos
Transportes Metropolitanos (STM) e por suas empresas, Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos (CPTM), Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU) e Companhia
do Metropolitano de Sao Paulo (Metro).

A STM ¢ responsdvel pela definicdo da politica estadual de transportes urbanos de
passageiros para as regides metropolitanas, envolvendo os sistemas metrovidrio, ferrovidrio, de
Onibus e trolebus e demais divisdes modais de interesse metropolitano. Também € responsavel
pela organizagdo, coordenagdo, operagdo e fiscalizagdo do sistema metropolitano de transportes
publico de passageiros e por sua infraestrutura.

A EMTU, criada em 1977, por incentivo do governo federal®, é responsdvel pelo
planejamento e fiscalizac@o do sistema de transporte de baixa e média capacidade 87 operado por

. . ~ . . 88 .
empresas privadas, na modalidade de concessao ou permissao . O sistema de transporte sobre

% O governo federal estabeleceu, 2 época, que cada regido metropolitana do pais tivesse uma empresa, controlada pelo respectivo
governo estadual, responsdvel pelo gerenciamento do transporte publico intermunicipal metropolitano. Em 1988, a EMTU
comegou a gerenciar e fiscalizar o Sistema de Transporte Intermunicipal de passageiros por 6nibus na RMSP que, até entdo, era
feito por meio de d6nibus rodovidrios controlados pelo Departamento Estadual de Estrada e Rodagem (DER). A criacdo da RMBS,
em 1996, fez com que a EMTU assumisse, no ano seguinte, o gerenciamento do transporte coletivo intermunicipal da regido,
substituindo o DER, nesta fun¢@o. Em julho de 2000, o mesmo ocorreu na RMC, criada pela lei estadual n® 870 de 19 de junho de
2000.

80 sistema gerenciado pela EMTU esti dividido em sistema regular e sistema fretamento. O sistema regular compreende o
servico comum (Onibus urbanos comuns, com transporte de passageiros sentados e em pé), o servigo seletivo (6nibus do tipo
rodovidrio, com transporte apenas de passageiros sentados), o servico Aeroporto (Airport Bus Service) e o sistema ponte ORCA.

% A concessdo é um contrato administrativo realizado com pessoa juridica por prazo determinado, devendo ser precedido de
licitacdo na modalidade concorréncia. A permissdo € um contrato precdrio de adesdo realizado com pessoa fisica ou juridica, sem
prazo determinado (pode ser revogado ou alterado a qualquer momento pela administragdo publica, por motivo de interesse
puiblico) e que deve ser precedido de licitagdo em qualquer modalidade. Nos dois casos, a empresa privada recebe do Estado a
delegacdo para executar servico publico por sua conta e risco, sendo, em geral, remunerado por meio de tarifas cobradas dos
usudrios (MELLO, 1998).
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trilhos, por sua vez, é operado pela CPTM e pelo Metrd que também participam de seu
planejamento, gerenciamento e expansdo®’.

A execugdo dos servicos de transporte publico urbano, desde seu surgimento, depende
sobremaneira das esferas estaduais e municipais, com uma atuacdo expressiva das prefeituras
através de sistemas municipais de dnibus urbanos. Esta caracteristica estd presente no setor desde
antes dos impulsos descentralizadores introduzidos pela Constitui¢do e que ganharam for¢a em
meados da década de 1990. A Constituicdo reafirmou tal caracteristica e definiu como
responsabilidade municipal organizar e prestar os servi¢os de transporte publico urbano, cabendo
a Unido a definicdo das diretrizes, enquanto os estados ficaram excluidos da distribuicdo de
competéncias.

O governo federal, no entanto, ndo implementou programas para a municipalizacio
das acdes de mobilidade urbana executadas pela Unido até inicio dos anos 1990. O que ocorreu
foi a transferéncia para os estados da gestdo dos sistemas ferrovidrios das regides metropolitanas,
depois da privatizacdo da Rede Ferrovidria Federal (RFFSA), e dos sistemas operados pela
Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU), através do Programa de Estadualizacdao dos
Sistemas de Trens Urbanos de Passageiros sobre Trilhos. Este dltimo programa foi introduzido,
na década de 1990, com o Plano Nacional de Desestatizacdo e consistiu na recuperacdo e
moderniza¢do de todos os sistemas operados pela CBTU, com o objetivo de estadualiza-los e,
posteriormente, privatiza-los (CBTU, 2008).

No estado de Sao Paulo, os sistemas operados pela CBTU no periodo de 1984 a 1994
foram transferidos, naquele ultimo ano, para a CPTM. Como resultado, aumentaram as
responsabilidades e os gastos do governo estadual com os servicos de transporte coletivo, devido
as despesas para manutencdo e operacdo dos sistemas adquiridos, além dos gastos relacionados
ao aprimoramento e a expansdo da infraestrutura dos servigos de trens metropolitanos — desde a
criacio da CPTM, onze novas estacdes foram construidas (CPTM, 2011). Cabe aqui uma
comparacdo. Enquanto na saude a habilitacio estadual a modalidade de gestao mais avangada da
NOB resultou em aumento das atribui¢des e dos gastos, mas, simultaneamente, trouxe ampliagao

das transferéncias federais ao estado, a estadualizacdo dos sistemas da CBTU resultou na

¥ A CPTM foi criada em 1992, a partir da incorporacio das linhas ferrovidrias da Companhia Brasileira de Trens Urbanos
(CBTU) e da Ferrovia Paulista S/A. (Fepasa), que faziam o transporte de passageiros nas regides metropolitanas do estado.

A Companhia do Metrd , a mais antiga dentre as empresas da STM, foi criada em 1968, com sua primeira viagem comercial
realizada em 1974. O Metr6 foi idealizado e fundado pela prefeitura, mas, devido a seu alto custo, foi assumido pelo governo
estadual. Seus servigos restringem-se ao municipio de Sao Paulo.
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expansdo das responsabilidades e dos gastos, mas ndo dos recursos recebidos da Unido. Os
tnicos recursos adicionais sdo as receitas proprias da companhia que correspondem a 30% do
total de receitas da CPTM, em média, no periodo de 1995 a 2009 (SAO PAULO, 2010b). A
incorporagdo das linhas da CBTU traduziu-se, portanto, muito mais na ampliacdo dos dispéndios
sob responsabilidade do estado do que em aumento das receitas.

Outra caracteristica importante sobre a institucionalidade da politica de transporte
publico urbano do estado de Sao Paulo refere-se a reduzida articulacdo do governo estadual com
as demais esferas de governo. De forma semelhante a politica de habitacdo e diferente da satde, a
politica de mobilidade urbana do Pais ndo é organizada a partir de um sistema nacionalmente
articulado, o que reforca a reduzida interacdo entre as esferas de governo no seu
desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que deixa espago a uma atuagao mais expressiva da esfera
intermedidria. E uma caracteristica desta politica a presenca importante do governo estadual na
sua execuc¢ao.

O relacionamento do governo paulista com os municipios ocorre através da
participacdo das prefeituras na definicdo do trajeto de linhas e na cessdo de terrenos para
constru¢do de terminais de Onibus intermetropolitanos. No municipio de Sao Paulo, esta
articulacdo estende-se a politica de integracdo tarifaria dos sistemas, com o sistema de Onibus
urbanos municipal. A mesma politica tarifiria comecou a ser implantada, em 2011, em alguns
municipios da RMC.

O relacionamento com a esfera federal, por sua vez, ocorre mediante a captagao de
crédito junto ao BNDES e a CEF, para a execucao dos projetos estaduais de mobilidade urbana.
Esta articulag¢do, no entanto, € limitada pelas restricdes ao endividamento, impostas pela lei n®
9.496/1997 e pela LRF, ja que a realizagdo dos empréstimos estd condicionada a comprovacao da
capacidade de endividamento dos governos subnacionais e a obrigacdo de reduzir o grau de
endividamento e permanecer dentro dos limites legais. Existem, neste sentido, obsticulos aos
objetivos dos programas federais que restringem a capacidade subnacional de realizar e ampliar
as acgoes de transporte publico urbano®.

Sobre os programas envolvendo transferéncias de recursos ndo onerosos do orcamento

geral da Unido, € importante enfatizar que somente 0os municipios tém acesso aos mesmos € seu

% Esse é um dos motivos para a ndo utilizacio dos recursos destes programas por estados e municipios. De acordo Machado e
Burgarelli (2010), desde 2007, R$ 1,2 bilhdo de recursos do Programa Nacional de Mobilidade Urbana, voltado ao financiamento
de projetos de estados e municipios, nao foram utilizados.
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recebimento depende da selecdo de propostas pelo Ministério das Cidades. Embora ndo se
configurem como transferéncias em valores elevados e de carater regular e continuo, como € feito
na saude e no ensino bdsico, manifesta a articulacdo financeira direta dos municipios com Unido,
sem a participacdo estadual e reforca a caracteristica de reduzida interacdo federativa no
desenvolvimento da politica. A situagdo ndo € um entrave a gestdo da politica estadual de
transporte metropolitano, devido ao elevado custo dos servicos de alta capacidade que
impossibilitam a sua execucdo pelas prefeituras. Entretanto, figura-se como um entrave a maior
eficiéncia e eficdcia da politica, conforme ja mencionado no item 2.3 deste estudo, pois permite
aos municipios das regides metropolitanas desenvolverem acdes descoladas dos sistemas
estaduais de transporte metropolitano.

Por fim, vale ressaltar que no final de década de 1990 importantes alteracdes na forma
de executar e financiar a politica comecaram a ser promovidas pelo estado, como resultado de um
movimento introduzido pela esfera federal. Tais mudangas estavam relacionadas as idéias de
redefinicdo da natureza e do alcance da intervengao estatal e foram influenciadas pelo segundo
eixo do Programa de Apoio a Reestruturacdo Fiscal e Financeira dos Estados e pelas
recomendacdes dos organismos financeiros multinacionais, ambos direcionados a transformagao
do papel do investimento publico no crescimento econdmico e ao incentivo a entrada da
iniciativa privada nos setores produtivos estatais. As alteracdes mais importantes, neste sentido,
referem-se a concessao ao setor privada, em 1997, do Corredor Metropolitano Sdo Mateus-
Jabaquara’' — primeira concessdo no transporte piblico urbano do pais — e a Parceria Pdblico-

Privada da linha 4 do Metr6, em 2006.

3.3.2.1 Concessoes e Parcerias Publico-Privadas na Politica de Transporte Publico Urbano do

Estado de Sao Paulo

A concess@o do Corredor Sdo Mateus-Jabaquara compreende a transferéncia oficial de
sua operacdo, para a iniciativa privada, por 20 anos, e trata-se de uma concessdao comum. Desta

. 92 e
forma, a empresa concessiondria paga uma taxa de outorga ao estado - e responsabiliza-se pela

I O Corredor Metropolitano Sdo Mateus—Jabaquara é um corredor de 6nibus, com extensdo total de 33 km de vias exclusivas. Foi
construido, em 1988, pela EMTU que comecou a operd-lo no trecho entre o terminal Ferrazépolis e o terminal Sdo Mateus. O
trecho restante, até o Jabaquara, entrou em opera¢io em 1990.

°2 A empresa vencedora da licitacdo foi a que ofereceu o maior percentual ao setor publico sobre as receitas do corredor (taxa de
outorga) e atendeu aos critérios da proposta técnica do edital (EMTU, 2009).
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manutencdo e conservacdo da infraestrutura e do sistema vidrio, pela eletrificacdo da frota e
aquisicao de Onibus adicionais. Estas acOes sdo executadas pela empresa privada, com recursos
obtidos da cobranca de tarifas aos usudrios, sem participacdo de recursos publicos (SAO PAULO,
1998d; EMTU, 2009).

A Parceria Publico-Privada (PPP) da linha 4 do Metrd, diferentemente da concessao
do corredor Sdo Mateus-Jabaquara, trata-se de uma concessdo patrocinada, pelo prazo de 30
anos, para sua operacgao. Este tipo de concessdo envolve, além da cobranca de tarifa aos usudrios,
a contraprestacio pecunidria do setor publico ao parceiro privado. Difere, portanto, da concessao
comum na qual ndo h4 participacdo de recursos publicos®”.

As despesas relacionadas a implantacdo da nova linha também agregam recursos
publicos e privados. Os recursos da empresa privada serdo destinados a compra do material
rodante e dos sistemas operacionais, enquanto os recursos publicos estaduais deverdo financiar a
construcdo de tuneis, patio de manobras e estacdes e a compra dos trilhos e parte dos sistemas.
Ao todo, a empresa privada financiard US$ 340 milhdes (27%) e o Estado, US$ 922 milhdes
(73%) dos custos de implantacdo da linha (METRO, 2005).

Um ponto a ser detalhado diz respeito ao papel decisivo do Banco Mundial para a
adocdo da PPP da Linha 4. No final dos anos 1990, quando o estado iniciou as negocia¢des com
o Banco, para a obtencdo do financiamento destinado a constru¢ao da linha, este condicionou a
concessdo do empréstimo a alguma forma de participacdo privada no projeto. De inicio, o
governo estadual pensou na ado¢do de uma concessdo comum, mas, dado o cardter subsidiado
dos servicos do Metrd, esta ndo seria possivel. Na década seguinte, quando surgiram as
discussdes sobre a Lei n® 11.079/2004, que instituiu as normas gerais para a licitagdo e
contratacio de Parceria Publico-Privada, o estado encontrou uma forma de incluir o setor privado
no projeto da Linha 4, obtendo, assim, o financiamento do Banco Mundial. Simultaneamente, o
acordo de refinanciamento da divida intensificou os limites ao endividamento do estado,

restringindo o valor dos empréstimos a serem obtidos junto ao Banco Mundial e refor¢cando a

% A Parceria Publico-Privada é uma modalidade de concessdo, na qual uma empresa privada executa e opera projetos, sendo, para
tanto, remunerada pelo setor publico. E préprio da PPP ndo ser vidvel apenas pela cobranca de tarifa, dependendo, da
contraprestacdo do estado. Neste caso, ao invés de pagar a taxa de outorga, a empresa privada recebe recursos publicos.

Existem dois tipos de PPPs: a concessdo administrativa e a concessdo patrocinada. A concessdo administrativa envolve um
contrato de prestagdo de servigos dispensado, direta ou indiretamente, a Administracido Publica. Relaciona-se a execucio de obra
e/ou fornecimento e instalacio de bens. Como ndo hd cobranca de tarifa aos usudrios, a empresa privada € integralmente
remunerada pelo setor ptiblico. J4 a concessdo patrocinada compreende a concessdo de servigos publicos, ou de obras publicas, a
usudrios que pagam tarifa. Neste caso, a empresa privada é remunerada pelas tarifas dos usudrios e por contraprestacdo pecunidria
paga pelo setor ptiblico (SAO PAULO, 2009a).
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idéia de participagdo de recursos privados no projeto (METRO, s/d.)**. O estado havia perdido,
também, a alternativa de captacdo de crédito junto aos bancos proprios, em virtude de sua
privatizacdo — a construcdo da linha 1 do Metr6 contou com financiamentos do Banespa, na
década de 1970, que captava empréstimos externos e os repassava as empresas estaduais, entre
elas o Metro (METRO, s/d., DALL"ACQUA, 1997).

A influéncia do Banco Mundial e das diretrizes federais de reforma do Estado,
intensificadas pelo baixo crescimento das receitas publicas estaduais e pelas limitagdes ao gasto e
ao endividamento subnacional nos anos 1990, forcou o estado a buscar formas alternativas para o
financiamento de projetos de infraestrutura, como o da linha 4 do Metrd.

Se de inicio o estado foi levado a adotar a parceria por influéncia de um movimento
introduzido pelo governo federal para a redefinicio do papel do estado no desenvolvimento
econdmico e também por questdes relacionadas as dificuldades fiscais e financeiras vividas pelo
estado, posteriormente, no final dos anos 2000, o governo estadual adotou uma postura mais ativa
na realizacdo de PPPs. Tanto é que mesmo com o crescimento econdmico e das receitas estaduais
depois de 2004, o governo do estado intensificou as tentativas de estender as PPPs a outros
projetos, como as obras do Expresso Aeroporto, a modernizacdo da linha 13 da CPTM, os
servicos de manutencdo e modernizacdo dos trens da linha 8 da CPTM (concessdo
administrativa), o Sistema Integrado Metropolitano da RMBS e diversos outros setores, como
saneamento, habitacdo, energia e sistema penitencidrio (SAO PAULO, 2009a). Desta forma, as
concessdes e as PPPs, bem como as organizacdes sociais de satide, consistem na participa¢do
privada na execucdo de servigos publicos, decorrente da nova fiscalidade implantada no Pais na
década de 1990, mas que acabou se consolidando no &mbito da administragc@o estadual.

A justificativa do governo estadual para a PPP ¢ “ndo onerar demasiadamente, em
termos fiscais, o estado” (SAO PAULO, 2009a), além da possibilidade de transferir a iniciativa
privada o 0nus de contrair divida para a captacdo de recursos necessarios ao projeto — no caso da
linha 4, a concessiondria conta com empréstimos do BID, de aproximadamente US$ 260 milhdes,
para aquisi¢do dos 14 trens previstos na fase I. Todavia, o estado desconsidera um conjunto de

novas despesas que nao tem com a Companhia do Metrd, mas terd com a empresa concessiondria.

% Apesar deste fato, o artigo 28 da lei federal n® 11.079/2004 estabelece o limite de 1% da RCL, para a soma das despesas de
cardter continuado, derivadas do conjunto de PPPs ja contratadas, para todos os entes federados. Segundo informagdes da
Unidade de PPP da Secretaria de Economia e Planejamento, as despesas continuadas da PPP da linha 4 — Amarela obedecem a
esse artigo.
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Estas despesas compreendem a contrapartida pecunidria do setor publico a empresa privada, um
ressarcimento para o caso de defasagem entre a tarifa publica e a tarifa de remuneracdo do
concessiondrio”, além das compensacdes financeiras que comecard a pagar ao setor privado a
partir de 2011, em virtude do atraso na conclusdo das obras da linha”®. Ademais, apds sua
inauguracdo, se a demanda for inferior a 90% da demanda projetada pelo estado, o
concessiondrio também receberd uma compensacdo financeira’’ . Deste ponto de vista, perde a
validade o argumento de que a PPP trouxe um alivio, em termos fiscais, para o estado.

O argumento fica mais fragilizado quando se observa que, além das novas despesas, o
estado deixou de obter receitas de impostos relacionados a compra dos trens e sistemas pela
empresa privada. Os beneficios fiscais concedidos a STM, como isencdo de ICMS na aquisi¢ao
de material rodante e sistemas, uma vez aprovados pelo Conselho de Politica Fazendaria
(Confaz), foram concedidos a empresa privada. Apenas em alguns itens, para os quais ha

similares nacionais, ocorreu a incidéncia de ICMS sobre importacao.

% 0 modelo de concessio definiu que a remuneracio da empresa concessiondria serd feita segundo a tarifa de remuneracio do
concessiondrio multiplicada pelo nimero de passageiros transportados, além da contraprestagdo fixa no valor de R$ 75 milhdes
(valores de 2005) em 48 parcelas mensais (METRO, 2004).

A tarifa de remunerag@o do concessiondrio serd, inicialmente, igual a tarifa piblica anual (com data base de janeiro de 2005) que é
a tarifa paga pelos usudrios, definida pelo governo do estado. Os reajustes da tarifa de remuneraciio do concessiondrio serdo feitos
anualmente. Nos primeiros quinze anos, seré utilizada uma média entre o Indice de Precos ao Consumidor, da Fundacio Instituto
de Pesquisas Econdmicas (IPC/Fipe), e o Indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M/FGV). Nos demais anos, o reajuste serd
feito apenas com base no IPC/FIPE.

O estado continua livre para cobrar do usudrio o que julgar adequado. Se for do interesse do governo reajustar a tarifa piblica a
uma taxa inferior a dos indices utilizados para o reajuste da tarifa de remunerac¢do do concessiondrio (IPC/Fipe e IGP-M/FGV), a
empresa privada receberd a diferenca entre a tarifa publica e a tarifa de remuneracio do concessiondrio, esta é a compensagao
citada no pardgrafo do texto.

Ademais, estd prevista a divisdao de receitas em 50% para o concessiondrio e 50% para o Metrd e CPTM, para o caso de
passageiros que utilizam a linha 4 e demais linhas do Metrd e/ou da CPTM. O sistema de arrecadagdo das receitas serd
centralizado e contard com uma Clearing House para medir e distribuir as receitas correspondentes a cada participante. O Sistema
Unico de Arrecadaciio de Tarifas serd gerenciado por uma empresa privada.

Todas as gratuidades vigentes nas demais linhas do Metrd, que beneficiam, em diferentes valores, idosos, portadores de
necessidades especiais, estudantes, desempregados e militares, também valerdo para a linha 4. A empresa privada contard com o
ressarcimento integral, com recursos do Tesouro do estado, destas gratuidades. Mas estas ndo serdo consideradas despesas de
PPP, pois estdo inseridas na politica tarifdria do estado.

% Diante da possibilidade de riscos de atraso na obra, implantou-se um mecanismo de compensagdo ao setor privado. Um atraso
superior a trés meses, tanto na fase I como na fase II, com conseqiiente atraso para o inicio da operag¢do da linha, implica
compensagao financeira do estado a empresa privada.

7 A modelagem da concessdo instituiu um mecanismo de compartilhamento de riscos, para o caso de a demanda projetada ndo se
materializar. Este mecanismo, que serd aplicado durante a fase I e durante os seis primeiros anos da fase II, baseia-se numa faixa
para variagdo de até 10% para mais ou para menos, onde ndo haverd compensacdo financeira. Isso quer dizer que, na hipétese de a
demanda observada situar-se entre 90% e 110% da demanda projetada, ndo haverd nenhum tipo de compensacao financeira das
partes. Caso a demanda mostre-se inferior a 90% da demanda projetada, o concessiondrio receberd uma compensagao financeira
para cobrir tal diferenga, ou seja, a taxa de remuneracdo do concessiondrio serd ajustada para cima. Caso a demanda observada
seja superior a 110% da projetada, a tarifa de remuneracio do concessiondrio serd reajusta para baixo.

As regras de compartilhamento de risco e a contraprestacdo do setor publico estdo inseridas na lei federal n® 11.079/2004 sobre
PPP.
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Por fim, a entrada do setor privado, juntamente com os mecanismos de
compartilhamento de riscos, provoca mudangas no sistema de transportes metropolitanos que
podem ser negativos do ponto de vista dos usudrios. Isso porque, para evitar a competicdo entre
as linhas de Onibus intermunicipais da EMTU e a linha 4 do Metrd, o governo do estado deverd
extinguir as linhas da EMTU com potencial de concorrer com a linha 4 do Metr6. Seu objetivo é
mitigar o risco de inviabilizar financeiramente ambos modais (METRO, s/d.), ainda que a
abrangéncia da nova linha do Metrd, nas fases I e II, limite-se ao municipio de Sao Paulo, e as
linhas da EMTU atendam a outros municipios da RMSP.

As alteracdes institucionais visando incentivar a entrada de recursos privados ndo
impediram que a expansdo dos investimentos, dos sistemas e dos servicos oferecidos
continuassem a depender da capacidade financeira do Tesouro estadual. Os sinais mais claros
disso encontram-se (i) na reduzida participacdo dos recursos privados no projeto da linha 4 do
Metrd (27% do total), cuja participacdo ainda prescinde da contraprestacdo pecunidria do setor
publico e de um conjunto de mecanismos de mitigacdo de riscos ao parceiro privado, e (ii) nos
demais projetos da STM, que contaram exclusivamente com a participacdo de recursos publicos e
representam a maior parte da expansao dos sistemas no periodo analisado. Estes compreendem
expansao das linhas 1 e 2 do Metrd, construc@o da linha 5, aquisicdo de novos trens e sistemas
para Metr6 e CPTM, modernizacado e prolongamento das linhas da CPTM e projetos direcionados

a melhoria da infraestrutura vidria dos sistemas de dnibus metropolitanos.

3.4 Consideracoes Finais

O capitulo procurou descrever a institucionalidade das politicas de ensino basico,
saude, habitacdo e transporte publico urbano no estado de Sao Paulo, para mostrar o espaco e a
capacidade de atuacdo do governo paulista no ambito destas politicas. Buscou mostrar,
adicionalmente, que o novo contexto fiscal, associado as idéias de reforma do papel do setor
publico na economia, provocou alteracdes ndo apenas do ponto de vista do gasto e do
financiamento das politicas sociais do estado, como também sobre a estrutura de atuagdo do

98
governo estadual .

% As questdes relacionadas ao financiamento e ao gasto social serdo apresentadas nos capitulos seguintes.
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Foram analisados quatro setores: ensino bdsico e saide, que contaram com a
vinculac@o constitucional de recursos e que vém sofrendo um processo de municipalizacdo de
acoes; e habitacdo e transporte metropolitano, que ndo apresentaram nenhuma destas
caracteristicas. Entretanto, cada um dos setores possui singularidades.

A politica de ensino bésico, desenvolvida pelo estado, foi bastante influenciada pelo
processo de municipalizacdo do ensino fundamental, que diminuiu o ndmero de alunos
matriculados em sua rede e levou ao a expansdo das despesas de contribuicdo do estado ao
Fundef/Fundeb.

No caso da saude, a transferéncia das acdes de atencao bdsica para os municipios ndo
provocou mudangas expressivas no campo do gasto e do financiamento da politica estadual,
embora o estado tenha deixado de gerenciar uma rede propria de unidades bésicas de saide. As
principais alteracdes, neste setor, vieram da habilitacdo estadual a modalidade de gestdo mais
avancada da NOB, da introdu¢io da Emenda Constitucional n® 29 e do modelo de gestdo por
organizacdes sociais.

A politica estadual de habitacdo, por sua vez, caracterizou-se pela auséncia de
mudangas significativas do ponto de vista de sua estrutura de atuagdo, mas com alteracdes
importantes em seu financiamento. Estas referem-se ao fim da vinculacdo constitucional de
recursos, a impossibilidade de realizar operacdes de crédito pela CDHU e a diretriz de
autossustentagdo financeira da empresa. Estas mudangas tornaram a estrutura € o poder de
atuacdo estadual, nesta politica, mais vulneravel.

Por fim, o setor de transporte publico urbano caracterizou-se pela implementacdo de
concessdo e parceria puiblico-privada, fomentada pelas agéncias multilaterais e pela nova forma
de pensar o papel do setor publico no crescimento econdmico. A expansiao dos investimentos e
dos servicos de transporte publico urbano, no entanto, continuam a depender dos aportes do
Tesouro do estado.

As alteracOes nas formas de atuacdo estadual nestes setores, ao lado do processo de
ajuste das financas publicas estaduais, refletiram-se nas principais caracteristicas do
financiamento e do gasto dos setores aqui analisados, como serd visto nos dois capitulos

seguintes.

91






CAPITULO 4 — O FINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS NO
ESTADO DE SAO PAULO NO PERIODO DE 1997 A 2009.

O presente capitulo apresenta um estudo do financiamento das politicas de ensino
basico, satude, habitacdo e transporte publico urbano no estado de Sdo Paulo, no periodo de 1997
a 2009°°. O propésito é avaliar as condi¢des de financiamento destas politicas num periodo em
que elas sdo determinadas, de um lado, pelo Programa de Apoio a Reestruturacdo e Fiscal e
Financeira de 1997 que resultou no ajuste fiscal, na reforma patrimonial e nas restricdes ao
acesso as operacdes de crédito e abriu caminho a introducdo da LRF e, de outro, pela
intensificacdo do movimento de descentralizagdo das politicas sociais promovido desde meados
da década de 1990. Ademais, sdo consideradas as influéncias do desempenho da economia sobre
as receitas publicas estaduais.

O capitulo mostra como o processo de descentralizacdo das politicas, que ganhou
forca nos anos 1990, afetou os setores de ensino bdsico e saide, ao direcionar-se
predominantemente a municipalizacdo das agdes. Destaca-se que, em 1998, parcela da cota parte
estadual do saldrio-educacdo comecou a ser diretamente repassada as prefeituras e as
transferéncias aos municipios do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)
aumentaram substancialmente. Da mesma forma, na sadde, mais de 70% do total transferido
anualmente pelo SUS, entre 1995 e 1999, destinou-se aos municipios (GARSON; ARAUIJO,
2001).

O processo de ajuste fiscal, por sua vez, atingiu a todas as politicas estudadas de
maneira indiscriminada, uma vez que ndo € mais possivel acessar livremente os recursos do
endividamento como alternativa complementar ao financiamento de projetos, tampouco ¢é
possivel utilizar os bancos e empresas publicas estaduais para alavancar os gastos acima do que

seria possivel baseado apenas nas receitas fiscais, intensificando a dependéncia estadual em

% A disponibilidade de informacdes poderd alterar o periodo de avaliagio que, em alguns casos, estende-se a 1995-2009. Os
dados utilizados provém de tabelas extraidas do Sistema de Informacdes Gerenciais da Execu¢do Orcamentdria — SIGEO e do
Sistema de Elaboracdo e Acompanhamento Or¢amentério das Empresas — SOE. Os dados do SIGEO foram utilizados no estudo
das receitas da administracio direta, fundagdes e autarquias, enquanto as informagdes das empresas foram analisadas a partir dos
dados disponibilizados no SOE.

Todos os valores monetdrios, apresentados neste capitulo, estdo expressos em precos de dezembro de 2009, utilizando-se como
deflator o Indice de Precos ao Consumidor (IPCA/IBGE).
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relacdo aos recursos proprios. O bom desempenho destes € indispensdvel tanto ao alcance das
metas do ajuste, quanto ao desenvolvimento das politicas estaduais.

Busca-se, a partir desta avaliacdo, compreender as limitacdes financeiras vividas pelo
estado e sua influéncia sobre o poder estadual de desenvolver politicas, de modo a ressaltar as
particularidades de cada setor analisado e a entender a influéncia das condi¢des de financiamento

sobre 0 movimento dos gastos das respectivas dreas a ser apresentado no préximo capitulo.

4.1 O Financiamento da Politica de Educacao Basica no Estado de Sao Paulo

A estrutura de financiamento da politica estadual de ensino basico tem como principal
caracteristica a elevada dependéncia dos recursos proprios estaduais. Ao longo dos dltimos anos,
contudo, novos aspectos ganharam relevancia, como as transformagdes associadas ao programa
de ajuste fiscal e a municipalizacdo do ensino fundamental. O processo de ajuste das contas
publicas restringiu fortemente o acesso as operagdes de crédito, refletindo-se na quase nula
participacdo de recursos de terceiros no financiamento da educagdo bésica. Ademais, levou o
estado a impor a obrigatoriedade dos 6rgdos da administracdo indireta de se autofinanciarem e
reduzirem sua dependéncia de repasses do Tesouro. Paralelamente, a municipalizacdo em curso
no ensino fundamental provocou a diminuicdo dos repasses federais, que passaram a ser
direcionados aos municipios, agora responsdveis por maior nimero de matriculas.

A estrutura de financiamento da drea de ensino bdsico é fortemente dependente dos
recursos proprios estaduais e, dentre todas as politicas analisadas neste estudo, é a que conta com
a maior participacdo de recursos do Tesouro estadual entre suas receitas — participagdo em torno
de 90%, em todos os anos em avaliacdao (12* coluna da tabela 4.1). No entanto, os recursos
vinculados federais, apesar de sua menor relevincia, mantinham peso expressivo até 2004, mas, a
partir dai, apresentaram tendéncia de queda em razdo do avanco do processo de municipalizacio
do ensino fundamental.

Outro ponto a ser mencionado refere-se a auséncia de recursos provenientes de
operacOes de crédito, entre as receitas do setor, desde 1999 (16® coluna da tabela 4.1). Estes
recursos, em 1997 e 1998, ainda contribuiam com parte do financiamento, deixando de constar
como receitas da politica de educagdo basica depois do acordo de refinanciamento das dividas

estaduais. Este € um forte indicativo da influéncia do novo contexto fiscal, no qual o estado ficou
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impedido de lancar titulos, perdeu a articulagc@o financeira com bancos préprios, teve seu acesso a
captacdo de empréstimos substancialmente reduzidos e comprometeu-se a diminuir a relacio
DCL/RCL, sendo forcado a reduzir as receitas provenientes de operacdes de crédito como fonte
de financiamento para seus gastos. Com isso, a dependéncia da politica de educacdo com relagao
aos recursos proprios estaduais foi acentuada.

A vinculagdo constitucional de receitas para a educacdo, também, contribui para que
os recursos fiscais proprios sejam a fonte de financiamento mais expressiva. Segundo o art. 212
da Constituigdo “a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de 18%, e os estados, o Distrito
Federal e os municipios, 25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino” (BRASIL, 2003)'%.
A partir da determinacdo constitucional, cada unidade da federacdo estabeleceu um percentual de
vinculagdo em sua prépria constituicao, que, no caso de Sao Paulo, é de 30%.

Logo, o comportamento das receitas do setor é determinado, principalmente, pelo
desempenho dos recursos fiscais do estado, que estd associado ao movimento mais geral da
economia e sua influéncia sobre as receitas publicas estaduais. O grafico 4.1 mostra que, no
periodo de 1998 a 2003, as receitas da Secretaria da Educacdo e do CEET Paula Souza
permaneceram praticamente inalteradas, acompanhando o fraco desempenho das receitas do
governo do estado e a falta de crescimento da economia paulista (ver gréfico 2.1, do capitulo 2

deste estudo, que apresenta o comportamento do PIB estadual no periodo de 1995 a 2008).

100 Existia, ainda, a subvinculacdo destes recursos para o financiamento do ensino fundamental, introduzida pelo Fundef em 1998.
O Fundef constituia-se de, pelo menos, 15% da soma dos seguintes impostos e transferéncias: Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS, Fundo de Participagdo dos Estado — FPE, Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM e
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes — Iplexp (BRASIL, 1996b).

Em 2006, foi lancado o Fundeb que estendeu a subvinculagio para 20% e passou a incluir, além do ensino fundamental, a
educagdo infantil e de nivel médio. O Fundeb deve agregar o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes (ITCMD);
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); quota-parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos
municipios, a partir do terceiro ano de em vigor (BRASIL, 2007c¢).
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Grafico 4.1: Estado de Sao Paulo - Receita Total da Secretaria da Educacao**
e do CEET Paula Souza***, 1997 a 2009 (R$ milhdes de 2009)****
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Baboragao Prépria.

* A discrepancia no valor de 1997 deve-se a forma de registro das despesas cominativos e pensionistas que, até
entdo, eram computados como gastos da Administragao Geral do Estado, passando, a partir de 1998, a seremregis-
tradas entre despesas de pessoal da Secretaria. O crescimento entre esses anos reflete uma alteragéo na forma de
registro das despesas e ndo um aumento nos gastos com pessoal pela Secretaria.

** Inclui FDE e aplicagdes intra-or¢amentarias.

*** Inclui aplicagdes intra-orgamentarias.

**** Corrigido pelo IPCA dez/2009.

Este quadro se alterou a partir da retomada do crescimento econémico, de 2004 em
diante, que levou a expansao sustentada da receita estadual e dos recursos para a educagdo. A
vinculagdo constitucional para esta politica e a subvinculagdo, inserida pelo Fundef e Fundeb,
para o ensino fundamental e bdsico, asseguraram um crescimento das receitas para a politica
como um todo e para a Secretaria da Educa¢do, na mesma propor¢do. A politica conta, assim,
com um fluxo continuo de recursos e com a garantia de que a ampliacdo das receitas estaduais
seja, automaticamente, revertida em mais recursos para a drea (grafico 4.1).

No caso do CEET Paula Souza, o comportamento é semelhante. A partir de 2004, ha
um crescimento continuo de suas receitas, impulsionado pelos aportes do Tesouro a autarquia,
que triplicaram seu valor em termos reais. Além da manutencdo das unidades ja existentes, estes
recursos direcionaram-se ao Plano de Expansdo do Ensino Técnico e Tecnoldgico, cuja

realizacdo foi possivel gragcas a ampliacdo das receitas proprias do estado.

96



O Plano de Expansao do Ensino Técnico e Tecnoldgico promoveu construcao de 65
escolas técnicas do Centro Paula Souza, entre 2004 e 2009 (SAO PAULO, 2005, 2010c)'". A
construcdo de unidades do CEET Paula Souza é muito positiva em termos politicos — € um dos
pedidos mais freqiientes nas audiéncias publicas realizadas pela Secretaria de Economia e
Planejamento'”? —, contribuindo para assegurar certo volume de gastos, em periodos de ajuste
fiscal, e para expandi-los, em periodos favordveis ao aumento dos dispéndios. Além disso, a
reduzida participacio dos recursos do CEET Paula Souza'®”, no orcamento total do estado,
permite que suas despesas sejam ampliadas, sem comprometer o cumprimento das determinacgdes
legais (LRF e Lei n® 9496/1997).

O estudo mais detalhado da estrutura de financiamento da educagdo basica,
examinando individualmente a Secretaria da Educacdo e Centro Estadual de Educacgdo
Tecnolégica Paula Souza, mostra que os recursos proprios do estado também sdo os mais
importantes (tabela 4.1). No caso do Centro Paula Souza, os aportes do Tesouro do estado

104 As demais fontes de

responderam por mais de 99% dos gastos, em média, entre 1997 e 2009
receita originaram-se dos recursos vinculados federais, provenientes de transferéncias voluntarias
da Unido, e dos recursos proprios da Administracdo Indireta, que se referem as receitas de
servigos e receita patrimonial da autarquia.

A maior parte dos recursos proprios do Centro Paula Souza é obtida através do
desenvolvimento de cursos de capacitacdo profissional e tecnolégica, aprimoramento cientifico,

desenvolvimento de produtos, pesquisas e projetos agropecudrios e industriais, entre outros, para

as secretarias de estado e demais 6rgdos estaduais, prefeituras municipais, empresas privadas,

11 Entre 2004 e 2009, foram construidas 65 novas escolas técnicas, ligadas ao Centro Paula Souza, em diversos municipios do
estado. Em 2000, o estado possuia 99 escolas técnicas do CEET Pa~u1a Souza, sediadas em 89 municipios. Em 2004, este valor
havia se expandido para 108 escolas e, em 2009, para 173 escolas (SAO PAULO, 2001, 2005, 2010c).

192 Informagdes dos Relatérios das Audiéncias Piblicas da Secretaria de Economia e Planejamento (SAO PAULO, 2009¢).

1% Em 2009, orcamento do CEET Paula Souza correspondeu a 0,7% do or¢amento total do estado, enquanto o da Secretaria da
Educacido correspondeu a 12,3% (SAO PAULO, 2010a).

1% Embora os dados do CEET Paula Souza, apresentados na tabela 4.1, sejam dos recursos totais da autarquia, direcionados tanto
aos programas de ensino médio e técnico, quanto aos de ensino tecnoldgico superior, optou-se por sua avaliacdo no lugar dos
recursos gastos exclusivamente com ensino médio e técnico do Centro Paula Souza e das Universidades e Faculdades estaduais. A
disponibilidade dos dados no periodo estudado foi um dos fatores que determinou esta decisdo, pelo fato de ndo haver o
detalhamento, por fonte de recursos, exclusivamente para as despesas com ensino médio e técnico, para os anos anteriores a 2004.

Ademais, com base nas informacgdes disponiveis para o periodo de 2004 a 2009, observou-se que a estrutura de financiamento do
Centro Paula Souza reflete a estrutura de financiamento do ensino técnico paulista, uma vez que o Centro responde por mais de
90% dos gastos com ensino publico técnico efetuados pelo governo estadual. Vale mencionar, ainda, que, do total das receitas do
CEET Paula Souza, as escolas técnicas ficam com 80%, em média, e as faculdades de tecnologia, com 20%, em média (SAO
PAULO, 2010a), indicando que a avalia¢do do ensino técnico, a partir dos dados desta autarquia, é vélida.
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ONGs, sindicatos, associacdes, cooperativas, agéncias de recrutamento de estagidrios e
universidades. E importante enfatizar, contudo, que nem todos estes servigos sdo remunerados,
como ocorreu na parceria com a Fundacdo Casa, para o desenvolvimento de cursos de
qualificacdo profissional de jovens da fundagdo, e na parceria com a prefeitura do municipio de
Osasco, para o desenvolvimento de cursos a serem inseridos no Plano Territorial de Qualifica¢ao
— Plantec (SAO PAULO, 2010c).

No entanto, a parceria com a Secretaria de Estado de Emprego e Relagdes do Trabalho
(SERT), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC), através do Programa Estadual de Qualificagdo Profissional,
a parceria com a Fundacdo Roberto Marinho, para cursos de formacdo técnica e qualificacdao
profissional a distdncia, e a parceira com a SERT, no Programa Emergencial de Auxilio-
Desemprego — Frentes de Trabalho, em 2008 e 2009, foram pagos por estes 6rgdos, o que explica
a ampliacio das receitas préprias do Centro naqueles anos (SAO PAULO, 2010c). Apesar destes
recursos ainda representarem uma parcela infima do total de receitas do 6rgdo e das autarquias
ndo se inserirem nas exigéncias de autofinanciamento da administragcdo indireta, por serem vistas
como “bracos” da administracdo centralizada e por serem mais dependentes de repasses do
Tesouro, se um nimero maior de servicos passar a exigir pagamento, € possivel afirmar que o
governo estadual esteja incentivando o Centro a buscar recursos préprios como meio de aliviar o
esforco fiscal do Tesouro. Um indicativo deste fator pode ser visualizado no orcamento do estado
de 2011, quando terminam os cursos do Programa Estadual de Qualificacdo Profissional,
responsdvel pela maior parcela das receitas préprias da autarquia em 2009, mas o valor dos
recursos proprios do Centro Paula Souza permanece préximo ao de 2008, que foi superior ao de
2007 e dos anos anteriores (SAO PAULO, 2010f).

Na Secretaria de Estado da Educacdo, o financiamento das acdes apdia-se quase que
exclusivamente nos recursos fiscais do estado, sobretudo depois que o programa de ajuste fiscal
restringiu o acesso as fontes alternativas de financiamento, como as operacdes de crédito, € a
municipalizagdo do ensino fundamental levou a redugdo dos repasses da Unido para o estado.

Observa-se que, entre 1997 e 2009, mais de 80% do orcamento da secretaria foi
composto de recursos do Tesouro estadual, enfatizando sua importincia substancial no
financiamento da secretaria (tabela 4.1). Em seguida apareceram os recursos vinculados federais

que, até 2004, tinham uma participacdo média de 11%, mas que se reduziu a 7,5% entre 2004 e
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2009. Destaca-se, assim, que o volume de repasses da Unido vem sofrendo alteragdes,
relacionadas aos programas federais de municipaliza¢io do ensino fundamental.

Os recursos vinculados federais sdo formados de transferéncias do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, transferéncias voluntdrias e recursos do saldrio-
educacdo'”, cujo total arrecado é distribuido entre as trés esferas de governo. Com o avanco do
processo de municipalizacdo do ensino fundamental e a maior responsabilidade das prefeituras
pela oferta de vagas nesta etapa de ensino, reduziu-se o volume de recursos vinculados federais
repassados a esfera estadual, especialmente depois de 2004 (3* coluna da tabela 4.1). As
mudangas introduzidas na forma de distribuicdo do saldrio-educagdo, naquele ano, explicam esta
queda.

A partir de 2004, houve a desvinculacdo de 10% do valor reservado as cotas federal,
estadual e municipal que passou a ser destinado ao financiamento de programas geridos pelo
FNDE. Esta mudanga representa uma diminuicdo dos recursos do saldrio-educagdo para livre
aplicacdo pelo estado (repasses mediante a cota estadual) em beneficio da maior proporcdo de
transferéncias condicionadas (repasses através dos programas do FNDE), refletindo o maior
controle federal sobre o destino dos recursos no ambito subnacional.

Além disso, a cota municipal comegou a ser repassada diretamente as prefeituras, com
base no critério da proporcionalidade do nimero de alunos matriculados no ensino fundamental,
em substituicdo a sistematica anterior, quando parte dos valores eram repassados primeiramente
as Secretarias Estaduais de Educacdo (IPEA, 2007a)'*. Inserida na l16gica de municipalizacdo do
ensino fundamental, a intencdo do governo federal, com essa mudanca, foi aumentar o volume de
recursos diretamente destinados as prefeituras, ampliando a articulagdo direta entre as esferas
federal e municipal e incentivando a responsabilizacdo dos municipios pelas matriculas deste

nivel de ensino.

19 O saldrio-educagdo é uma contribuicio social, com aliquota de 2,5%, incidente sobre o valor total das remuneracdes pagas ou
creditadas pelas empresas, a qualquer titulo, aos segurados empregados, ressalvadas as excecdes legais. O saldrio-educacio foi
criado, explicita e exclusivamente, para financiar a educagdo da rede publica de ensino.

19 A primeira mudanga neste sentido foi realizada em 1998. Até ento, o repasse dos recursos para os municipios ndo ocorria de
forma automdtica. Do total da arrecadac@o liquida, uma parcela igual a 2/3 constituia a quota estadual e outra igual a 1/3
constituia a quota federal, que era destinada a0 FNDE. Em dezembro de 1998, a Lei n® 9.766 (art. 2°) fez altera¢des na forma de
distribui¢ao dos recursos, com a inten¢do de beneficiar os municipios, tornando automdtico o repasse de recursos as prefeituras de
uma parte da quota estadual. Depois de 2004, toda a quota municipal comecou a ser diretamente repassada as prefeituras, com
base no nimero de alunos matriculados em sua rede (IPEA, 2007a).

Os efeitos advindos dessa alteracdo também podem ser identificados nas finangas publicas municipais. Em 2002, os recursos do
FNDE/salério-educagdo repassados pela Unido para o total dos municipios paulistas representava 0,3% das receitas correntes dos
municipios. Em 2009, este percentual tinha passado a 1,7% (BRASIL, 2002; 2009b).
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Neste caso, vale destacar que seu repasse direto as prefeituras ndo prejudica o
financiamento da rede estadual de ensino, uma vez que representa a substituicdo do estado pela
Unido na tarefa de distribuir os recursos que ja deviam ser destinados aos municipios. Além
disso, os estados recebem de repasses um valor proporcional ao nimero de vagas de sua rede, da
mesma forma como € feito com os municipios. Esta dindmica ocorre em contexto de
municipaliza¢do do ensino fundamental e, portanto, de transferéncia do estado para os municipios
de atribuicdes e das despesas relacionadas. No entanto, enfraquece o poder estadual de coordenar
acdes em seu territério, a medida que estabelece uma articulagdo direta entre a Unido e os
municipios, possibilitando o desenvolvimento de acdes descoladas da esfera intermedidria e
reduzindo o poder estadual de desenvolver programas em conjunto com os governos locais.

No que diz respeito a Fundacdo para o Desenvolvimento da Educacio (FDE),
responsavel por auxiliar a Secretaria da Educacdo na execug¢do da politica educacional do

1
estado'"’

, 0 financiamento € feito integralmente com recursos proprios da administracdo indireta.
Vale ressaltar, contudo, que os recursos proprios da FDE resultam de receita patrimonial e de
servicos vendidos & prépria Secretaria de Estado da (SAO PAULO, 2008b). Este quadro é
explicado por dois fatores: (i) pelo objetivo da administragdo central do estado de controlar
melhor e tornar mais transparente o destino dos recursos do Tesouro repassados as fundacdes,
mediante a realizacdo de um contrato entre a administracao direta e a indireta; e (ii) pelas novas
regras fiscais que levaram o governo estadual a cobrar a maior propor¢d@o de recursos proprios de
empresas e funda¢des no financiamento de suas despesas, como meio de atenuar o esforco fiscal
do governo do estado.

O financiamento da FDE com recursos préprios indica o cumprimento destas
determinagdes, muito embora estes resultem de receita patrimonial e de servicos vendidos a
prépria Secretaria de Estado da Educacio (SAO PAULO, 2008b). Desta forma, a fundacio
aparenta enquadrar-se nas diretrizes de autossustentacdo financeira, sem realmente fazé-lo. Tal
exigéncia, portanto, ao desconsiderar as funcdes e atividades desenvolvidas pelos 6rgdos da
administracdo indireta, pode levar a uma séria dificuldade financeira do mesmo, ndo fosse a

compra de seus servigos pela Secretaria a qual € vinculado.

197 Este auxilio ocorre mediante construgdo, reforma, adequacio e manutencio dos prédios, salas de aula e outras instalacdes
escolares; gerenciamento dos sistemas de avaliacdo de rendimento escolar da Secretaria da Educacdo; viabilizacdo de meios e
estruturas para a capacitacdo de dirigentes, professores e outros agentes educacionais e administrativos da rede publica; e
desenvolvimento de pesquisas voltadas ao aprimoramento do sistema pedagdgico e dos equipamentos educacionais disponiveis no
estado.
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O exame da estrutura de financiamento permite concluir que a execucdo da politica
estadual de educacdo bdsica estd altamente atrelada aos recursos proprios estaduais. Esta
dependéncia foi refor¢ada pelas restricdes ao endividamento e pela diminui¢do das transferéncias
da Unido, relacionadas a desvinculacdo de parte da cota estadual do saldrio-educacdo e a
municipalizagcdo do ensino fundamental. A vinculagdo constitucional de receitas para a
manutencdo e o desenvolvimento do ensino, por outro lado, garante ao setor um fluxo continuo
de recursos fiscais, mas o seu comportamento vincula-se diretamente ao dinamismo das receitas
estaduais, crescendo nos momentos de aceleracdo do crescimento econdmico. Deste modo, o
financiamento da educagdo bdsica e a capacidade de atuacdo estadual nesta politica acabam

condicionadas ao movimento pré-ciclico da receita tributéria.
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Tabela 4.1: Receitas Publicas Estaduais em Educacao Basica, 1997 a 2009

Classificagao segundo fonte de recursos
Participagéo no total (%)

Secretaria da Educacao"”

Fundacao para o Desenvolvimento

da Educacao

Periodo Recursos do Fun_do Becursos Operacdes Recurso; .Prépri~os

Tesouro do Especial de Vlnculaqos de Crédito Total da Adml.nlstragao Total

Estado  Despesas®  Federais Indireta
1997 82,3 0,7 13,7 3,3 100 100 100
1998 88,4 0,4 10,8 0,4 100 100 100
1999 90,3 0,2 9,5 0,0 100 100 100
2000 91,0 0,2 8,8 0,0 100 100 100
2001 88,7 0,2 111 0,0 100 100 100
2002 87,3 0,5 12,2 0,0 100 100 100
2003 87,1 0,4 12,5 0,0 100 100 100
2004 90,1 0,2 9,6 0,0 100 100 100
2005 91,7 0,4 7,9 0,0 100 100 100
2006 92,1 0,2 7,6 0,0 100 100 100
2007 92,9 0,2 6,9 0,0 100 100 100
2008 93,6 0,4 6,0 0,0 100 100 100
2009 90,9 0,6 8,5 0,0 100 100 100
Continua.
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Tabela 4.1

continuag&o.
Centro Estadual de Educacao Tecnoldgica Paula ~
@) Total do Setor de Educagéo Basica™®
Souza
Recursos do P'?g;:gssoja Becursos Recursos do Fun_do Becursos Pﬁggﬁgssoja Operagdes
Tesouro do L = Vinculados Total Tesouro do Especial de  Vinculados . = b Total
Estado Admln{stragao Federais Estado Despesas®  Federais Adm|n|_stragao de Crédito
Indireta Indireta
100,0 0,04 0,00 100 82,4 0,6 13,2 0,5 3,2 100
99,9 0,05 0,00 100 88,1 0,4 10,5 0,7 0,4 100
99,9 0,10 0,00 100 90,0 0,2 9,3 0,5 0,0 100
100,0 0,04 0,00 100 90,8 0,2 8,6 0,4 0,0 100
99,9 0,14 0,00 100 88,5 0,2 10,9 0,5 0,0 100
99,9 0,12 0,00 100 87,2 0,5 11,8 0,5 0,0 100
99,7 0,28 0,00 100 86,8 0,4 12,2 0,6 0,0 100
99,9 0,07 0,00 100 89,8 0,2 9,3 0,6 0,0 100
99,8 0,19 0,02 100 91,4 0,4 7,7 0,5 0,0 100
99,9 0,05 0,00 100 91,8 0,2 7,4 0,5 0,0 100
99,9 0,14 0,00 100 92,6 0,2 6,7 0,6 0,0 100
99,1 0,84 0,04 100 93,2 0,4 5,8 0,7 0,0 100
98,8 1,13 0,04 100 90,9 0,6 8,0 0,6 0,0 100

Fonte: SAO PAULO, 2010a. Elaboragéo Prépria.
' Nao inclui Fundago para o Desenvolvimento da Educagéo (FDE).

@ Refere-se aos gastos totais do CEET Paula Souza, incluindo as Escolas Técnicas (ETECs) e as Faculdades de Tecnologia FATECs.Os
recursos destinados as escolas técnicas alcangam 80% dos gastos totais do CEET Paula Souza e aqueles destinados as faculdades de

tecnologia, 20%, em média (SAO PAULO, 2010a)

® O Fundo Especial de Despesas compde-se da receita de taxas cobradas nos concursos da Secretaria da Educagéo e sdo destinados a

financiar agées do Departamento de Recursos Humanos da Secretaria.

) Refere-se a soma dos gastos totais da Secretaria de Estado da Educagéo, da Fundagao para o Desenvolvimento da Educagéo e do CEET

Paula Souza.
N.D. = N&o Disponivel.
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4.2 O Financiamento da Politica de Saiide no Estado de Sao Paulo

Na estrutura de financiamento da politica de saide do Estado de Sao Paulo, destaca-se
a elevada proporc¢do de receitas proprias estaduais e, mais recentemente, a participacdo crescente
de recursos vinculados federais, em razdo do processo de descentralizacdo da politica e da
insercdo estadual na dindmica do SUS. Os aspectos relacionados ao programa de ajuste das
contas publicas estaduais também ganharam destaque. As restricdes ao endividamento estadual
levaram a inexisténcia, desde 1999, de operacdes de crédito entre as fontes de financiamento dos
orgdos da administracdo direta e indireta, bem como a criacdo das diretrizes estaduais de
autofinanciamento de empresas e fundagdes como um mecanismo de auxiliar no esforgo fiscal do
Tesouro.

Uma mudanga importante refere-se a criagio da Emenda Constitucional n® 29, em
2000, que vincula receitas de impostos e transferéncias a gastos em sadde. A introdugdo desta
emenda estimulou o crescimento do volume de recursos préprios estaduais no financiamento da
politica de saude, ja que obrigou os estados aplicarem em ag¢des e servigos de saide um minimo
equivalente a 12% da arrecadacdo de impostos e transferéncias constitucionais, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos municipios'®®.

A implantacdo da emenda ocorreu de modo gradual no periodo de 2000 a 2003. Por
este motivo a obrigacdo estadual de respeitar, integralmente, a aplicacio minima de 12%, em
acoes e servicos de saide, s6 se deu depois de 2004. Este fato, associado a retomada do
crescimento econdmico e das receitas estaduais a partir daquele ano, explica em parte o aumento
das receitas da secretaria e do setor como um todo entre 2004 e 2009 (gréfico 4.2). O principal
motivador deste crescimento, contudo, foi a expansdo das transferéncias do SUS ao estado depois

de sua habilitagdo a modalidade de gestdao mais avancada da NOB em 2003.

1% Base de cédlculo para a defini¢io dos recursos minimos a serem aplicados em satide, no caso dos estados, corresponde ao total
das receitas de impostos de natureza estadual (ICMS, IPVA, ITCMD) e as receitas de transferéncias da Unido (Quota-Parte do
FPE, Cota-Parte do IPI-Exportacdo e transferéncias da Lei Kandir, imposto de renda retido na fonte e receita da divida ativa
tributdria de impostos, multas, juros de mora e corre¢do, monetdria), excluidas as transferéncias constitucionais e legais aos
municipios (25% do ICMS, 50% do IPVA, 25% do IPI-Exportacdo). As transferéncias fundo a fundo do SUS ndo entram neste
célculo e sdo consideradas receitas adicionais para a saude.
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Grafico 4.2: Estado de Sao Paulo - Receita Total do Setor de Salude* e da Secretaria da
Saude*, 1997 a 2009 (R$ milhdes de 2009)**
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Baboragao Prépria.
* Inclui aplicagdes intra-orgamentarias.
** Corrigido pelo IPCA dez/2009.

De fato, o elemento de maior relevancia da estrutura de financiamento da politica de
saude refere-se a elevada dependéncia das transferéncias do SUS. O setor de saude, dentre os
demais analisados no trabalho, é o que apresenta maior propor¢do de recursos federais como
fonte de financiamento, e esta participagdo tem se mostrado crescente nos ultimos seis anos em
avaliacdo. No periodo de 1997 a 2003, a proporcdo de transferéncias vinculadas federais, ndo
ultrapassava 20%, mas, de 2004 em diante, esta participacdo superou 30%, influenciando
diretamente o comportamento das receitas da drea (ver 22* coluna da tabela 4.2).

A participacdo crescente de recursos vinculados federais deve-se a articulacao
financeira intergovernamental no Sistema Unico de Sadde (SUS) e ao desenho dos programas
federais de descentralizacdo das acOes e servicos de saude para estados e municipios, organizada
pelas NOBs, NOAS e Pacto pela Saude, como se mostrou em capitulo anterior.

A partir da introdugdo das NOBs de 1993 e 1996, as transferéncias de recursos

. . L <1109 .
federais do SUS para os fundos estaduais e municipais de saude ~ comecaram a ser feitas de

19 Ressalta-se que os fundos de saide diferem do Fundef/Fundeb. Nestes ltimos, o estado e os municipios de uma mesma
Unidade da Federacdo depositam recursos no fundo, resgatando-os, segundo o ndmero de alunos matriculados em suas
respectivas redes. Estados e municipios podem “ganhar”, ou “perder” receitas para o Fundo, a depender do seu nimero de alunos.
Por outro lado, nos fundos municipais e estaduais de saide, as esferas subnacionais ndo depositam valores no fundo, apenas
recebem recursos federais do SUS que complementam suas receitas destinadas a saide. O montante de recursos repassados as
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forma regular e automdtica, dependendo apenas da habilitacdo nas modalidades de gestdo
definidas pelas Normas, o que alterou a pratica anterior na qual as transferéncias aos governos
subnacionais eram feitas como ressarcimento pela prestacdo de servigos.

A cada uma das modalidades de gestio das NOBs estavam associadas competéncias e
recursos administrativos e financeiros distintos. A habilitacio nas modalidades mais avangadas
resultava no recebimento de um volume maior de recursos do SUS, na execucdo de um nimero
superior de servicos saide e no desenvolvimento de acdes mais complexas — estados e
municipios deveriam considerar sua capacidade administrativa e financeira para pleitear a
modalidade de gestdo mais adequada a sua realidade.

Tanto a NOB de 1993 quanto a NOB de 1996 criaram duas modalidades para os
estados. Nos dois casos, a modalidade menos avangada envolvia um conjunto de atividades que
iam desde controle e avaliagdo da rede publica e privada até a coordenagdo da rede estadual e
gestdo dos servigos hospitalares e ambulatoriais do estado. A principal diferenca entre a
modalidade de gestdao mais avancada e a menos avancada consistia na assuncdo das atividades
desenvolvidas em municipios ndo habilitados em nenhum tipo de gestdo municipal e no
recebimento de volume maior de recursos, ja que incorporava aqueles relativos as atividades dos
municipios ndo habilitados. As principais diferencas, entre as NOBs de 1993 e de 1996, diziam
respeito a forma de organizacao das responsabilidades e a diversidade de incentivos financeiros,
associados a cada modalidade de gestdo, que eram em maior nimero e mais sofisticados na NOB
de 1996''°. O recebimento dos recursos do SUS, neste sentido, estd ligado ao compromisso

subnacional com a execucao de acdes nas dreas definidas pelas NOBs.

esferas subnacionais baseia-se numa série histérica de gastos, na populacdo (residente e de referéncia), na complexidade e no
volume de a¢des desenvolvidas, e, desde a introduc@o do Pacto pela Sauide, nos cinco blocos de financiamento.

119 A NOB de 1993 estipulou duas modalidades de gestdo para os estados: gestdo parcial e semiplena. Ao habilitar-se na Gestio
Parcial o estado ficava responsdvel pelo desenvolvimento da programacdo integrada com os municipios; pelo cadastramento,
programacdo e distribuicdo das cotas ambulatoriais e hospitalares; pelo controle e avaliacdo da rede de servicos publicos e
privados; e pela coordenagdo da rede de referéncia estadual e gestdo dos sistemas de alta complexidade, respeitando as
responsabilidades e prerrogativas dos municipios habilitados no SUS. Para tanto, recebiam, mensalmente, recursos do SUS
correspondentes ao fator de apoio a descentralizagio (1/12 de 5% da Unidade de Cobertura Ambulatorial — UCA, por més) e os
valores correspondentes a diferenga entre o teto de recursos determinado para suas atividades ambulatoriais e hospitalares e o
gasto efetivamente realizado por suas prdprias unidades e por aquelas contratadas suplementarmente pelo estado. Na Gestao
Semiplena, a mais avancada, o estado assumia, além das responsabilidades previstas na Gestdo Parcial, as atividades de
planejamento, cadastramento, controle e pagamento de prestadores ambulatoriais e hospitalares da rede publica e privada em todo
estado, respeitando a habilitacdo dos municipios. Recebiam mensalmente os recursos associados ao fator de apoio a
descentralizagdo e ao teto financeiro dos procedimentos ambulatoriais e hospitalares da rede prépria, conveniada e dos municipios
ndo habilitados.

Deve-se esclarecer que o teto de recursos determinado para atividades ambulatoriais e hospitalares de cada estado era obtido com
base em dois valores: (1) teto de custeio dos procedimentos ambulatoriais de cada UF (resultado da multiplicacdo do valor per
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A habilitagdo do estado de Sdo Paulo ao regime de Gestdo Plena do Sistema Estadual
(a modalidade mais avangada)“l, em julho de 2003, implicou aumento no volume de recursos do
SUS destinados ao estado. Entre 2003 e 2004, estes repasses mais que dobraram seu valor, de
forma que sua participacdo no financiamento da politica como um todo saltou de 17,8%, em
2003, para 34,6%, em 2004. Dai por diante, este percentual manteve-se continuamente acima de
30% (22* coluna da tabela 4.2). Na Secretaria esta participacdo chegou a 39,8% do total de suas
receitas em 2009 (3* coluna da tabela 4.2).

Vale ressaltar, conforme ja& mencionado no capitulo 3, que a maior proporcdo de
transferéncias do SUS favorece as condi¢des de financiamento estadual restringidas pela nova
fiscalidade. Todavia, ndo significa que o estado de Sao Paulo passou a dispor de um volume
maior de recursos para desenvolver programas de saude préprios, tornou-se apenas executor da
politica federal. Por ser a politica com maior propor¢ao de recursos vinculados federais em sua
estrutura de financiamento, € aquela com maior inser¢ao do estado no processo de gestdo federal.

O controle federal sobre o destino dos recursos permanece forte mesmo com a
introducdo do Pacto pela Saide que extinguiu a figura da habilitacdo e organizou as

transferéncias do SUS em cinco grandes blocos de financiamento, devido a prépria criacdo dos

capita da UCA pelo total da populacio) e (2) teto de custeio das internagdes hospitalares (resultado da multiplicacio da cota fisica
de internacdes, convencionada em 10% da populagdo total do estado, multiplicada pelo custo médio das interna¢des na UF).

Posteriormente, a NOB de 1996 criou a Gestdo Avancada e a Gestdo Plena do Sistema Estadual de Satde, substituindo as duas
modalidades da NOB de 1993. Na Gestdo Avangada, o estado ficava responsdvel pela contratacdo, controle, auditoria e
pagamento do conjunto dos servigos da Fracdo Assistencial Especializada (FAE), sob sua gestdo; pela contratagio, controle,
auditoria e pagamento dos prestadores de servicos incluidos no Piso Assistencial Basico (PAB) dos municipios ndo habilitados;
pela ordenacdo do pagamento dos demais servigos hospitalares e ambulatoriais, sob gestdo estadual; e pela operacdo e
alimentacdo do banco de dados do SIA/SUS. Na Gestdo Plena, assumiam, além das atividades relacionadas a Gestao Avancada, a
contratacdo, controle, auditoria e pagamento aos prestadores do conjunto dos servigos sob gestdo estadual, conforme defini¢dao da
CIB.

Os estados habilitados na Gestdo Avangada recebiam do SUS, mediante transferéncia regulares e automdticas, recursos
correspondentes & FAE, ao PAB e ao Piso Bésico de Vigilincia Sanitdria (PBVS), relativos aos municipios nao habilitados;
recursos relacionados ao Indice de Valorizagio do Impacto em Vigilancia Sanitdria (IVISA); a remuneragio por servigos
produzidos na drea da vigilancia sanitdria; e as transferéncias relativas as ag¢des de epidemiologia e controle de doengas. Sob
Gestdo Plena, recebiam, adicionalmente, os recursos correspondentes ao valor do Teto Financeiro da Assisténcia (TFA),
deduzidas as transferéncias fundo a fundo realizadas aos municipios habilitados; os valores relacionados ao Indice de Valorizagio
de Resultados (IVR); e a normaliza¢do complementar, pactuada na CIB e aprovada pelo Conselho Estadual de Saude, relativa ao
pagamento de prestadores de servicos assistenciais sob sua contratagao.

Para os municipios, a NOB de 1993 criou trés modalidades de gestdo (gestdo incipiente, parcial e semiplena) e a de 1996, duas
modalidades (gestdo plena da aten¢do bdsica e gestao plena do sistema municipal).

T Até 2003, o estado de Sao Paulo estava habilitado na Gestdo Avangada do Sistema Estadual da NOB de 1996 e, antes disso, na
Gestdo Semiplena da NOB de 1993.
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112
blocos

. Isso porque o recebimento dos recursos estd associado ao desenvolvimento de acgdes
especificas ligadas a cada um de seus componentes.

E importante mencionar que, diferentemente da educacio, os incentivos financeiros a
municipalizacdo dos servigos de atencdo a satde, introduzidos no final da década de 1990, nio
implicaram reducdo dos recursos vinculados federais para o estado; pelo contrdrio, sua
participacdo expandiu-se. Isso se deve ao formato do programa federal de incentivo a
descentralizacdo, cuja transferéncia de recursos do SUS, segundo os critérios das NOBs, estava
relacionado a modalidade de gestdo a qual os estados e municipios se habilitassem. O
desenvolvimento de acdes mais complexas resultava no recebimento de um volume superior de
recursos e os cdlculos das transferéncias consideravam ainda a série histrica de gastos, bem
como a populacio residente e de referéncia usudria dos servicos (CONASS, 2007b)'"°.

Dentro desta dinamica, a assun¢do dos servigos de aten¢do bdsica pelos municipios
paulistas ndo tem influéncia significativa sobre o montante de recursos do SUS recebidos pelo
estado. O valor das transferéncias estava diretamente relacionado as agdes desenvolvidas pelo
governo estadual e a sua habilitacdo na modalidade de gestdo mais avancada. A habilitacdo dos
municipios intensificou a relacdo financeira direta entre estes e a Unido, mas ndo levou a redugao
dos recursos federais para o estado, nem mesmo quando se deu a extingdo da figura da
habilitacao pelo Pacto pela Saide, em 2007, ja que as principais mudangas deram-se na sua forma
de organizagdo, com a criagdo de cinco blocos de financiamento, e na transferéncia para a CIB de
cada UF da responsabilidade pela definicdo de regras e critérios de gestdo.

A concentracdo de recursos na administracdo centralizada € outra caracteristica da

saude e tem se ampliado nos ultimos anos. Dois fatores explicam este crescimento. Primeiro, a

ampliacdo da rede de hospitais e ambulatdrios proprios do estado, cujas despesas sio registradas

"2 Com o fim da figura da habilitacdo, os recursos federais passaram a ser organizados e transferidos, segundo blocos de
financiamento, ficando condicionados apenas ao parecera da CIB. Sdo cinco grandes blocos: aten¢do bdsica, atencdo de média e
alta complexidade, vigilancia em sadde, assisténcia farmacéutica e gestdo do SUS. E vedada a utilizacdo dos recursos referentes
aos blocos para pagamento de servidores inativos; servidores ativos, exceto aqueles contratados para o desempenho de fungdes
relacionadas aos servigos relativos ao respectivo bloco; gratificacio de fungdo de cargos comissionados, exceto aqueles
diretamente ligados as funcdes relacionadas aos servigos relativos ao respectivo bloco; pagamento de assessorias/consultorias
prestadas por servidores publicos pertencentes ao quadro do préprio municipio ou estado; e obras, exceto reformas e adequagdes
(CONASS, 2007b).

3 ~ . N . . - . .
'3 Nio foi apenas na esfera estadual que as transferéncias do SUS se expandiram. Para o conjunto dos municipios paulistas, as

transferéncias do SUS, em 2002, tinham uma participag¢do de 3,2% no total das receitas correntes de todos os municipios. Em
2009, esse percentual tinha se ampliado para 5,3%, segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2002; 2009b).
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no orcamento da secretaria''*. E, segundo, devido as novas regras de controle ao gasto e ao
endividamento, introduzidas como parte do programa de ajuste fiscal. As medidas eliminaram a
possibilidade dos 6rgaos da administracio indireta realizarem operacdes de crédito, restringindo
o volume de recursos em seu poder, e incentivaram a criagdo das exigéncias estaduais de
autofinanciamento de empresas e fundacdes, reduzindo os aportes do Tesouro para as mesmas.

Desta forma, o repasse de recursos do Tesouro para os 6rgdos da administracao
indireta deu-se em ritmo inferior ao do volume destinado a Secretaria. Entre 1997 e 2009, a
receita total da administracio direta apresentou crescimento médio real de 9,6% ao ano, enquanto
a dos 6rgdos da administracdo indireta teve um crescimento médio real de 2,3% ao ano. Este
comportamento (graficos 4.2 e 4.3) refletiu-se na maior participacdo da Secretaria no total de
recursos do setor: em 1997, pouco mais de 64% do total de receitas da area pertencia a
administracdo direta e, em 2009, esta participagio havia se expandido para 78,8% (SAO PAULO,
2010a)'".

A estrutura de financiamento dos 6rgdos da administracdo descentralizada apresenta
algumas singularidades. Comecando pelas fundagdes, destaca-se que estas tiveram de se
enquadrar nas regras de autossutentacdo financeira, devendo ampliar a participa¢do dos recursos
préprios''® no financiamento de seus gastos. Com isso, a propor¢do de receitas préprias que era
de 87,9%, em 1997, passou a 91,7%, em 2003 (11* coluna da tabela 4.2). Este comportamento é
explicado pela queda acelerada dos aportes do Tesouro, que se reduziram a mais da metade entre
1997 e 2003, e ndao pela expansdo dos recursos proprios das fundagdes, uma vez que estes

apresentaram queda de 7% no mesmo periodo (SAO PAULO, 2010a).

""* Embora os novos hospitais e ambulatérios sejam administrados por organizagdes sociais, estdo ligados 2 administracio direta e
os recursos destinados aos mesmos s3o computados no or¢amento da secretaria. Se até a década de 1990, a autonomia
administrativa para estabelecimentos publicos de satide era buscada, transformando-os em fundagdes, a partir de entdo, esta
autonomia comecou a ser explorada mediante a transferéncia de sua gestio para as organizagdes sociais (CONASS, 2006).

"5 Exclui recursos destinados aos municipios, as despesas com inativos e pensionistas e as despesas com dividas e sentencas
judiciais.

16 As receitas préprias da FURP provém, substancialmente, de receitas industriais obtidas da venda dos medicamentos
produzidos. Na Fundacdo Oncocentro e na Fundag@o Pré-Sangue, as receitas préprias sdo formadas principalmente de receitas de

servicos, ligadas as pesquisas e demais servi¢os desenvolvidos pelas mesmas. A Secretaria de Estado da Sadde € a principal
compradora dos medicamentos da FURP e dos servigos da Fundacéo Onconcentro e da Fundagdo Pr6-Sangue.
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Grafico 4.3: Estado de Sao Paulo - Receita Total das Autarquias da Saude*, das
Fundacées da Saude** e do IAMSPE, 1997 a 2009 (R$ mihdes de 2009)***
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Haboragao Prépria.

* Autarquias = SUCEN, Hospital das Clinicas da USP de Ribeirdo Preto e Hospital das Clinicas da USP de S&o Paulo (inclui
aplicagdes intra-orgamentarias).

** Fundagdes = FURP, Fundagéo Oncocentro e Fundagao Pr6-Sangue (inclui aplicagdes intra-orgamentarias).

*** Corrigido pelo IPCA dez/2009.

Todavia, nos tltimos cinco anos em avaliagdo, houve crescimento da participagao dos
recursos do Tesouro estadual que se direcionaram a constru¢ao de duas novas unidades da FURP
(a fabrica de produtos farmacéuticos especiais em Guarulhos e a nova fabrica no municipio de
Américo Brasiliense) e, em menor escala, ao atendimento de despesas de pessoal da Fundagao
Pr6-Sangue. Os aportes do Tesouro a Fundagdo Oncocentro, contudo, permaneceram constantes
de 2004 a 2009, mas abaixo dos valores observados até 2003.

E importante enfatizar que a principal “cliente” das Fundagdes Oncocentro, Pré-
Sangue e FURP € a Secretaria de Estado da Satde que, por esse motivo, determina o
comportamento dos recursos proprios da administracdo indireta. Assim sendo, a queda no valor
dos recursos proprios da administragdo indireta, em simultaneo a ligeira expansio dos aportes do
Tesouro entre 2004 e 2009, deve-se a opc¢ao da Secretaria de repassar os recursos diretamente as
Fundagoes, através do or¢camento, € ndo mais mediante a compra de servicos e medicamentos
produzidos por elas. No entanto, estes repasses tém sido feitos em valor inferior ao que era
repassado anteriormente pela compra de medicamentos e servicos. Isso é evidenciado pela queda

de 34%, entre 1997 e 2009, no valor total das receitas das fundagdes, excluidos os repasses
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federais. Ou seja, houve reducdo dos repasses do Tesouro e dos recursos proprios da
administracdo indireta, ambos com comportamento determinado pela administra¢do centralizada.

O pequeno aumento das transferéncias do Tesouro, nos tultimos cinco anos, ndo
compensou a queda dos anos anteriores. Segundo a Secretaria, o menor valor dos repasses, via
or¢amento, as fundagdes deve-se ao nimero inferior de servigos desenvolvidos pelas mesmas.
H4, portanto, uma clara opcdo do governo de concentrar a atuacdo da politica de saide na
administracdo direta, que se reflete na ampliacdo do volume de recursos em seu poder € na
reducdo das receitas das fundagdes.

Os recursos vinculados federais tém apresentado uma importancia crescente também
para o financiamento das fundagdes, especialmente depois de 2003. A habilitacdo do estado na
modalidade de Gestao Plena do Sistema Estadual naquele ano, com a consequente ampliacdo das
transferéncias federais, refletiu-se no financiamento das fundacdes (12* coluna da tabela 4.2).
Observa-se que a reducdo das receitas proprias e das transferéncias do Tesouro comecgou a ser
amenizada pelo maior volume de recursos recebidos do SUS.

O Iamspe enquadra-se nas mesmas diretrizes de autossustentacdo financeira e tem
suas agOes integralmente financiadas com recursos préprios, formados por contribuicdes pagas
mensalmente pelos servidores publicos estaduais (SAO PAULO, 2008a). A contribuicio de 2%
sobre o rendimento total do servidor ativo, ou inativo, é obrigatdria e é recolhida pela Secretaria
da Fazenda que a repassa, parcialmente, ao lamspe.

No caso das autarquias ligadas a Secretaria de Estado da Saide (Sucen, HC/USP/RP e
HC/USP/SP), para as quais ndo s@o aplicadas as exigéncias de expansdo das receitas proprias
para o seu autofinanciamento, os aportes do Tesouro permanecem como a principal fonte de
receitas — mais de 90% delas derivam de repasses do Tesouro estadual. Simultaneamente, estas
autarquias também vém se beneficiando da ampliacdo dos repasses do SUS, o que pode ser
visualizado no crescimento dos mesmos na composicdo de suas receitas. Desde 2004, a
propor¢do de recursos federais vem superando 1% do total das receitas das autarquias. Em 2008 e
2009, esta participacdo alcancou 6,3% e 9,3%, respectivamente, e € explicada pela nova
organizacdo das transferéncias do SUS que comecaram a ser diretamente destinadas as autarquias

depois de 2007 (8° coluna da tabela 4.2)'"".

""" A maior parte destas transferéncias dirigiu-se aos Hospitais das Clinicas da USP de Sdo Paulo e de Ribeirdo Preto, em virtude
de sua atuac@o expressiva em servi¢os de média e alta complexidade, um dos cinco blocos de financiamento do Pacto Pela Saude,
introduzindo em 2007 (SAO PAULO, 2010a).
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Em resumo, o financiamento da politica estadual de satide em Sdo Paulo tem como
principais caracteristicas a forte dependéncia de recursos proprios do estado e, no periodo mais
recente, a participacdo crescente das transferéncias de recursos do SUS a todos os 6rgdos
estaduais envolvidos nesta politica, com excecdo do lamspe, que ndo tem cardter de acesso
universal. Estas transferéncias tém contribuido, inclusive, para amenizar o esforco de
autofinanciamento exigido das fundagdes, que tiveram de enfrentar a diminui¢do dos aportes do
Tesouro, a impossibilidade de acessar recursos de operacdes de crédito e a reducdo dos recursos
proprios, origindrios de receitas industriais e de servigos contratados, principalmente, pela
administracdo centralizada.

Além disso, cresceu a participagdo da Secretaria da Satdde no volume de recursos
destinado ao setor, ja que a politica de satide estadual priorizou os programas desenvolvidos por
ela e a ampliacdo dos hospitais, ambulatérios e demais estabelecimentos ligados a administragao
direta e gerenciados por organizacdes sociais. Ao mesmo tempo, a criacdo da vinculagcdo
constitucional de receitas para a saide assegurou um fluxo continuo de recursos a suas agdes que,
ao lado da recuperagdo da economia depois de 2004, teve seu papel no aumento dos recursos

fiscais destinados a area.
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Tabela 4.2: Receitas Publicas Estaduais em Saude, 1997 a 2009

Classificagao segundo fonte de recursos
Participacao no total (%)

Secretaria da Satde" Autarquias® Fundacoes®

Periodo Recursos do F_lecursos Recursos 0 o Recursos do PR?CWSOj Recursos Recursos do PR?CL."SOS Recursos
Tesouro do Vinculados Vinculados peragqes Total Tesouro do ro'prlos e~1 Vinculados  Total Tesouro do r°.pf'°s e.l Vinculados  Total

Estado  Estaduais® Federais de Crédito Estado ~ dministracdo oo ois Estado ~ dministragao  “p o i

Indireta Indireta
1997 86,9 0,0 13,1 0,0 100 98,7 1,3 0,0 100 12,7 87,0 0,3 100
1998 86,3 0,0 13,4 0,3 100 94,5 55 0,0 100 6,3 93,6 0,1 100
1999 83,9 0,0 16,1 0,0 100 99,8 0,1 0,2 100 9,0 89,4 1,7 100
2000 75,2 0,0 24,8 0,0 100 99,4 0,1 0,6 100 6,7 88,6 4,6 100
2001 76,7 0,0 23,3 0,0 100 99,6 0,0 0,4 100 5,1 89,4 54 100
2002 78,9 0,0 21,0 0,0 100 99,6 0,0 0,3 100 53 90,7 4,0 100
2003 76,5 0,1 23,4 0,0 100 98,7 1,2 0,1 100 6,4 91,7 1,9 100
2004 58,5 0,1 41,4 0,0 100 97,6 0,6 1,8 100 10,7 68,6 20,6 100
2005 59,1 0,1 40,9 0,0 100 98,1 0,9 1,0 100 17,3 60,4 22,3 100
2006 61,5 0,1 38,5 0,0 100 98,7 0,2 1,1 100 26,0 43,9 30,1 100
2007 63,6 0,1 36,3 0,0 100 98,5 0,0 1,5 100 32,8 41,8 25,3 100
2008 64,4 0,0 35,6 0,0 100 93,7 0,0 6,3 100 28,2 58,6 13,3 100
2009 60,1 0,1 39,8 0,0 100 90,3 0,4 9,3 100 26,3 58,7 15,0 100
Continua.
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Tabela 4.2

continuagéo.
Instituto de Assnzt:tna::;lajal\lllfe?‘l\(l:\:sa:ESerV|dor Publico Total do Setor de Saude
Periodo Recursos do PT;:;;SSO; Recursos Operagdes Recursos do Becursos PFr{gs:iJ(r)ssoja Recursos Operagdes
Tesouro do . = Vinculados o Total Tesouro do Vinculados . - Vinculados po Total
Estado Admml_stragao Federais de Crédito Estado Estaduais® Admml_stragao Federais de Crédito
Indireta Indireta
1997 0,6 99,3 0,00 0,1 100 79,4 0,0 11,0 9,5 0,0 100
1998 0,1 99,9 0,00 0,0 100 76,3 0,0 14,0 9,5 0,2 100
1999 0,0 100 0,01 0,0 100 75,5 0,0 13,0 11,5 0,0 100
2000 0,0 99,9 0,06 0,0 100 70,3 0,0 11,1 18,6 0,0 100
2001 1,8 98,2 0,05 0,0 100 71,7 0,0 10,6 17,8 0,0 100
2002 0,7 99,3 0,02 0,0 100 73,3 0,0 10,7 16,1 0,0 100
2003 1,2 98,8 0,02 0,0 100 71,2 0,1 10,8 17,8 0,0 100
2004 0,7 99,3 0,00 0,0 100 58,1 0,1 7.2 34,6 0,0 100
2005 0,3 99,7 0,00 0,0 100 58,6 0,1 7,2 34,2 0,0 100
2006 0,0 100 0,00 0,0 100 61,0 0,1 6,4 32,6 0,0 100
2007 1,0 99,0 0,00 0,0 100 63,2 0,1 5,9 30,9 0,0 100
2008 0,0 99 0,00 0,0 100 64,7 0,01 4.1 31,3 0,0 100
2009 0,0 100 0,00 0,0 100 62,5 0,1 1,3 36,2 0,0 100

Fonte: SAO PAULO, 2010a. Elaboragéo Prépria.
" Nao inclui Administragéo Indireta.
@ Superintendencia de Controle de Endemias (SUCEN); Hospital das Clinicas da USP de Ribeirdo Preto; e Hospital das Clinicas da da USP de Sao Paulo.

@ Fundacgéo para o Remédio Popular (FURP); Fundagao Oncocentro; e Fundagéo Pr6-Sangue.

“® Recursos Vinculados Estaduais originam-se de emolumentos de ag¢des judiciais e estdo vinculados a repasses para as Santas Casas localizadas no municipio
onde a receita do emolumento foi obtida
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4.3 O Financiamento das Politicas de Habitacao e Transporte Piblico Urbano no Estado de

Sao Paulo

4.3.1 O Financiamento da Politica de Habitacdo no Estado de Sdo Paulo

A estrutura de financiamento da politica de habitacdo do estado de Sao Paulo, entre
1995 e 2009, € marcada pelo papel determinante dos recursos do Tesouro estadual e dos recursos
proprios da administra¢do indireta. Tal configuracdo estd ligada ao surgimento de um sistema
estadual, com a institucionalizacdo, em 1982, da Secretaria da Habitacdo e da CDHU. A criacdo
do sistema estadual deu-se depois da desarticulacdo do Sistema Nacional da Habitacdo (SNH), do
fechamento do BNH e do esgotamento de sua entdo principal fonte de financiamento, o FGTS. A
partir dai, os recursos de origem federal passaram a ocupar posi¢do reduzida e erritica e o
desenvolvimento da politica comegou a depender substancialmente dos recursos do Tesouro do
estado e das receitas proprias da CDHU.

A estrutura de financiamento da Secretaria, no periodo em avaliacdo, como mostra a
tabela 4.3, € altamente atrelada aos recursos fiscais do estado, que tiveram uma participacao
superior a 90% em quase todos os anos. Os recursos vinculados federais e as operagdes de
crédito, conjuntamente, permanecem em torno de 10% do total de receitas da Secretaria. A
estrutura de financiamento da CDHU, por sua vez, também conta com uma participacio
expressiva de recursos do Tesouro estadual, seguidos das receitas proprias da administracio
indireta.

Era de se esperar que as receitas provenientes do endividamento tivessem maior
relevancia no financiamento do setor como um todo, considerando ser da natureza desta politica a
exigéncia de volume expressivo de recursos para financiar as despesas de investimento para a
construcdo de moradias e equipamentos de infraestrutura urbana. Todavia, sua participagdo na
estrutura de financiamento da 4rea, desde 1998, € bastante reduzida e isto se deve a introdu¢ao do
programa de refinanciamento das dividas estaduais e da LRF.

O programa deu inicio a cria¢do de regras de controle ao gasto e ao endividamento das
esferas subnacionais e a obtencdo de crédito passou ser condicionada a comprovacdo da
capacidade estadual de assumir dividas, ao compromisso do estado de reduzir a relacdo

DCL/RCL e demais exigéncias da lei n® 9.496/1997 e da LRF. Desta forma, a participag¢do das
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operacOes de crédito no financiamento da CDHU € nula em todo o periodo em avaliacido e ndo
supera 2% do total de receitas da Secretaria desde 1998 (tabela 4.3). E importante esclarecer, no
entanto, que parte dos recursos provenientes do endividamento, obtidos pela Secretaria, €
repassada a administracdo indireta. Com isso, a CDHU também conta com receitas de operagdes
de crédito para o financiamento de suas acdes, mas, como elas sdo realizadas pela administracao
direta, sdo registradas entre os aportes do Tesouro na estrutura de financiamento da empresa.

As operagdes de crédito, apresentadas na tabela 4.3, da politica referem-se aos
empréstimos obtidos junto ao BID, para a execu¢do dos programas de Atuacdo em Corticos e

Recuperacio Socioambiental da Serra do Mar''®

, € aos recursos captados junto a Caixa
Econdmica Federal, através de programas como o Pr6-Moradia. Os programas federais baseados
na concessdo de crédito oferecem maior liberdade para que o estado elabore projetos
habitacionais préprios, mas esta autonomia € restringida, j4 que o acesso a estes recursos €
limitado pelos termos do acordo de refinanciamento das dividas com a Unido e pelos limites
permanentes ao endividamento impostos pela LRF. Neste sentido, as regras para disciplinar a
conduta fiscal subnacional restringem o acesso do estado aos recursos disponibilizados pelos
programas federais, diminuindo sua capacidade de realizar acdes de habitacdo.

Além dos empréstimos, o governo estadual pode acessar recursos federais, através de
transferéncias voluntdrias — transferéncias de recursos nao onerosos do Orcamento Geral da
Unido — que sdo registradas como recursos vinculados federais na tabela 4.3. Estes s@o obtidos
por meio dos programas Habitar Brasil, Morar Melhor, Programa de Subsidio a Habitacdo de

. ~ 119
Interesse Social e Programa de Intervencdo em Favelas .

Seu repasse para as esferas
subnacionais depende de processo de selec@o publica de propostas, realizada pelo Ministério das
Cidades, de emendas parlamentares na Lei Orcamentédria Anual federal e da contrapartida de
recursos estaduais, fatores que levam a sua participagdo pequena e errdtica na estrutura de

financiamento do setor (tabela 4.3)120.

"8 O Programa Recuperagio Socioambiental da Serra do Mar envolve a promogio da sustentabilidade socioambiental, remogdo e
reassentamento dos moradores do Parque Estadual da Serra do Mar no municipio de Cubatdo, além da urbanizacdo e
regularizagdo fundidria de alguns nicleos. As estimativas envolvem a remocdo e reassentamento de 5.000 familias e a
consolidag@o da ocupagdo de outras 2.500 familias nas dreas onde é possivel a urbanizagao.

9" Apenas nos tltimos trés anos em avaliacdo, estes também puderam ser obtidos mediante transferéncias voluntdrias do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

120 Sobre as transferéncias vinculadas federais, deve-se dizer que parte delas é repassada & CDHU, pela Secretaria, e outra parte é
destinada diretamente, a Companhia, pela esfera federal. Estes recursos ndo aparecem de forma discriminada na estrutura de
financiamento da CDHU, apresentada na tabela 4.3, devido a sua forma de registro no Sistema Orcamentdrio das Empresas
(SOE), onde sio classificadas no grupo denominado outras fontes (SAO PAULO, 2004b).
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Logo, a mesma situacdo dos programas baseados em empréstimos estd presente
naqueles fundamentados em transferéncias voluntdrias. A exigéncia da contrapartida do estado
figura-se como um entrave, dada a obrigatoriedade de reservar parcela expressiva dos recursos
proprios estaduais para a geracdo do superdvit primdrio e para o pagamento da divida
refinanciada, o que exige o controle continuo dos gastos.

J4 a elevada participacdo de recursos do Tesouro do estado neste setor estd ligada,
como destacado anteriormente, a criagdo do sistema estadual de habitacdo, em 1982, seguido da
aprovagdo da lei estadual n® 6.556, em 1989, que implicou aumento dos recursos fiscais do estado
destinados a politica. A lei promoveu o aumento de 1% da aliquota-base do ICMS de uma lista de
produtos e vinculou o respectivo acréscimo de receita as acdes de habitacdo'*'. Por conseqiiéncia,
houve expansdo de seus programas e do nimero de unidades habitacionais produzidas (CDHU,
2009d; ARRETCHE, 1998), aprofundando a relevancia institucional e politica do governo do
estado nesta politica.

Em 1997, a lei foi extinta, embora a aliquota estadual do ICMS tenha permanecido em
18%. A partir dai, a vinculacdo das receitas para a habita¢do ficou mais genérica, constando
apenas na Lei de Diretrizes Orcamentdrias — LDO “a revisdo das aliquotas do ICMS com o
objetivo de gerar recursos para programas especificos, tais como os habitacionais, voltados a
populacdo de baixa renda, bem como adequd-las ao conceito de seletividade, em funcdo da
essencialidade das mercadorias e dos servigos” (SAO PAULO, 2010f). Em outras palavras, a
politica habitacional deixou de contar com a vinculacdo e passou a disputar com outras os
programas por estes recursos.

Mesmo com o fim da lei n® 6.556, a principal fonte de receitas da CDHU continua
sendo os recursos fiscais repassados pelo Tesouro do estado que responderam por 60,9% das
receitas da empresa, em 2009. Os recursos proprios da CDHU também tém participacao
importante e representaram 33% de suas receitas naquele ano (tabela 4.3)'2,

A elevada participacdo de recursos fiscais entre as receitas do setor deve-se ainda ao

carater subsididrio dos programas, caracteristica essencial ao desenvolvimento de uma politica

12l Como foi apontado no capitulo 1 deste estudo, Sdo Paulo néo foi o tnico estado a fazer isso. O Rio Grande do Sul e a Bahia
foram outros que elevaram em 1% a aliquota do ICMS, com o intuito de financiar seus programas habitacionais, diante da
desarticulacdo do SFH (ARRETCHE, 1999).

122 No grupo dos recursos préprios, sdo contabilizadas as receitas operacionais e receitas nio operacionais da CDHU. As receitas
operacionais sdo as mais representativas e sao formadas de recursos provenientes das prestagdes pagas pelos mutudrios, enquanto
as receitas ndo operacionais agregam receitas de aplicagdes financeiras e patrimoniais (SAO PAULO, 2004b).
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habitacional destinada a populacdo de baixa de renda. A regra bésica da Politica de Subsidios da
CDHU consiste na fixagdo de um limite mdximo de comprometimento da renda familiar, com o
pagamento das prestacOes. Refere-se, portanto, a uma modalidade de subsidio direto que é
realizada através de descontos concedidos no valor da prestacdo paga pelo mutudrio, de acordo
com sua capacidade de pagamento (CDHU, 2009a). Além dos subsidios, existem programas
especificos nos quais a CDHU constréi unidades habitacionais, diretamente ou em parceria com
as prefeituras, sem despesa para as familias beneficiadas, sdo os programas Moradia Indigena e
Moradia Quilombola (CDHU, 2009e¢).

Deve-se destacar, contudo, a queda nas transferéncias de recursos provenientes do
Tesouro do estado a Companhia, nos dltimos nove anos (grafico 4.4). Observa-se que, a despeito
do texto da LDO dizer que a revisao da aliquota do ICMS priorize os programas para a populagcao
de menor renda, dentre os quais os habitacionais, o governo do estado ndo garantiu um repasse de
recursos a CDHU na mesma proporcdo do crescimento da quota estadual deste imposto.
Enquanto as receitas da quota parte estadual do ICMS tiveram um crescimento real de 40%, entre
1995 e 2009, o volume de recursos repassados pelo Tesouro a CDHU tiveram uma redugdo real

de 38% (SAO PAULO, 2010b; 2010d).

Grafico 4.4: CDHU - Estado de Sao Paulo - Recursos do Tesouro Repassados a CDHU e
Receitas do ICMS quota parte estadual, 1995 a 2009 (R$ milhées de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010b; 2010d. Haboragao Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

A queda nos aportes do Tesouro a Companhia indica a ndo priorizagdo dos programas
habitacionais pelo governo estadual. E justificada pelas dificuldades operacionais da CDHU, que

118



a impediam de despender o total de recursos do Tesouro a ela destinados, e € influenciada pela
determinacdo de tornar as empresas e fundacdes estaduais autossustentdveis financeiramente,
derivada do contexto de ajuste fiscal do estado. A idéia € auxiliar no esforco fiscal exigido do
Tesouro estadual. Seguindo estas regras, os recursos do Tesouro t€ém se concentrado no
financiamento das despesas de investimento, enquanto as demais fontes, formadas principalmente
pelos recursos préprios da empresa, passaram a se concentrar nas despesas de custeio e servigos
da divida.

Desde 1999, as despesas de custeio sdo integralmente financiadas com recursos

123, que, desde 1998, vem sendo

proprios da CDHU. O mesmo ocorre com o servico da divida
totalmente financiado com recursos préprios da Companhia (tabela 4.4). Encontra-se, assim, uma
situacdo de privacdo financeira para a politica estadual de habitacdo, ji que os recursos proprios
da Companhia consistem, basicamente, de prestacdes pagas pelos mutudrios e seu crescimento
depende da renda das familias beneficidrias e € limitado pela politica de subsidios da CDHU.

Com essa nova diretriz, a empresa estadual responsavel pela execucdo da politica
habitacional do estado deparou-se com a necessidade de financiar suas despesas correntes com
recursos proprios, a0 mesmo tempo em que perdeu a possibilidade de acesso aos recursos do
endividamento e deixou de contar com a vinculag@o de recursos fiscais, anteriormente assegurada
pela lei n® 6.556/1989. A criacdo e a expansdo de seus programas passaram a depender muito
mais da agenda politica do governo estadual, do que da disponibilidade de recursos do estado. Ou
seja, como a principal fonte de receitas da CDHU continua sendo os recursos do Tesouro, sem a
garantia legal de recursos fiscais, o crescimento das receitas estaduais ndo precisa ser
automaticamente convertido na ampliagdo dos gastos com programas habitacionais. Embora
exista a reserva de receitas do ICMS para programas habitacionais na LDO, seu texto pode ser
alterado a cada ano. Por estes motivos, entende-se que a criacdo e a ampliacdo das acdes de
habitacdo ficaram mais dependente dos objetivos da gestdo do governo do estado do que do
comportamento dos recursos fiscais do Tesouro.

Observa-se, portanto, que a politica de habitacdo, apesar de ser bastante dependente

dos recursos fiscais do Tesouro, dos recursos proprios da CDHU e, no caso de programas

1 As despesas com servicos da divida pagas pela CDHU, no periodo ora analisado, referem-se a operacdes realizadas antes de
1995. Tratam-se de financiamentos junto a CEF e ao Banco do Brasil que a CDHU contratava até o ano de 1994, para a
construcao de unidades habitacionais. Os financiamentos da CEF t€m vencimento final em 2029 e, do Banco do Brasil, em 2015.
O financiamento obtido junto ao Instituto de Previdéncia do Estado de Sdo Paulo (IPESP), em 1998, ndo foi registrado como
operagdo de crédito, mas como outras receitas (CDHU, 2010a).
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especificos, das operagdes de crédito foi uma das que mais sofreu com as regras introduzidas pelo
novo contexto fiscal. Diante da necessidade de ajuste das contas publicas estaduais e das
restricoes ao gasto e ao endividamento, a politica habitacional nio foi poupada pelo governo do
estado. Houve redugdo dos aportes do Tesouro a CDHU e o estado passou a exigir a ampliacao
dos recursos proprios da companhia no financiamento de seus gastos, muito embora suas receitas
proprias resultem substancialmente do pagamento das prestacdes pagas pelas familias
beneficidrias. E essa mesma renda que determina a capacidade de pagamento das familias que,
por sua vez, € a base da politica de subsidios da CDHU.

Além disso, quando se considera o total de receitas da Companhia, a tendéncia
observada ndo € de crescimento (grafico 4.6), apesar da recuperacdo da economia e da expansao
das receitas fiscais do estado a partir de 2004. Os valores da receita total da CDHU nos anos entre
1995 e 2002 sdo mais elevados do que os observados entre 2003 e 2009, devido nao sé a reducdo
dos repasses do Tesouro a Companhia, como visto acima, mas, aos elevados montantes do saldo
inicial de caixa da CDHU até 2002, ou seja, recursos nao gastos no exercicio imediatamente
anterior'>*. Isso ocorreu em 1996 e, sobretudo, em 2000, 2001 e 2002, por conta da queda
acentuada nos dispéndios da Companhia em 1999, 2000 e 2001, que resultou da paralisacdo do
Programa Mutirdo e do Programa Chamamento Empresarial, que respondiam por 79% do total de
gastos com programas da CDHU em 1998 (SAO PAULO, 2010b). Como nio houve paralisacio
nos repasses do Tesouro a Companhia, em 1999 e 2000, e a entrada de recursos proprios
apresentou aumento, entre 1999 e 2001, o resultado foi o acimulo de recursos ndo gastos no
caixa da empresa, que alimentaram sua receita total em 2000, 2001 e 2002 (gréfico 4.5).

A retomada do ritmo usual de desenvolvimento dos programas da Companhia em
2002 provocou a redu¢do do volume de recursos ndo gastos nos exercicios anteriores, que se
refletiu na diminuicdo da receita total da empresa a partir de 2003. Depois daquele ano, os
valores das receitas e das despesas da CDHU se aproximaram, eliminando o elevado volume de

receitas ndo gastas no saldo de caixa (grafico 4.5).

124 As empresas piblicas estaduais diferem-se dos 6rgdos da administracdo direta, autarquias e fundagdes, neste ponto, j4 que
podem acumular recursos de um exercicio para outro em seu caixa.
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Grafico 4.5: CDHU - Receita Total e Gasto Total*, 1995 a 2009
(R$ milhdes de 2009)**
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Fonte: SAO PAULO, 2010a; 2008b. Haborag&o Prépria.
* Pessoal, custeio, investimento e dividas.
** Corrigido pelo IPCA dez/2009.

No caso da Secretaria, o aumento das receitas totais entre 2007 e 2009, é explicado
pelas novas diretrizes da politica habitacional, envolvendo a criagdo de programas e acdes e a
determinacdo, pelo governador, da Secretaria como a principal gestora dos mesmos. As novas
diretrizes relacionaram-se ao aperfeicoamento da modelagem dos subsidios e das estruturas de
regularizacdo fundidria, a priorizacdo da atuacdo em favelas e assentamentos precdrios, a criacao
do Sistema Paulista de Habitacao de Interesse Social, a amplia¢do das transferéncias de recursos
aos municipios, a promocdo de agdes integradas aos projetos prioritdrios do governo125 e a

introducio de melhorias nas unidades habitacionais entregues pela CDHU (SAO PAULO,
2007¢)"*".

12 Neste caso, além do programa Recupera¢do Socioambiental da Serra do Mar, estavam inseridas as acdes relacionadas a
desapropriacdo e remocdo de moradias em dreas de influéncia dos projetos prioritdrios de infraestrutura, como o Rodoanel, entre
outros.

126 Os dados do gasto confirmam a introdugdo destas novas a¢des, uma vez que os recursos adicionais para a Secretaria
destinaram-se aos programas de Urbanizacdo de Favelas e Assentamentos Precdrios, Recuperacdo Socioambiental da Serra do
Mar, Regulariza¢do Fundidria de Interesse Habitacional, Desenvolvimento Institucional para Habitacdo e outros que envolveram
transferéncias de recursos aos municipios, com o objetivo de desenvolver programas de provisio de moradias (SAO PAULO,
2010a).

121



Grafico 4.6: Estado de Sao Paulo - Receita Total da Secretaria da Habitacao* e da CDHU,
1995 a 2009 (R$ milhdes de 2009)**
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Fonte: SAO PAULO, 2010a; 2008b. Elaborag&o Prépria.
* Inclui as aplicagdes intra-orgamentarias e nao inclui recursos repassados a CDHU.
** Corrigido pelo IPCA dez/2009.

O fortalecimento da Secretaria no desenvolvimento dos novos programas e acdes estd
ligado a ideia de intensificacdo do papel da administracdo direta na gestdo da politica
habitacional. Embora a Secretaria seja a gestora das novas ac¢des e programas, respondendo pelos
recursos relacionados aos mesmos, sua execug¢ao ficou a cargo da CDHU. Dentro desta dinamica,
a Companhia € contratada pela administracio direta para execu¢do dos programas, configurando-
se como uma prestadora de servigos a Secretaria. Por esse motivo, as referidas receitas sdo
registradas na estrutura da secretaria e ndo da CDHU, muito embora elas sejam repassadas a
Companhia para a execug¢do daquelas acdes. Do ponto de vista do financiamento, ndo ha
alteracdo expressiva, se for considerado que os recursos em poder da Secretaria e aqueles
pertencentes a CDHU compdem o montante total de receitas da politica habitacional paulista. Por
outro lado, do ponto de vista da gestdo, esta mudanca representa o fortalecimento da
administracdo direta na coordenacio da politica habitacional.

Em resumo, a estrutura de financiamento da politica habitacional é fortemente
dependente dos recursos fiscais do estado, a principal fonte de receitas da Secretaria e da CDHU,
durante todo periodo estudado, a despeito dos repasses do Tesouro para drea ndo terem
acompanhado a expansdo das receitas fiscais do estado nos ultimos anos. Os recursos proprios da

administracdo indireta aparecem em seguida e, diferentemente dos repasses do Tesouro,
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dependem principalmente do comportamento das prestacdes pagas pelos mutudrios. Além disso,
as novas regras de gestdo das financas publicas no periodo em avaliacdo definiram os aspectos
diretamente relacionados a dindmica de financiamento do setor: a reducdo dos aportes do Tesouro
a CDHU, a introducdo de regras de autossustentacdo financeira da administra¢do indireta e as
restricoes legais ao endividamento configuram-se como elementos de privacdo financeira e

afetaram o volume de gastos realizados na drea de habitacao.
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Tabela 4.3: Receitas Publicas Estaduais em Habitacao, 1997 a 2009

Classificag@o segundo fonte de recursos

Participacao no total (%)

Secretaria da Habitacao

Companhia Desenvolvimento Habitacional e Urbano - CDHU ©

Periodo Recursos do Becursos Operagdes Recursos do Recgrsos Outras  Operagdes Saldo

Tesouro do VlncuIaQOs de Crédito Total Tesourodo Proprios da Fontes de Crédito Inicial @ Total

Estado Federais Estado CDHU

1995 N.D. N.D. N.D. N.D. 81,0 18,5 0,0 0,0 0,5 100
1996 N.D. N.D. N.D. N.D. 59,7 12,3 0,0 0,0 27,9 100
1997 92,8 0,0 7,2 100 74,5 8,3 0,0 0,0 17,2 100
1998 98,2 0,1 1,6 100 70,6 18,4 4,5 0,0 6,5 100
1999 98,7 1,3 0,0 100 70,4 23,2 0,0 0,0 6,4 100
2000 97,3 1,5 1,2 100 52,8 19,4 0,0 0,0 27,8 100
2001 99,6 0,4 0,0 100 32,8 18,6 0,0 0,0 48,5 100
2002 100,0 0,0 0,0 100 28,5 14,5 0,0 0,0 57,0 100
2003 99,0 0,0 1,0 100 52,9 38,3 0,0 0,0 8,8 100
2004 97,7 0,9 1,4 100 63,6 26,8 0,0 0,0 9,6 100
2005 99,5 0,0 0,5 100 74,0 25,7 0,0 0,0 0,2 100
2006 99,7 0,0 0,3 100 54,1 27,0 0,0 0,0 18,9 100
2007 99,3 0,0 0,7 100 60,1 25,7 0,0 0,0 14,2 100
2008 89,9 8,5 1,5 100 51,0 25,1 4,4 0,0 19,4 100
2009 98,7 0,0 1,2 100 55,7 31,0 8,6 0,0 4,7 100

Fonte: SAO PAULO, 2010a; 2010b. Elaboragéo Prépria.

" Inclui parte dos recursos destinados a CDHU, mediante participaco societaria.

® Dados do Sistema de Informagdes Gerenciais da Execugdo Orgamentaria - SIGEO.

® Dados do Sistema de Elaboragdo e Acompanhamento Orgamentario das Empresas — SOE.

“ As receitas registradas no Saldo Inicial de Caixa correspondem aos recursos nao gastos no exercicio imediatamente anterior. Sua participagdo no

total das receitas da CDHU, no periodo 1995-2009, mostrou-se bastante variavel, como ¢ tipico deste item das receitas.
N.D. = Nao Disponivel.
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Tabela 4.4

Companhia Desenvolvimento Habitacional e Urbano - CDHU

Receita e Despesa por fonte de recursos, 1995 a 2009~

Participacdo no total (%)

Receita e Despesa por

Periodo

fonte de recursos

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2009

Investimentos
Tesouro do Estado
Demais Fontes

Custei e Pessoal
Tesouro do Estado
Demais Fontes

Servigo da Divida
Tesouro do Estado
Demais Fontes

100
85,0
15,0

100
98,7
1,3

100
100
0,0

100
44,2
55,8

100
14,0
86,0

100
10,1
89,9

100
75,4
24,6

100
14,5
85,5

100
16
84,3

100
65,0
35,0

100
60,2
39,8

100
32,3
65,1

100
65,0
35,0

100
100
0

100
0
100

100
100
0,0

100
0
100

100
0
100

100
100
0,0

100
0
100

100
0
100

100
55,8
44,2

100
0
100

100
0
100

100
34,1
65,9

100
0
100

100
0
100

100
78,7
21,3

100
0
100

100
0
100

100
95,1
4,9

100
0
100

100
0
100

100
64,2
35,8

100
0
100

100
0
100

100
73,0
27,0

100
0
100

100
0
100

100
61,2
38,8

100
0
100

100
0
100

100
68,8
31,2

100
0
100

100
0
100

Fonte: SAO PAULO, 2010b. Elaboragéo Prépria.

* Os anos 2000, 2001, 2002 e 2003 foram excepcionais para as despesas de investimento. Em 2000 e 2001, os recursos do Tesouro estadual
foram sua Unica fonte de financiamento. Naqueles anos, os repasse do Tesouro ndo se reduziram, a despeito da queda acentuada nas

despesas de investimento. Este movimento possibilitou que os recursos do Tesouro financiassem todo o investimento e gerassem um saldo
positivo em caixa. Em 2002 e 2003, este saldo acumulado em caixa direcionou-se ao financiamento da maior parte dos investimentos, ao

mesmo tempo, os aportes do Tesouro estadual diminuiram. Estes dois movimentos explicam a queda na participagdo dos recursos do Tesouro

e a maior proporgao do saldo inicial, em 2002 e 2003.
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4.3.2 O Financiamento da Politica de Transporte Piblico Urbano no Estado de Sdo Paulo

Sobre a estrutura de financiamento da politica de transporte publico urbano, no
periodo de 1995 a 2009, € possivel identificar algumas caracteristicas importantes, como o fato
de sua execucdo estar atrelada aos recursos do Tesouro do estado e aos recursos proprios das
empresas; a importancia da realizacio de operagdes de crédito para ampliacio dos sistemas,
especialmente, os de alta capacidade; a presenca de recursos privados, através de concessoes e
parcerias; a aplicagdo do conceito de autofinanciamento das empresas do setor; e a concentraciao
de receitas nos 6rgdos da administracdo descentralizada que s@o os principais executores da
politica. Além disso, ndo ha vinculacdes legais e constitucionais de recursos para o setor. A
Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE), incidente sobre a importacdo e
comercializacdo de combustiveis, configura-se como uma fonte para o financiamento da
infraestrutura de transportes como um todo e ndo para o transporte publico urbano
especificamente'”’.

A primeira caracteristica que merece destaque na estrutura de financiamento da
politica € a baixa participacdo da administracdo direta. No periodo de 1995 a 2007, a participacao
das receitas da Secretaria ndo ultrapassou 2% do total do setor. Mesmo a ampliacdo do volume de
recursos destinados a Secretaria, em 2008 e 2009, com a conseqiiente expansio de sua
participacdo no total de receitas para 9% e 10%, respectivamente, foi pontual e ndo reflete uma
tendéncia (gréafico 4.7). Ela € explicada pela compra de novos trens para o Metrd e para a CPTM,
que ficou a cargo da administra¢do direta. Ademais, originaram-se de recursos provenientes de

operagdes de crédito que, dado o atual contexto fiscal, reforca seu cardter de descontinuidade.

127 Segundo a legislacdo, a Unido repassa 29% da arrecadacio total da CIDE aos estados. Estes, por sua vez, destinam 25% aos
municipios, para que eles utilizem em programas de infraestrutura de transportes. Nem para o montante repassado aos estados,
nem para aquele repassado aos municipios, hd uma vinculagdo especifica para o transporte coletivo urbano (BRASIL, 2001a).
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Grafico 4.7: Estado de Sao Paulo - Receita Total da Secretaria de Transportes
Metropolitanos, EMTU, CPTM e Metr6, 1997 a 2009 (R$ milhdes de 2009)*

6.000

5.000 -
4.000 -
3.000 -
2.000 -

1.000 -

obi—.!tk.l.!fl.l.lgig;é

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

| —e—ST™ —= EMTU —4—CPTM —— Metro |

Fonte: SAO PAULO, 2010a; 2008b. Hlaboragéo Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

A concentracdo de recursos nas empresas permanece elevada, a despeito das
limitagdes sobre sua capacidade de acessar os recursos do endividamento que, antes do ajuste
fiscal e patrimonial do estado, configuravam-se como elemento importante para assegurar grande
volume de receitas em poder da administracdo descentralizada. Além de todas as restricoes ao
endividamento, derivadas do préprio acordo e aquelas relacionadas a LRF, a reforma patrimonial
levou a privatizagdo dos bancos estaduais, retirando dos estados uma alternativa de acesso ao
crédito para o financiamento de projetos de infraestrutura para o setor. A construcdo da linha 1 do
Metrd, por exemplo, contou com financiamentos do Banespa que, na década de 1970, captava
empréstimos externos e os repassava as empresas estaduais, entre elas o Metrd (METRO, s/d.,
DALL’ACQUA, 1997).

Com a privatizacdo do banco estadual, as operacdes de crédito comecaram a ser
realizadas apenas junto ao BNDES e as agéncias multilaterais, como Banco Mundial, BID e

Japan Bank for Internacional Cooperation (SAO PAULO, 2010e)'* e dependem da comprovagao

12 Na CPTM, a maior proporgdo das operacdes de crédito, em 1998, 1999 e 2000, esteve associada a captacdo de recursos do
BID, para as obras do Projeto Sul; do Banco Mundial, para o Projeto Integragdo Centro; e do Agente Société¢ Generale, para
compra de trens (SAO PAULO, 1998c; 1999b; 2000).

No caso do Metrd, a participacdo das operagdes de crédito associou-se aos recursos do BNDES, do Banco Mundial e do Japan
Bank for International Cooperation (JBIC) voltados ao financiamento das obras de recuperagdo, modernizacio e expansdo das
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da capacidade estadual de assumir dividas e do compromisso do estado de reduzir a relacio
DCL/RCL. Deste modo, mesmo quando aprovados pelas instituicdes de crédito, esbarram nas
restricoes ao endividamento estadual que, se ndo o impossibilitam, reduzem o valor a ser
adquirido. Exige-se, com isso, maior participacdo de recursos fiscais do Tesouro, para
viabilizacdo dos projetos, que também devem obedecer regras de controle de gastos, como a que
¢ aplicada tanto a secretaria quanto as empresas do setor de respeitar o limite do total de despesas
de investimentos, financiadas com recursos fiscais, a0 maximo de 5% da RLR (lei n°
9.496/1997).

H4, portanto, uma reducdo na capacidade estadual para expansdo da rede de transporte
publico urbano, derivada das limitagdes ao endividamento estadual. Desta forma, a capacidade
estadual de ampliar as acdes da politica de transporte publico urbano depende fortemente do
crescimento econdmico para estimular a expansao das receitas fiscais do estado e diminuir o risco
de comprometimento das metas fiscais e ampliar o volume de recursos do Tesouro para despesas
de investimentos. Foi o que ocorreu depois de 2004, quando o crescimento do PIB e da receita
publica estadual permitiram a expansdo dos aportes do Tesouro as empresas de transporte

metropolitano (gréfico 4.8)'%

e deram espago a captacdo de crédito para investimentos no setor
(SAO PAULO, 2010e). Ainda assim, o volume de empréstimos continuava limitado pelas regras
de endividamento. Como afirmou o governador, os recursos obtidos mediante operacdes de
crédito eram inferiores ao que o estado realmente necessitava para a realizagdo dos projetos de
transporte metropolitano (RIBEIRO, 2007).

O aumento dos repasses do Tesouro as empresas de transporte publico urbano, nos
ultimos anos (gréfico 4.8), ndao deve ser entendida como uma auséncia de restricdes ao gasto
publico, mas como resultado de uma situacdo econdmica mais favordvel, capaz de garantir a
expansdo das receitas estaduais, associada a prioridade que o governo deu aos investimentos
nesta drea.

O estado de Sao Paulo ndo abandonou a ideia de controle e cortes de gastos, mas

observa-se uma discrepancia no tratamento dado pela esfera estadual aos setores de habitacdo e

de transporte publico urbano. Como ficou evidenciado anteriormente, o governo do estado nao

linhas 1, 2 e 3, aos investimentos do Projeto Extensao Leste, a aquisi¢@o de sistemas e equipamentos e expansdo da linha 2 —
Verde e a implantac@o da Linha 4 — Amarela (SAO PAULO, 2010e).

12 Em 2009, o crescimento da receita publica estadual também foi impulsionado pelo aumento das receitas provenientes de
alienacdo de bens pela venda do Banco Nossa Caixa ao Banco do Brasil (SAO PAULO, 2010d).
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promoveu a ampliagdo das receitas fiscais direcionadas a CDHU, a despeito de seu crescimento
depois de 2004 e do texto da LDO prever o repasse de parte da arrecadagdo do ICMS. Todavia,
no setor de transporte publico, as empresas passaram a receber um volume maior de recursos do
Tesouro, principalmente em 2008 e 2009, resultante de sua priorizacdo pelo governo do estado,
apoiada no quadro de expansdo das receitas paulistas.

Em decorréncia da necessidade de cortes continuos de gastos para obter superavits
primdrios, das limitacdes ao crédito e da forte dependéncia estadual dos recursos proprios para
realizar as suas acdes, hd menor espaco orcamentdrio para a defini¢do de prioridades na agenda
do governo, ja que o aumento dos gastos tende a reduzir o montante do excedente fiscal. A
alternativa de financiar com operacdes de crédito uma maior parcela dos gastos com acdes
prioritdrias, especialmente os projetos envolvendo despesas de investimento elevadas, esbarra nas
restricdes ao endividamento determinadas pelo acordo da divida e pela LRF. Surge dai a
necessidade de o projeto estar inserido na agenda prioritdria do governo estadual para que, nos
momentos de crescimento da economia e dos recursos préprios, o aumento das receitas seja
convertido em mais gastos no setor. Este ndo foi o caso da politica habitacional no periodo de

2004 a 2009, mas sim da politica de transporte publico urbano.

Grafico 4.8: Estado de Sao Paulo - EMTU, CPTM e Metro6 - Recursos do Tesouro
Repassados as Empresas, 1995 a 2009 (R$ milhdes de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010b. Baboragao Propria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.
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Outra medida de restri¢cao fiscal, em adi¢do as limitacdes ao gasto e ao endividamento,
foi a obrigacdo das empresas de cumprirem as diretrizes de autossustentacdo financeira, segundo
as quais suas despesas operacionais devem ser financiadas com recursos proprios, compostos de
receitas tarifdrias e ndo tarifdrias. As receitas tarifarias sdo as mais importantes e se originam da
venda de passagens aos usudrios. Enquanto as receitas nao tarifarias, de menor participagcdo, sao
obtidas com venda de espacos publicitdrios ao longo das linhas e estacdes, locacdo de lojas,
painéis de propaganda e estacionamentos e, no caso do Metr6, com a cobranga das taxas de
utilizacdo dos terminais rodovidrios e dos Shoppings localizados em algumas estacdes (SAO
PAULO, 2010a; 2010b)"*.

Diante destas regras, os aportes do Tesouro para a administracdo descentralizada
destinam-se ao financiamento das despesas de investimento, divida, parte das despesas
operacionais e subsidios destinados ao transporte gratuito de idosos, portadores de necessidades
especiais, militares, desempregados, entre outros, e aos descontos para estudantes (SAO PAULO,
1998d). A ideia é de que os recursos do Tesouro priorizem o financiamento de projetos de
expansao e melhoria dos sistemas, os quais envolvem despesas de investimento elevadas, e que o
funcionamento dos mesmos fique a cargo das receitas operacionais. Logo, os repasses do Tesouro
ficam reservados a um grupo de despesas, especialmente de capital, enquanto as empresas devem
ampliar suas receitas operacionais, fundamentalmente receitas tarifarias, e aplicd-las na operacao
dos sistemas.

Como os subsidios da politica nao sdao para todos os usudrios dos servicos e por nao se
tratarem de subsidios cruzados'’', hd maior facilidade das empresas de transporte publico
promoverem a ampliacdo das receitas proprias e seguirem as regras de autofinanciamento. Outro
fator que pode contribuir com a expansao das receitas proprias da administracdo indireta e com o
cumprimento das diretrizes de autofinanciamento € a determinacdo de reajustes anuais nas tarifas,

definida pelo governo estadual em 2008 — até janeiro daquele ano os reajustes ndo tinham

1% £ importante enfatizar que, desde o inicio da década de 1990, o Metrd ¢ a EMTU ndo obtém subsidios operacionais do
Tesouro do estado, a ndo ser aqueles destinados ao ressarcimento pelo transporte gratuito de idosos e portadores de necessidades
especiais e pelos descontos fornecidos aos estudantes (SAO PAULO, 1998d).

Na CPTM, a participagdo dos recursos proprios da empresa vem se ampliando. Os investimentos na recuperacdo do sistema,
envolvendo a construcdo de muros, reforma de estagcdes e implanta¢do de corpo de segurancas, nos dltimos anos, reduziram os
indices de evasio e elevaram as receitas operacionais da empresa (SAO PAULO, 1998d). Simultaneamente, a integracio tarifiria
com o Metrd também proporcionou aumento das receitas da CPTM.

3 . g . . ~ . . - .
1O mecanismo de subsidios cruzados determina que os descontos e as isengdes, para os grupos especificos, sejam financiadas
pelos demais usudrios. Ndo € o caso na politica de subsidios do transporte metropolitano estadual que envolve subsidios diretos
financiados com recursos do Tesouro paulista.
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periodicidade anual. A motivacdo desta determinacdo, contudo, ndo estd relacionada ao
financiamento das empresas estaduais de transporte publico urbano especificamente, mas a
adog¢do da parceria publico-privada para a linha 4 do Metrd. Como o contrato de concessio para
operac¢do da linha 4, pelo parceiro privado, envolve o reajuste anual da tarifa de remuneracio do
concessiondrio e determina que a diferenca entre a tarifa publica e a tarifa de remuneracdo do
concessiondrio deva ser coberta com recursos publicos, o governo estadual introduziu a dinamica
de reajustes anuais na tarifa paga pelos usudrios de todo o sistema'**.

A medida que se exige a aproximagio das empresas estaduais de transporte piiblico
urbano a légica de financiamento de uma empresa privada, com os reajustes anuais nas tarifas e
ampliacdo das receitas préprias para cobertura das despesas operacionais, a politica afasta-se de
seu cardter social, cujo objetivo € atenuar o fendmeno da desigualdade de oportunidades, que
exclui social e espacialmente as pessoas mais pobres residentes em regides distantes dos centros
urbanos, mediante condi¢cdes adequadas de mobilidade urbana. O aumento das tarifas dos
servigos publicos de transporte, neste sentido, dificulta o acesso da populacdo a suas atividades
sociais basicas, como educacdo, trabalho e lazer.

Sobre o tema da adoc¢do de parcerias publico-privadas e outros tipos de concessao,
para os servicos de transporte publico urbano, deve-se ressaltar que elas originaram-se em
meados da década de 1990, relacionando-se as ideias de redefinicdo da natureza e da dimensao da
intervencdo do estado na economia. Conforme enfatizado no capitulo 3, estas concessdes e
parcerias foram incentivadas pelo segundo eixo do Programa de Apoio a Reestruturagdo Fiscal e
Financeira e pelas recomendacdes dos organismos financeiros multinacionais, ambos
direcionados a transformar o papel do investimento publico no crescimento econdmico,
estimulando a entrada de recursos privados nos setores produtivos estatais.

Dois tipos de concessdo foram implementados na area de transporte publico urbano
em S3o Paulo: uma concessdo comum, para o corredor Sdao Mateus—Jabaquara da EMTU,
realizada em 1997, e uma concessdo patrocinada (uma das duas modalidades de Parceria Publico-

Privada), para linha 4 do Metrd, realizada em 2006.

132 Como foi colocado no capitulo 3, o reajuste da tarifa de remuneracio do concessiondrio é feito segundo os indices de precos
oficiais e a tarifa publica é determinada pelo governo do estado (METRO, 2004). Portanto, se for do interesse do governo
reajustar a tarifa publica, ou seja, a tarifa paga pelo usudrio, a uma taxa inferior a dos indices utilizados para o reajuste da tarifa de
remuneracdo do concessiondrio (IPC/Fipe e IGP-M/FGV), a empresa privada receberd a diferenca entre a tarifa publica e a tarifa
de remuneragdo do concessiondrio. O Estado fica livre para cobrar do usudrio o que considerar adequado, mas ndo deverd
prejudicar o concessiondrio.
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Na concessao comum, a empresa privada recebe do Estado a delegacdo para executar
um servico publico por sua conta e risco, sendo, em geral, remunerado por meio de tarifas
cobradas aos usudrios. Por outro lado, na Parceria Publico-Privada, a empresa concessiondria é
remunerada pelo setor publico e fica responsdvel pela execugdo e operacdo de projetos publicos.
A PPP pode ser de dois tipos, administrativa ou patrocinada, como foi explicado no capitulo 3.

A concessao para operacdo do corredor Sao Mateus—Jabaquara, por se tratar de uma
concessdo comum, tem influéncia sobre o financiamento do sistema de transporte metropolitano
devido a taxa de outorga que a empresa concessiondria paga ao setor publico — esta é registrada,
na tabela 4.5, entre os recursos proprios da EMTU. A concessiondria, além de pagar a taxa de
outorga ao estado, deve realizar os servicos de manuten¢do e conservagdo do sistema Vvidrio,
eletrificacdo da frota e aquisi¢do de 6nibus adicionais com recursos préprios da empresa privada,
obtidos da cobranca de tarifas aos usudrios, sem participacdo de recursos publicos (SAO PAULO,
1998d; EMTU, 2009).

A PPP da linha 4 do Metrd, por sua vez, trata-se de uma concessao patrocinada e, por
esse motivo, ndo envolve taxa de outorga, mas uma contraprestacio pecunidria do setor publico a
empresa privada. Sua influéncia sobre as receitas da drea, portanto, difere daquelas da concessao
comum, ja que ndo resulta em recursos adicionais a Companhia do Metrd, mas em gastos para o
estado, relacionados a contraprestacdo paga pelo setor publico, além de diversos outros
mecanismos de mitigac@o de riscos.

A compra dos trens e sistemas (27% do custo de implantagao da linha), que ficou a
cargo do parceiro privado e deverd compor o patrimonio do Metrd, representa gastos que seriam
do estado, mas foram transferidos a empresa privada — estes recursos nao sao disponibilizados na
tabela 4.5, pois a base de dados utilizada ndo os registra. No entanto, como foi apontado no
capitulo 3, embora o estado tenha se livrado destas despesas, a PPP trouxe um conjunto de gastos
que o estado ndo tinha com a Companhia de Metrd, mas terd com o parceiro privado, como o
ressarcimento para o caso de defasagem entre a tarifa publica e a tarifa de remuneracdo do
concessiondrio, a contraprestacdo pecunidria do setor publico e as compensacdes financeiras a
empresa privada pelo atraso na conclusdo das obras da linha, reduzindo a importancia dos gastos
que ficaram por conta do parceiro privado.

Logo, a realizacio da PPP e os incentivos a entrada de recursos privados pouco

alteraram as condicOes de financiamento do setor. Observa-se que a expansao dos investimentos,
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dos sistemas e dos servicos oferecidos continua a depender dos recursos do Tesouro estadual. A
tabela 4.5 mostra que, desde 2004, quando o estado deu inicio a ampliacdo dos sistemas do Metrd
e a construcao da propria linha 4, houve aumento da propor¢do de recursos do Tesouro entre as
fontes de financiamento desta empresa. E possivel observar, na mesma tabela, que a propor¢io de
recursos do Tesouro na estrutura de financiamento do Metro, no periodo de 2004 a 2009, situou-
se em torno de 50%, uma participagcdo bastante superior a observada entre 1997 e 2003 (9* coluna
da tabela 4.5). Também foi importante a entrada de receitas relacionadas as operacdes de crédito
com o Banco Mundial, Japan Bank for Internacioanl Cooperation (JBIC) e BNDES (SAO
PAULO, 2010e), que se destinaram, assim como os recursos do Tesouro, ao prolongamento e a
construcdo de novas linhas.

Estes pontos sdo reforcados pelo grafico 4.7 que mostra o crescimento das receitas
totais do Metrd neste mesmo periodo, gracas a expansdo dos aportes de recursos proprios
estaduais. E importante enfatizar que este aumento foi viabilizado pela elevacio do PIB, que
permitiu ao Tesouro contar com maior disponibilidade de recursos e ampliar o valor das
transferéncias a empresa, bem como acessar os recursos do endividamento.

Na estrutura de financiamento da EMTU identifica-se o mesmo movimento: o
incremento na propor¢do de recursos do Tesouro, de 2005 a 2009, que resultou do maior volume
de recursos proprios estaduais direcionados ao financiamento de programas de expansdo dos
sistemas, como a constru¢do de um corredor intermunicipal na RMC e o programa Pr6-Pélos (15
coluna da tabela 4.5)133.

A tabela 4.5 mostra que nao apenas os recursos fiscais do estado sdo importantes para
os projetos de expansdo dos servigos oferecidos, como também apresentam relevincia as
operacoes de crédito, sobretudo no inicio do periodo em avaliagdo. Observa-se que, entre 1995 e

2000, quando foram desenvolvidos os projetos de expansao e constru¢do de linhas do Metr6 e da

CPTM e a ampliacdo da infraestrutura dos servicos da EMTU, as empresas contaram com maior

13 Corredor Metropolitano Noroeste da RMC destina-se a reestruturagio do sistema de transporte ptiblico intermunicipal dos
municipios de Campinas, Hortoldndia, Sumaré, Nova Odessa e Americana. Sua extensdo é de 42,7 km (10 km de vias exclusivas),
sendo suas principais obras a constru¢do de vias exclusivas, de terminais intermetropolitanos, da Estacdo de Transferéncia
Anhanguera e da Estacdo de Embarque Monte Mor e as reformas dos terminais de Monte Mor, Sumaré e Nova Odessa. Em
setembro de 2008, o corredor foi inaugurado (EMTU, 2009).

Também foram importante as obras do Programa de Revitalizacdo dos Pdlos de Articulacio Metropolitana - Pré-Pélos,
implementadas com o objetivo de promover e incentivar acdes e intervengdes voltadas a melhoria da acessibilidade, ao
desenvolvimento dos nucleos de atividade metropolitana, a articulagdo dos sistemas de transporte coletivo, a melhoria da
circulagdo e seguranca de seus usudrios, além de tratamento urbanistico e valorizag@o do patrimonio arquitetonico, paisagistico e
ambiental (EMTU, 2009).
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participacdo de recursos obtidos mediante operacdes de crédito em sua estrutura de
financiamento. Na EMTU, esta participagcdo alcangou 6,2%, em 1999; na CPTM, ficou préxima
de 10%, entre 1998 e 2000; e no Metrd, foi superior a 15%, entre 1997 e 1999, chegando a 37,7%
em 1998 (tabela 4.5).

Em 2006, os recursos provenientes do endividamento voltaram a ganhar relevancia na
estrutura de financiamento do Metrd, associados, como nos outros anos citados, a projetos de
ampliacdo dos sistemas, que envolveram a constru¢do e o prolongamento de linhas. Além disso,
as operacdes de crédito, realizadas pela STM em 2008 e 2009, tiveram como beneficidrios finais
o Metr6 e a CPTM, pois foram destinadas a compra de trens e sistemas para os mesmos. Ainda
assim, a sua proporc¢do na estrutura de financiamento € inferior a observada no inicio do periodo
em estudo (tabela 4.5). Nestes ultimos anos, o papel dos recursos fiscais do estado tem maior
relevancia, ja que € extremamente rigido o controle ao endividamento estadual e o acesso do
estado as operacdes de crédito depende da capacidade estadual de assumir dividas, cujo principal
determinante é crescimento das receitas fiscais do estado. Ou seja, sem a expansdao de suas
receitas préprias, o estado nao teria condi¢des de contratar novas operagdes de crédito, pois
comprometeria as metas fiscais acordadas com a esfera federal.

Conclui-se, a partir deste item, que a estrutura de financiamento da darea € bastante
dependente de recursos do Tesouro, destinados as despesas de investimento, divida, parte das
despesas operacionais e subsidios aos usudrios, e de recursos proprios da empresas, voltados ao
financiamento das despesas operacionais. Os recursos provenientes do endividamento sao
importantes para a realizacdo de projetos de expansdo dos sistemas, a despeito de sua menor
participacdo por conta das restricdes associadas ao acordo de refinanciamento das dividas
estaduais e a LRF.

Uma particularidade do setor € a presenca de recursos privados, através de concessoes
e PPPs que, dadas exigéncias de mitigacdo de risco e sua reduzida participagdo no valor total dos
projetos, faz com que a expansdo dos servi¢os continue atrelada aos recursos proprios estaduais.
Com isso, a politica de transporte publico urbano, que nido possui nenhum tipo de vinculacio de
recursos fiscais e enfrenta as limitacdes ao endividamento, depende fortemente das receitas
proprias estaduais, cujo crescimento associa-se ao desempenho da economia.

A despeito da preocupacdo em ampliar a participacao do capital privado e do esforco

em elevar a capacidade de autofinanciamento das empresas, o que se observou no decorrer dos
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ultimos anos foi que a estrutura de financiamento do setor (tabela 4.5) continuou altamente
dependente dos recursos do Tesouro que, por sua vez, estdo associados ao desempenho da
atividade econdmica. Assim, a retomada do crescimento a partir de 2004 e a ampliacdo do espaco
para a captacdo de financiamentos cumpriram papel relevante para explicar o comportamento dos

recursos a disposi¢do da drea de transporte publico urbano.
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Tabela 4.5: Receitas Publicas Estaduais em Transporte Publico Urbano, 1997 a 2009
Classificagao segundo fonte de recursos
Participacao no total (%)

Secretaria de Transportes

Metropolitanos Companhia Paulista de Trens Metropolitanos - CPTM @

Companhia do Metropolitano de Sio Paulo - Metr6 @

Periodo Recursos do Operagdes de Recursos do R’ecgrsos Operagdes Saldo Recursos do R?CL.“‘SOS Operagdes  Outras Saldo

Tesouro do Crédito Total Tesouro do Préprios da de Crédito  Inicial © Total Tesouro do Prdprios da de Crédito fontes nicial @ Total

Estado Estado Empresa Estado Empresa
1995 N.D. N.D. N.D. 40,7 59,2 0,0 0,2 100 37,2 62,4 0,2 0,0 0,1 100
1996 N.D. N.D. N.D. 59,8 38,1 0,0 2,1 100 27,9 69,6 1,9 0,3 0,4 100
1997 100 0,0 100 73,5 24,7 0,0 1,8 100 20,4 61,7 17,1 0,2 0,6 100
1998 100 0,0 100 65,1 25,0 8,1 1,8 100 19,5 41,3 37,7 0,0 1,6 100
1999 100 0,0 100 70,0 24,0 5,0 0,9 100 27,1 53,0 15,8 1,4 2,8 100
2000 100 0,0 100 62,9 24,9 11,4 0,8 100 42,7 52,6 3,1 0,0 1,5 100
2001 100 0,0 100 75,2 23,7 0,0 1,1 100 36,3 58,9 1,8 1,2 1,9 100
2002 100 0,0 100 78,5 20,6 0,0 0,8 100 33,7 60,9 1,1 3,7 0,6 100
2003 100 0,0 100 65,5 33,5 0,0 1,0 100 34,3 61,3 1,6 1,9 0,9 100
2004 100 0,0 100 58,8 40,4 0,0 0,8 100 49,7 48,1 0,3 0,3 1,6 100
2005 100 0,0 100 52,6 45,6 0,0 1,8 100 54,9 41,0 0,0 3,0 1,1 100
2006 100 0,0 100 51,9 45,0 0,0 3,1 100 41,0 36,4 13,0 7.1 2,4 100
2007 100 0,0 100 42,6 54,7 0,0 2,7 100 51,8 43,6 0,0 1,2 3,3 100
2008 22,6 77,4 100 52,1 4.8 0,0 43,1 100 51,4 30,9 0,0 14,5 3,3 100
2009 36,6 63,4 100 45,7 14,2 0,0 40,0 100 56,6 27,5 0,0 2,5 13,5 100
Continua.
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Tabela 4.5

continuagéo.

Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos - EMTU ©®

Total das Empresas

Perfodo  Recursos do R?CL.”SOS Operagoes Outras Saldo Tesouro do R,ec.u oS Operagdes Outras Saldo

Tesouro do Préprios da de Crédito fontes nicial @ Total Estado Préprios das de Crédito fontes Inicial @ Total

Estado Empresa Empresas

1995 2,2 97,1 0,0 0,0 0,7 100 35,1 64,5 0,1 0,0 0,2 100
1996 10,7 89,1 0,0 0,1 0,0 100 39,4 58,4 1,0 0,2 1,0 100
1997 44,9 53,0 0,0 1,7 0,4 100 45,8 44,5 8,3 0,2 1,1 100
1998 6.8 87,2 0,0 4,6 1,4 100 37,6 35,8 24,8 0,1 1,7 100
1999 21,2 71,1 6,2 0,0 1,5 100 47,2 39,8 10,4 0,7 1,9 100
2000 1,2 93,8 1,2 0,0 3,8 100 52,0 39,6 7,3 0,0 1,2 100
2001 0,0 99,4 0,0 0,0 0,6 100 56,2 41,0 0,8 0,5 1,5 100
2002 0,0 95,1 0,0 0,0 4,9 100 58,8 38,5 0,5 1,5 0,8 100
2003 0,0 93,1 0,0 0,0 6,9 100 48,6 48,6 0,8 0,9 1,1 100
2004 1,7 90,9 0,0 3,9 3,6 100 52,1 46,1 0,2 0,3 1,3 100
2005 18,7 75,0 0,0 0,0 6,2 100 53,2 43,4 0,0 1,9 1,5 100
2006 21,2 65,6 0,0 0,0 13,2 100 441 40,0 8,4 4,6 2,9 100
2007 29,6 58,7 0,0 0,0 11,8 100 47,5 48,4 0,0 0,7 3.4 100
2008 44,6 45,6 0,0 0,0 9,8 100 50,8 34,6 0,0 9,5 52 100
2009 33,5 50,5 0,0 0,0 16,0 100 52,8 33,4 0,0 1,8 12,0 100

Fonte: SAO PAULO, 2010a; 2010b. Elaboragéo Prépria.

) Dados do Sistema de Informagdes Gerenciais da Execucio Orgamentaria - SIGEO.
) Dados do Sistema de Elaboragdo e Acompanhamento Orgamentario das Empresas — SOE.

®) As receitas registradas no Saldo Inicial de Caixa correspondem aos recursos ndo gastos no exercicio imediatamente anterior. Sua participacao no total das receitas das
empresas, no periodo 1995-2009, mostrou-se bastante variavel, como é tipico deste item das receitas.

N.D. = Nao Disponivel.
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4.4 Consideracoes Finais

O presente capitulo se propds a analisar as condicdes e a estrutura de financiamento
de algumas politicas sociais do estado de Sao Paulo num periodo em que elas sdo determinadas,
de um lado, pelo Programa de Apoio a Reestruturacdo e Fiscal e Financeira que levou ao ajuste
fiscal, reforma patrimonial e restricdes as operacdes de crédito, consolidados posteriormente na
LRF, e, de outro, pela intensificacio do movimento de descentralizacdo das politicas sociais
promovido desde meados da década de 1990.

Os efeitos advindos do ajuste fiscal sobre as condicdes e a estrutura de financiamento
ficam claros em todas as politicas estudadas. Refletem-se na auséncia, ou diminui¢do expressiva,
das operacdes de crédito entre suas fontes de financiamento, desde o final da década de 1990, e
nas exigéncias de autofinanciamento de empresas e fundac¢des, como um meio de auxiliar no
esforco fiscal do governo do estado. Ademais, com as novas determinagdes e a com reforma
patrimonial promovida, o estado deixou de ter acesso as articulacdes financeiras anteriores, que
envolviam os 6rgaos da administracdo direta e indireta e os bancos estaduais, e seu poder de
gasto ficou extremamente vinculado aos recursos fiscais, cujo desempenho esta associado ao
comportamento mais geral da economia.

Como seré detalhado no capitulo seguinte, as questdes apresentadas sobre a estrutura
de financiamento destas politicas impactaram na dindmica de determinacdo do volume de gasto.
A tipologia proposta (1 — ensino bdsico, 2 — saide e 3 — habitacdo e transporte ptiblico urbano)
auxilia a ressaltar as particularidades sobre o financiamento de cada politica. Identifica-se que a
capacidade financeira estadual para ampliar as acdes de ensino bdsico € restringida pelo programa
de ajuste fiscal, responsdvel por reduzir as alternativas de financiamento da politica, e pelas
novas formas de repasse dos recursos federais, jA que houve diminuicdo das receitas do salario-
educagdo para a livre utilizacdo pelos governos subnacionais em favor da maior proporcao de
transferéncias condicionadas, repassadas mediante os programas do FNDE.

O grupo formado pelas politicas de habitacdo e transporte publico urbano caracteriza-
se pela auséncia de vinculagdes constitucionais e legais de recursos e por ndo serem organizadas
com base num modelo nacionalmente articulado, como ocorre na politica de satude, sendo seu
financiamento e sua execucdo predominantemente estaduais. A ampliacio das acOes nestes

setores depende do comportamento dos recursos proprios estaduais, que sdo restringidos pela
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necessidade de controle ao gasto e pela obrigacdo de pagamento da divida renegociada, para a
qual é destinado mais de 10% da receita liquida real. Depende, ainda, das prioridades da agenda
do governo que determina a aplicacdo dos recursos proprios estaduais nestas politicas, quando o
crescimento das receitas estaduais d4 espagco a ampliacdo dos gastos. O estudo mostrou que, no
estado de Sao Paulo, houve a priorizacdao do setor de transporte publico urbano pelo governo
estadual, materializado na ampliacdo dos recursos do Tesouro e no esfor¢co para captacdo de
operacgdes de crédito para o setor.

A politica de sadde, apesar de contar com a vinculagdo constitucional de recursos
proprios estaduais, tem seu financiamento diretamente influenciado pelo volume expressivo de
transferéncias vinculadas federais do SUS. Com um caréter regular e continuo, estes repasses
contribuiram para amenizar as restri¢des fiscais e financeiras vividas pelo estado, muito embora
se traduzam em menor autonomia estadual para aplicagdo dos recursos em satde. Neste sentido,
as dificuldades de financiamento estadual sdo balanceadas pelo recebimento de um valor
expressivo de recursos do SUS, aplicados de acordo com diretrizes tragadas na esfera federal, que
ndo tomam por base os interesses especificos de uma politica de satide estadual.

Cabe aqui um questionamento: em que medida € interessante aos governos
subnacionais receberem maior volume de transferéncias vinculadas ao financiamento de politica
sociais, suficientes para aliviar parte das restricdes fiscais, mas com prejuizo da autonomia
subnacional? A ajuda federal ndo precisaria ser necessariamente por transferéncias vinculadas. Se
o aumento da arrecadacdo federal ndo tivesse se dado por meio de contribuicdes sociais, em
detrimento dos impostos formadores dos fundos constitucionais, a propor¢ao de recursos livres
no or¢amento de estados e municipios seria maior, de modo que eles teriam melhores condi¢cdes
para defini¢ao dos gastos segundo seu proprio interesse na satde e demais politicas sociais.

O controle federal sobre o gasto subnacional em satude, como destaca Melo (2005),
manifesta-se por meio das transferéncias condicionadas do SUS e esté relacionada ao contexto de
rapida descentralizacdo da politica de satide no Pais, bem como ao contexto de ajuste fiscal dos
governos subnacionais. Diante do quadro de rdpida descentralizacdo, a Unido considerava
essencial controlar o dispéndio subnacional, para garantir a aplicacdo de recursos no setor por
estados e municipios, minimizando as incertezas sobre os resultados da descentralizagdo. No que
se refere ao contexto de ajuste das contas publicas, as transferéncias vinculadas para a saude

atenuavam as dificuldades fiscais de estados e municipios, complementando o financiamento
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para a execugdo das novas atribui¢des derivadas da descentraliza¢do. Entretanto, a Unido “prefere
vincular o gasto subnacional porque isso lhe concede discricionariedade fiscal no ambito federal
e lhe possibilita superar os problemas de assimetria de informa¢ao em relacdo a agentes na ponta
do sistema: prefeitos, governadores e burocracias responsaveis pela implementacao” (MELO,
2005: 871). Segundo o autor, estd presente na politica de ensino bdsico a mesma légica de
controle federal e busca pela garantia da obrigatoriedade de realizacdo de gastos pelas unidades
subnacionais, frente a rdpida descentralizacao das agdes e as incertezas sobre seus resultados.

As politicas sociais poderiam, certamente, contar com menor participacdo de
transferéncias federais condicionadas e maior proporcdo de recursos livres no orcamento,
ampliando a autonomia financeira dos entes subnacionais, se ndo houvesse as distorcoes
ocorridas no sistema tributdrio brasileiro no perfodo recente'**, tampouco a intencdo federal de

controlar o destino dos recursos das politicas descentralizadas.

134 Sobre a desconfiguragdo do sistema tributério brasileiro ver REZENDE et al (2007) e PRADO (2007).
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CAPITULO 5 — O GASTO PUBLICO SOCIAL NO ESTADO DE SAO
PAULO NO PERIODO DE 1997 A 2009.

Uma vez expostas, no capitulo anterior, as principais caracteristicas da estrutura do
financiamento das politicas de educacdo, saide, habitagcdo e transporte piblico urbano no estado
de Sao Paulo, entre 1997 e 2009, o presente capitulo busca estudar os gastos sociais do estado no
mesmo periodo. O objetivo € analisar o comportamento e a estrutura do gasto social estadual,
com énfase nos setores citados, diante do processo de municipalizacdo das politicas de educacao
e saude, que ganhou forca em meados da década de 1990, e das restri¢des fiscais implementadas
desde a introducdo do Programa de Apoio a Reestruturacido Fiscal e Financeira dos Estados de
1997.

Considerando que o poder estadual de ampliar gastos € um sinalizador de sua
capacidade de expandir e implementar programas, busca-se identificar as limita¢des relacionadas
ao programa de ajuste fiscal, a LRF e ao processo de descentralizacdo das politicas e a influéncia
destes elementos sobre o enfraquecimento da esfera estadual na ordem federativa brasileira. As
particularidades institucionais de casa setor, apresentadas no capitulo 3, também fazem parte da
avaliacdo, tomando por base a tipologia que as dispde da seguinte maneira (i) politica de ensino
basico, (ii) politica de saude e (iii) politicas de habitacdo e de transporte publico urbano.

Educacdo bdsica e saide apresentam alguns pontos em comum, como a vincula¢do
constitucional de recursos, a presenga de acdes descentralizadoras das politicas e uma execucao
predominantemente subnacional. Nos dois casos, o poder de atuacdo do estado é influenciado
pelo programa de descentralizacdo comandado pelo governo federal e pelas regras da nova
fiscalidade. Todavia, ha uma diferenca importante entre ambas que consiste na diminui¢do dos
repasses federais da educagdo para o estado, acentuando sua dependéncia com relacdo aos
recursos proprios estaduais, € a expansdo das transferéncias federais da saide para a esfera
estadual que passaram a ser um grande determinante do comportamento dos gastos estaduais
nesta drea. O capitulo mostra como este fato influenciou a evolucdo dos gastos e o espaco de
atuacdo estadual nas politicas de ensino basico e saude.

Habitacdo e transporte publico urbano, por sua vez, t€ém caracteristicas institucionais
iguais por ndo possuirem um programa federal de descentralizacdo das acOes, ndo contarem com

vinculagdo constitucional de receitas e serem executadas pelo governo estadual com recursos
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proprios. Desta forma, as principais limitacdes sobre a capacidade de atuacdo da esfera estadual
derivam das novas leis e regras de controle fiscal. O capitulo mostra que, para terem seus
programas ampliados, através da realizacdo de volume superior de gastos, estas politicas
dependem de uma conjuntura econdmica favoravel capaz de motivar o crescimento das receitas
proprias estaduais, mas também estdo sujeitas a sua insercao na agenda prioritdria do governo do

estado.

5.1 Os Gastos Puablicos Estaduais no Contexto de Ajuste Fiscal

Uma primeira avaliagdo a respeito dos efeitos do programa de ajuste fiscal sobre as
despesas do estado de Sao Paulo pode ser feita com base nos dados apresentados no grafico 5.1
que mostra a dindmica do gasto publico social, ndo social e com dividas e sentengas judiciais,
entre 1997 e 20009.

No grupo do gasto publico social e ndo social sdo considerados os dispéndios
efetuados pela administracdo direta, administracdo indireta e empresas estaduais, excluidas as
transferéncias voluntdrias, legais e constitucionais aos municipios, as despesas com pagamentos
de dividas e sentencas judiciais e os gastos com pessoal inativo e pensionistas. Foram
classificados, no grupo dos gastos sociais, os seguintes setores: educacdo; saide; saneamento e
meio ambiente; transporte publico urbano; habitag¢do; assisténcia e promogao social; protecao e
servicos ao cidaddo; alimentacdo e nutri¢do; trabalho e emprego; cultura; lazer; e organizacio
agriria. No grupo dos ndo sociais encontram-se os setores relacionados a desenvolvimento
econdmico; transporte e logistica; seguranga publica, justica e administracdo penitencidria;
energia; poder legislativo e judicidrio; e administracdo geral, financeira e orcamentéria do estado.

A forma de organizacdo dos dados do grifico tem como objetivo obter uma visao
geral dos impactos do Programa de Apoio a Reestruturacdo Fiscal e Financeira dos Estados e da
Lei de Responsabilidade Fiscal sobre:

(1) as despesas estaduais com dividas e sentencas judiciais, uma vez que o programa
determinou o pagamento da divida renegociada paulista em parcelas de 13% da RLR e, em
conjunto com a LRF, introduziu parametros mais rigidos a contratacdo de operagdes de crédito,

ARO, divida consolidada, divida mobilidria e restos a pagar; e

142



(i1) sobre os gastos sociais e ndo sociais do estado, em virtude da reforma patrimonial,
das limitacdes ao gasto e ao endividamento e das restricdes impostas as despesa com pessoal
(60% da RCL) e investimento (5% da RLR).

Um primeiro aspecto a ser observado no grafico 5.1 diz respeito aos gastos estaduais
com dividas e sentencgas judiciais que apresentaram reducdo e estabilidade, depois de 1997, em
funcdo da assinatura do acordo de refinanciamento da divida paulista. Como j4 mencionado no
segundo capitulo deste estudo, o acordo envolveu a divida mobilidria estadual e as dividas do
Tesouro e dos 6rgaos da administracdo descentralizada junto aos bancos publicos estaduais, que
respondiam por 77% de toda divida contratual e mobilidria do estado (SAO PAULO, 2006). Este
conjunto de dividas foi transformado em divida consolidada junto ao governo federal, sobre a
qual incide a taxa de juros de 6% ao ano mais o IGP-DI. O estado comprometeu-se a reservar
13% da RLR para o pagamento da divida refinanciada, sendo penalizado, em caso do ndo
pagamento.

A fixacdo da taxa de juros (6% ao ano + IGP-DI) e o comprometimento maximo de
recursos para o pagamento da divida (13% da RLR), ao lado da determina¢do do governo federal
como unico credor do estado, deram maior previsibilidade ao valor total a ser gasto com dividas
pelo governo estadual e eliminaram os efeitos das mudangas da politica monetéria sobre as taxas
de juros e, consequentemente, sobre o valor dos dispéndios estaduais com dividas (LOPREATO,
2000; SAO PAULO, 2001). Antes do acerto com a Unido, mais de 75% da divida fundada
paulista era rolada com juros de mercado e vencimentos no maximo trimestrais, transformando a
situacdo financeira do estado em refém da politica monetéria nacional (SAO PAULO, 2001).

A despeito da estabilidade dos gastos com divida, vale enfatizar que seu estoque total
continua aumentando, impulsionado pelo acimulo de residuos ndo pagos, sobre os quais também
incidem os reajustes pelo IGP-DI mais 6% ao ano. Embora o grafico 5.1 apresente apenas o
movimento dos pagamentos anuais do estado com servico da divida, ndo apresentando o
comportamento do seu estoque, sabe-se que sua trajetoria € de crescimento. Como mostrou o
capitulo 2 deste estudo (ver grafico 2.3), o estoque da divida publica paulista vem crescendo, a
despeito do pagamento sistematico da parcela referente ao limite contratual de comprometimento

de 13% da RLR e de arelagdo DCL/RCL permanecer abaixo de 2, desde 2005.
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Grafico 5.1: Estado de Sao Paulo: Gasto Publico* Social, Nao Social e Dividas e Sentecas
Judiciais, 1997** a 2009 (em R$ milhdes de 2009- IPCA dez/09)
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Fonte: S&o Paulo, 2010a. Elaboragéao propria.

* Dados de despesa liquidada pela administragao direta, administragao indireta e empresas. Exclui transferéncias aos
municipios e despesas cominativos e pensionistas. Os valores referentes a ao Banespa e ao Banco Nossa Caixa
também foram excluidos.

** Para 0 ano de 1997, exclui valores referentes a Conta Grafica e ao Acordo da Divida.

*** Total de dividas e sentengas judiciais (sociais e ndo sociais).

Neste sentido, recursos proprios do estado, que poderiam ser aplicados em politicas
sociais e em despesas de investimento indispensaveis ao crescimento econdmico, sao utilizados
para pagar uma divida cujo estoque cresce, a despeito dos esforcos para seu pagamento. Conclui-
se que o Programa de Apoio a Reestruturagdo Fiscal e Financeira dos Estados teve €xito em
promover a conformacdo dos dispéndios com servico da divida a capacidade de pagamento
estadual. Todavia, o programa nio tem sido capaz de auxiliar o estado a reduzir o estoque da
divida, conforme inicialmente previsto no contrato de renegociacdo, além de ter reduzido a
margem de gastos estaduais. Estes passaram a se subordinar ao compromisso de obter superavits
primdrios continuamente, as regras de controle de gastos, a impossibilidade de utilizar o
endividamento como instrumento complementar de financiamento e a limitacdo de suas fontes de
recursos as receitas fiscais proprias.

Os dispéndios com divida ndo trazem, assim, grandes impactos positivos para o
estado. Mesmo da perspectiva dos resultados fiscais do setor publico, o pagamento das dividas
estaduais refinanciadas de todas as Unidades da Federacdo representaram uma contribuicdo de
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apenas 1,6% do PIB, em termos de reducdo do déficit nominal do governo federal, em 2010
(BIASOTO, 2010).

Os efeitos da nova fiscalidade sobre o comportamento dos gastos sociais € ndo sociais
do estado sdo distintos. A comecar pelas despesas ndo sociais, observa-se uma queda acentuada
entre 1997 e 2000, resultante do processo de ajuste fiscal e da reforma patrimonial que levou a
privatizacio do Banespa e de empresas dos setores de energia, transporte ferrovidrio e
abastecimento. As estratégias de corte dos gastos basearam-se na reducdo das despesas ndo-
financeiras, que levaram a diminuicdo dos repasses a administracdo descentralizada e dos gastos
com pessoal e investimentos da administracio direta. Além disso, a venda de algumas empresas e
do banco estadual provocou a diminui¢dao dos gastos, a medida que eliminou a valvula de escape
utilizada pelo governo como alternativa a captacdo de receitas adicionais e a expansao dos gastos
acima do que seria possivel com base apenas nos recursos de origem fiscal.

A privatizacdo do Banespa, por sua vez, impediu o estado de utilizar a prépria
institui¢do financeira como fonte de captacdo de crédito e veiculo responsdvel por carregar parte
relevante dos titulos publicos estaduais e até mesmo responder pela cobertura de gastos correntes
nos momentos mais agudos da crise financeira. Desta maneira, a ampliagdao dos gastos estaduais,
com base na articulacdo financeira do Tesouro e dos 6rgdos da administracdo indireta com o
banco, deixou de existir, levando a reducdo das despesas do governo estadual e a uma maior
dependéncia dos recursos fiscais do estado.

Depois da queda substancial motivada pelo programa de ajuste, os gastos ndo sociais
apresentaram manutengdo, situando-se entre R$ 20 bilhdes e R$ 23 bilhdes, entre 2000 a 2005, e
acompanhando o fraco desempenho da economia e das receitas publicas paulistas. Em 2006,
entram em trajetdria ascendente, crescendo continuamente até 2009, um comportamento
explicado pela retomada do crescimento econdmico, que impulsionou as receitas fiscais do estado
e deu espaco a um ajuste fiscal mais ameno, de modo que foi possivel afastar o risco de
comprometimento da meta fiscal e elevar os gastos em alguns setores ndo sociais. O destaque
ficou por conta da area de transporte e logistica, que teve o volume de recursos ampliado devido
a constru¢do de dois trechos do Rodoanel, implantacio de complexos de avenidas e ampliacdao
das marginais, no municipio de Sdo Paulo, além da recuperagdo de rodovias estaduais. Identifica-

se aqui o papel fundamental do crescimento econdmico para o desenvolvimento das politicas
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estaduais, em um contexto de restricdo ao gasto e ao endividamento e de forte dependéncia dos
recursos fiscais do estado para a condugdo de suas acdes.

Os gastos sociais mostram um comportamento ainda mais préoximo do movimento
geral da economia e das receitas fiscais do estado. E visivel o crescimento continuo das despesas
sociais depois de 2004, acompanhando o contexto de retomada do crescimento econdmico e das
receitas proprias estaduais.

As dreas que mais contribuiram com esta expansdao foram sadde, educagdo e
transporte puiblico urbano (SAO PAULO, 2010a). Nos casos de educagio e satide, as vinculacdes
constitucionais nao sé protegeram os gastos e impediram que os mesmos fossem impactados pelo
ajuste recessivo do periodo de 1997 a 2003, como garantiram que o aumento das receitas de
impostos e transferéncias, depois de 2004, resultassem em maior volume de recursos aplicados
nestes setores. A politica de satide contou com um elemento adicional responsdvel por alavancar
seus gastos, os recursos federais repassados através do SUS que deram um salto depois de 2003.
A politica de transporte publico urbano, por sua vez, teve a ampliagdo dos gastos associada aos
projetos de expansdo dos sistemas de transporte que compdem a politica de mobilidade urbana,
de forma que este comportamento relacionou-se a uma opg¢ao do governo estadual e ndo ao fato

de existir vinculacdo legal ou constitucional de recursos.

5.2 O Gasto Estadual em Educaciao Basica no Estado de Sao Paulo

O gasto publico estadual com educacdo bésica, considerado neste estudo, engloba os
dados de despesa liquidada, efetuados pela Secretaria de Estado da Educagao, pela Fundagao para
o Desenvolvimento da Educagdo e pelos cursos técnicos e de ensino médio oferecidos pelo
Centro Estadual de Educacdo Tecnologica Paula Souza, bem como pelos colégios técnicos
ligados as Universidades e as Faculdades Publicas Estaduais. Deste total, foram excluidas as
despesas com pessoal inativo e pensionistas, com transferéncias legais, constitucionais,
voluntérias e relacionadas ao Fundef e ao Fundeb aos municipios e com dividas e sentencas
judiciais, de tal forma que se obtivesse o volume de recursos que o governo estadual efetivamente
destinou ao ensino basico.

O presente item busca mostrar que o gasto estadual em educacio bdésica e, portanto, a

capacidade estadual de atuar nesta politica, depara-se com restricoes de natureza fiscal e com
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limitagGes relacionadas ao processo de municipalizacdo da politica. Sobre a municipalizacdo do
ensino fundamental, as limita¢des derivam da maior rigidez sobre o destino dos gastos estaduais,
introduzidas com o Fundef, bem como do tipo de relagdao que se estabeleceu entre as esferas de
governo. A articulacdo administrativa e financeira direta entre a Unido e os governos locais
desconsidera o papel dos estados, reduzindo sua capacidade de desenvolverem programas e
coordenarem acdes em seu territorio.

No que se refere as questdes fiscais, observa-se que a disponibilidade de gastos foi
limitada (i) pela diminui¢do das transferéncias federais relacionada a reducido dos recursos das
cotas estadual, municipal e federal do saldrio-educacdo que passaram a ser destinados aos
programas geridos pelo FNDE; e (ii) pelo programa de ajuste fiscal e pela LRF, que retiraram dos
estados fontes complementares de financiamento e impuseram regras permanentes para despesas
que possam gerar gastos adicionais. E importante ressaltar, todavia, que o comprometimento de
parcela significativa dos recursos estaduais com o pagamento da divida renegociada € amenizado
pela vinculacdo de receitas para o setor.

A vinculagado constitucional de receitas para a educacdo, o principal determinante do
valor do gasto, vem protegendo a politica neste periodo de ajuste fiscal e assegurando um fluxo
continuo de recursos para a area, além de garantir o crescimento automitico dos recursos
aplicados em educagdo nos periodos de ampliagdo da receita tributdria estadual. A
disponibilidade de gastos estaduais no ensino bdsico depende, assim, do comportamento dos
recursos tributdrios do estado que, por sua vez, t€m seu desempenho associado ao movimento
mais geral da economia.

Como mostra o grafico 5.2, o crescimento mais intenso do gasto ocorreu entre 2004 e
2009, coincidindo com o periodo de retomada do crescimento do PIB e de expansdo mais
acelerada das receitas fiscais do estado. Evidencia-se, assim, o papel fundamental do crescimento
econdmico na ampliacdo dos gastos estaduais com educagdo basica, uma vez que este estimula a
expansdo das receitas fiscais do estado, automaticamente revertidas em mais recursos para o
setor. Sem o crescimento das receitas proprias, a vinculagio constitucional, por si s6, ndo leva a
expansio dos gastos.

Em 1998, ndo houve crescimento importante da receita propria estadual, mas o gasto
com ensino basico expandiu-se, devido a subvinculagido para o ensino fundamental introduzida

com o Fundef naquele ano (grafico 5.2). Como o estado ainda respondia por 79% das matriculas
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da etapa fundamental em 1998 (INEP, 2010) e o resgate dos recursos do Fundo depende do
nimero de alunos sob-responsabilidade do estado e dos municipios, houve crescimento dos
gastos estaduais com ensino fundamental. Os dados utilizados no presente estudo confirmam
estes resultados, uma vez que 77% do crescimento do gasto estadual total com ensino bdsico
resultou da expansdo dos dispéndios em programas e acdes de ensino fundamental (SAO
PAULO, 2010a).

Como a vinculagdo constitucional de recursos ndo especifica o montante a ser
destinado exclusivamente para o ensino fundamental, este setor competia com outras etapas de
ensino que ndo fazem parte da educagdo basica, como ensino superior, limitando sua participacao
no total de recursos determinados pela Constituicdo. Com a introducdo do Fundef, assegurou-se
que 60% do montante definido constitucionalmente fosse destinado ao ensino fundamental.

Além de reservar um percentual para o ensino fundamental, o Fundef introduziu novas
regras para sua aplicacdo, como a obedi€ncia ao gasto minimo por aluno e a obrigacdo de aplicar
mais da metade dos recursos do Fundo no pagamento dos professores em efetivo exercicio.
Embora a implanta¢do do Fundef seja positiva para a etapa fundamental que passou a contar com
um volume maior de recursos, ela significou maior rigidez orcamentdria para o estado. Isso
porque o destino de 60% dos recursos reservados constitucionalmente para a educagio passou a
ser aplicado segundo as regras definidas pela Unido no ambito do Fundo. Logo, a prioridade dos
gastos nas diversas etapas do ensino € decidida pelo governo federal, dificultando a adaptacdo da
politica aos objetivos estaduais.

A introdu¢do do Fundef também alterou o volume de recursos a disposicdo do
governo estadual. A medida que o resgate dos recursos depositados no Fundo depende do nimero
de alunos de cada ente, o aprofundamento do processo de municipalizagdo das vagas de ensino
fundamental traduziu-se na diminui¢do do valor total dos recursos estaduais. (grafico 5.2).

Diante do quadro de transferéncia de alunos da rede estadual para a municipal, o
dispéndio estadual com educagdo basica, efetivamente realizado pelo estado, teve crescimento
menor do que teria se os repasses aos municipios, mediante contribui¢cdes ao Fundo, ndo fossem
excluidos — as despesas de contribuicdo ao Fundef e ao Fundeb sdo retiradas do célculo do gasto

estadual justamente por serem recursos transferidos aos municipios.
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Grafico 5.2: Estado de Sao Paulo - Gasto Publico Estadual com Educacgao Basica,
1997 a 2009 (R$ milhdes de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Haboragao Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

O gasto efetivamente realizado pelo estado teve, assim, uma expansao real de 38%,
entre 1997 e 2009. Todavia, se fossem consideradas as despesas relacionadas a contribui¢dao
liquida do estado ao Fundef e ao Fundeb, este crescimento seria de 69,7% (SAO PAULO,
2010a). Por conta destes Fundos, os municipios vém recebendo um montante de recursos
estaduais expressivo, que estd relacionado a propria dindmica financeira instituida pelo Fundef e
pelo Fundeb, na qual a esfera estadual configura-se como transferidora de recursos financeiros
aos municipios (BORGES, 2007). Este €, inclusive, um mecanismo importante do Fundo para
incentivar a responsabilizacdo dos municipios pelo ensino fundamental e para alcancar maior
equidade no gasto por aluno entre os municipios de um mesmo estado.

O Fundef entrou em vigor em 1998, mas como o governo estadual ainda respondia por
quase 80% das vagas de ensino fundamental da rede publica aquela altura, era possivel ao estado
resgatar todo o valor depositado no Fundo e aplicd-lo em sua prépria rede. O governo estadual
era um recebedor liquido de recursos do Fundo, mas, a partir de 2002, quando a participacao dos
municipios na oferta de vagas de ensino fundamental da rede publica comecgou a ficar cada vez
mais proxima da estadual (ver grafico 3.1 do capitulo 3), o estado passou a contribuir

liquidamente com o Fundo.
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A transferéncia de vagas para a rede municipal permaneceu em trajetéria ascendente,
alimentando o crescimento das contribuicdes liquidas. Entre 2002 e 2009, tais contribui¢des
tiveram crescimento médio real de 4,5% ao ano, enquanto as despesas estaduais com ensino
bésico, excluidas as contribui¢cdes, apresentaram crescimento médio real de 2,5% ao ano (SAO
PAULO, 2010a).

Com a entrada do Fundeb, a contribui¢do liquida cresceu ainda mais. Em 2009,
finalizada sua etapa de implantacdo gradual, o Fundeb ja devia atender o total de alunos de
educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio, além de aumentar a vinculagcdo de recursos
de 15% para 20% e incorporar novos tributos para sua composicdo. Como resultado, a
contribui¢do liquida estadual ao Fundo, naquele ano, superou R$ 2,3 bilhdes — 18% do total

depositado pelo estado no Fundo (SAO PAULO, 2010d).

Grafico 5.3: Estado de Sao Paulo - Gasto Real* do Estado por Aluno e Nimero Total de
Matriculas de Ensino Fundamental, Médio e Técnico da Rede Estadual, 1997 a 2009
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Elaborag&o Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

A despeito do crescimento destas contribui¢des, que representam uma transferéncia de
recursos estaduais aos municipios, o gasto real do estado por aluno, em 2009, foi superior aos
valores observados na década de 1990, antes da municipalizacdo do ensino fundamental. Mesmo
com o aumento das transferéncias ao Fundeb, ndo houve queda no gasto real por aluno na rede

estadual, como mostra o gréifico 5.3 (SAO PAULO, 2010a). Vale mencionar, no entanto, que
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ainda existe espaco para a ampliacdo da transferéncia de matriculas e recursos estaduais para os
municipios, ja que a participagdo do estado na oferta de matriculas de ensino fundamental da rede
publica era de 53%, em 2009 (INEP, 2010).

E possivel afirmar que a municipalizacio do ensino fundamental ndo provocou a
diminui¢do do volume de recursos préprios que o estado tem para gastar com os alunos de sua
rede. Porém, limitou sua autonomia de gastos e o poder do estado de desenvolver agdes nas
diversas etapas de ensino, segundo suas prioridades, porque a aplicagdo dos recursos passou a
obedecer as regras definidas pela Unido no ambito dos Fundos.

Outro efeito da municipalizacdo, enquanto limitadora do poder estadual de implantar
acdes e coordenar programas em seu territério, referem-se ao aprofundamento da articulacio
financeira direta entre a Unido e os governos locais, apontada nos capitulos anteriores. Esta
articulacio deu maior suporte financeiro para os municipios atuarem descolados da esfera
estadual e inseridos no processo de gestdo federal. Simultaneamente, as novas regras fiscais
reforcaram a exclusao estadual do desenvolvimento da politica, a medida que reduziram a sua
capacidade financeira relativa e imprimiram uma gestdo direcionada para atender as
preocupacdes de curto prazo de cumprimento das metas e compromissos fiscais.

Por fim, vale mencionar que a municipalizacdo do ensino fundamental alterou a
distribuicdo federativa das matriculas de educacdo bdsica no estado e a estrutura do gasto
estadual com ensino bdsico. Com o avango deste processo, o estado vem concentrando sua
atuacdo mais direta, no que se refere a educacdo bdsica, na oferta de vagas de ensino médio e
técnico e, em colaboracdo com os municipios, na oferta de vagas de ensino fundamental, das
quais ainda respondia por 53% em 2009 (INEP, 2010).

Os gastos do estado no ensino médio e técnico passaram a ocupar posi¢do cada vez
mais relevante, sobretudo depois de 2000, quando se iniciou o Programa Melhoria e Expansdo do
Ensino Médio, em vigor até os dias de hoje, que obteve incentivo do governo federal no ambito
do Projeto Escola Jovem da Unido. A partir de 2004, o Plano de Expansao do Ensino Técnico e
Tecnoldgico contribuiu no mesmo sentido. Como foi colocado no capitulo 4, com a introdugao
do Plano, ocorreu triplicagdo dos gastos estaduais com ensino técnico entre 2004 e 2009,
ampliando, inclusive, sua participacdo no total do gasto estadual com educacdo basica (tabela

5.1).
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Como resultado, os gastos estaduais com ensino médio e técnico passaram a ocupar
posicdo cada vez mais expressiva no total de despesas estaduais com educagdo bésica, enquanto

os gastos com ensino fundamental perderam espaco, como mostra o grafico 5.4.

Grafico 5.4: Estado de Sao Paulo - Gasto Estadual com Programas de Ensino
Fundamental e Médio, 1997 a 2009 (em %)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010a.
* Exclui dividas e sentegas judiciais, transferéncias aos municipios e despesa com pessoal inativo e pensionistas.

Os dados apresentados neste item permitem afirmar que o gasto estadual em educagdo
basica depende fortemente do comportamento da receita tributdria do estado. A vinculagdo
constitucional de receitas para o setor, a reducdo dos repasses federais para os estados e as
restricoes ao financiamento, determinadas no acordo de refinanciamento das dividas estaduais e
na LRF, reforcaram esta caracteristica. Com isso, a capacidade de atuacdo do estado no ensino
bésico, traduzida em sua disponibilidade de gastos, estd condicionada ao comportamento das
receitas fiscais estaduais e é limitada pelo programa de ajuste fiscal e pelo processo de
descentralizacdo da politica, responsdvel por elevar o controle federal sobre o destino dos
recursos no ambito de estados e municipios e por permitir aos governos locais atuarem

descolados da esfera intermediaria.
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Tabela 5.1: Gasto Estadual com Educacao Basica* (R$ milhdes de 2009)**
Estado de Sao Paulo, 1997 a 2009
Despesa liquidada por orgéao

R$ milhoes de 2009

CEETPS e . Fundacao para o
Total Universidades - Secretaria de Estado Desenvolvimento da

ensino técnico da Educagdo - SEE Educacao - FDE

1997 7.406,2 30,7 7.305,4 70,2
1998 8.053,6 29,2 7.946,9 77,5
1999 7.856,5 27,1 7.773,1 56,3
2000 8.343,6 7,6 8.285,8 50,2
2001 8.575,0 17,4 8.506,9 50,7
2002 8.372,2 8,8 8.311,2 52,2
2003 8.586,6 37,3 8.480,1 69,3
2004 8.914 1 270,9 8.574,3 68,9
2005 9.028,5 302,3 8.672,2 54,0
2006 9.511,6 333,2 9.113,0 65,4
2007 9.918,6 465,4 9.389,0 64,1
2008 10.623,9 630,0 9.919,9 74,0
2009 10.234,1 929,5 9.220,7 83,9
em %
EETP . Fundaca r
Total Unic\:lersidasdis - Secretaria de Estado De:en‘fliﬁs?m’:an:o%a

da Educacao - SEE

ensino técnico Educacao - FDE

1997 100 0,4 98,6 0,9
1998 100 0,4 98,7 1,0
1999 100 0,3 98,9 0,7
2000 100 0,1 99,3 0,6
2001 100 0,2 99,2 0,6
2002 100 0,1 99,3 0,6
2003 100 0,4 98,8 0,8
2004 100 3,0 96,2 0,8
2005 100 3,3 96,1 0,6
2006 100 3,5 95,8 0,7
2007 100 4,7 94,7 0,6
2008 100 5,9 93,4 0,7
2009 100 9,1 90,1 0,8

Fonte: SAO PAULO, 2008a. Elaboragéo Propria.

* Exclui dividas e sentegas judiciais, transferéncias aos municipios e despesa com pessoal inativo e
pensionistas.

** |IPCA dez/2009.
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5.3 O Gasto Estadual em Saade no Estado de Sao Paulo

O gasto publico estadual com saide do estado de Sao Paulo, analisado neste item,
refere-se as despesas efetuadas pela Secretaria de Estado da Sadde, pela FURP, pela Fundagdo
Oncocentro, pela Fundagao Pr6-Sangue, pela SUCEN, pelo Hospital das Clinicas da Faculdade
Medicina Ribeirdao Preto (HC/RP/USP), pelo Hospital das Clinicas da Faculdade de Medicina da
Universidade de Sao Paulo (HC/SP/USP) e pelo Iamspe. Também sdo considerados os gastos
com servigos de assisténcia médica, hospitalar e ambulatorial prestados pela Faculdade de
Medicina da Marilia, pela Faculdade de Medicina de Sdo José do Rio Preto e pelas faculdades de
medicina da Unesp e Unicamp. Deste total, foram excluidas as despesas com pessoal inativo e
pensionistas, com transferéncias legais, constitucionais e voluntdrias aos municipios e com
dividas e sentencas judiciais, de modo a obter o volume de recursos que o governo estadual,
efetivamente, destinou a suas ac¢des de sadde.

Um fator de grande importancia sobre o gasto estadual em satde refere-se ao papel
das transferéncias do SUS. Estes repasses da Unido trouxeram certo alivio as restricdes fiscais
vividas pelo estado, em um periodo de implantacdo do programa de ajuste e de aumento das
atribuicdes estaduais em saude, derivadas da expansdo dos servicos e da descentralizacao
organizada desde a introducdo das NOBs. Deste modo, a insercdo estadual na dindmica do SUS e
sua habilitacio a modalidade de gestdo mais avancada da NOB, como jd se evidenciou nos
capitulos anteriores, sdo grandes determinantes do comportamento dos gastos estaduais em saude.

A habilitacao estadual resultou na duplicagao do valor dos repasses SUS para o estado
entre 2003 e 2004, impulsionando fortemente o crescimento dos gastos nesta drea. Encontra-se
aqui a particularidade da politica de satde que diz respeito ao papel determinante dos recursos
federais vinculados na trajetéria do gasto estadual em satde. Estes recursos desempenham,
conforme mencionado acima, papel importante no auxilio ao esforco fiscal exigido do estado.
Diante do quadro de restri¢do fiscal e financeira, a expansdo das transferéncias do SUS permitiu a
ampliacdo dos gastos estaduais em satde, a despeito do programa de ajuste e da LRF. O alivio
financeiro, no entanto, implicou maior rigidez orcamentéria ao estado.

Como mostrou o capitulo 4 (tabela 4.2), em 2009, o destino de 36,2% dos recursos da
saude deve obedecer as determinacOes federais. O crescimento dos dispéndios veio, assim,

acompanhado do menor poder estadual de desenvolver programas préprios. Logo, é uma
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caracteristica do gasto estadual em saide a forte inser¢do ao processo de gestdo da politica de
saude federal e, com isso, sua vinculacdo as determinacdes federais.

E importante destacar que o aumento das transferéncias via SUS representa tanto uma
mudanca na distribuicdo dos gastos entre as esferas de governo, ampliando o processo de
descentralizacdo dos gastos publicos iniciado na Constituicdo de 1988, quanto o aumento dos
servigos oferecido, uma vez que o SUS encontra-se em constante processo de aperfeicoamento
(BRASIL, 2000) e a rede de servicos proprios estaduais ampliou-se com a construcao de novos
estabelecimentos (SAO PAULO, 2010h) que contam com recursos federais em seu
financiamento.

A introdu¢do da Emenda Constitucional n® 29 também provocou a expansio dos
gastos estaduais em saide depois de 2004. Sua contribui¢cdo, no entanto, deu-se em menor escala
que a ampliagdo provocada pelo crescimento dos repasses do SUS, uma vez que estas
transferéncias federais tiveram crescimento real de 140% entre 2003 e 2004, enquanto os
recursos do Tesouro estadual, cujo comportamento em 2004 relaciona-se basicamente ao fim da
etapa de implantacdo gradual da emenda e ao contexto de expansdo das receitas tributdrias
estaduais, apresentou crescimento real de 5% (SAO PAULO, 2010a).

Com o encerramento da fase de implementagdo gradual da EC n® 29 em 2004, o
estado passou a aplicar 12% da arrecadacao de impostos e transferéncias constitucionais na saude
a partir de entdo. Adicionalmente, EC n® 29 fez com que os gastos estaduais em satde
acompanhassem a ampliagcdo real das receitas fiscais paulistas entre 2004 e 2009. O contexto de
crescimento das receitas proprias estaduais foi determinante para impulsionar os gastos, ja que a
vinculagdo de receitas apenas reserva um montante a ser obrigatoriamente destinado a saide, mas
ndo garante sua expansdo. Foi o crescimento das receitas fiscais do estado, no periodo de 2004 a
2009, que, associado a vinculagdo, garantiu o aumento dos gastos.

O grafico 5.5 confirma os efeitos da habilitacdo do estado a Gestdao Plena do Sistema
Estadual da NOB em 2003, os impactos da introducdo da EC n® 29 e o papel do crescimento das

receitas proprias estaduais.
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Grafico 5.5: Estado de Sao Paulo - Gasto Publico Estadual com Saude, 1997 a 2009
(R$ milhdes de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Elaborag&o Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

A expansao dos repasses do SUS ao estado deu certo alivio as limitacdes fiscais, mas
os impactos do programa de ajuste das contas publicas estaduais podem ser observados em dois
aspectos importantes: a revaloriza¢ao da administragcao direta nas decisdes sobre 0s gastos e sobre
a gestdo da politica e a introducdo das diretrizes de autofinanciamento da administragio
descentralizada. Estes fatores refletiram-se no crescimento sistematico da participa¢do dos gastos
realizados pela Secretaria, uma vez que estes triplicaram seu valor. Com isso, a participacdo da
administracdo direta no total de gastos do setor passou de 64,7%, em 1997, para 78,8%, em 2009
(tabela 5.2). Todavia, esta expansdo foi equilibrada pelo recebimento de volume superior de
recursos federais, de 2004 em diante, em todos os 6rgdos do setor. Conforme mencionado no
capitulo anterior, houve expansdo dos recursos vinculados federais para a administracdo direta
(crescimento real de 139%), para as autarquias (crescimento real de 1.420%) e para as fundacgoes
(crescimento real de 962%) entre 2003 e 2004 (SAO PAULO, 2010a).

As despesas efetuadas pela administracdo indireta permaneceram relativamente
constantes no periodo 1997 a 2009. Individualmente, suas componentes apresentam
comportamentos distintos: cairam as despesas efetuadas pela Fundacdo Oncocentro (-11%), pela
Fundacdo Pro-Sangue (-48%) e pela Furp (-6%) e cresceram as despesas efetuadas pelo
HC/RP/USP (133%), pelo HC/SP/USP (41%) e pela Sucen (17%) (SAO PAULO, 2010a). Mas,

ndo fosse a ampliacdo substancial dos repasses do SUS, os gastos realizados pelas fundagdes
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teriam se reduzido ainda mais. Como apontou o capitulo 4, a habilitacio do estado em 2003,
refletiu-se no aumento dos recursos vinculados federais destinados as fundacdes, de modo que a
reducdo das receitas proprias e das transferéncias do Tesouro comecou a ser amenizada pelo
recebimento de volume superior de recursos federais.

No caso das autarquias, a expansdo dos repasses do SUS também contribuiu para o
crescimento mais acelerado de seus gastos depois de 2003. A partir daquele ano, sua participacao
na estrutura de financiamento das autarquias passou a superar 1% e alcancou 6,3% e 9,3% em
2008 e 2009, respectivamente, como apontaram os dados apresentados na tabela 4.2 do capitulo
4. Observa-se, assim, que o maior volume de repasses do SUS amenizou os efeitos
constrangedores do ajuste fiscal tanto na administracdo direta, quanto nos Orgdos da
administrac¢do indireta. Nestes dltimos, a predominancia de receitas estaduais na Secretaria e as
exigéncias de autofinanciamento da administracdo descentralizada foram atenuadas pelo
recebimento dos repasses federais.

Outro fator relacionado ao contexto de restricdo fiscal dos estados refere-se as
mudancas na composi¢cdo do gasto por conta da introdu¢do da modalidade de gestdo de
estabelecimentos publicos de saide por organizacdes sociais. Como se destacou no terceiro
capitulo, a adog¢do deste modelo de gestdo no estado de Sao Paulo estd fortemente ligada as
mudancas iniciadas na década de 1990: o processo de ajuste das contas publicas estaduais, a
introducdo da LRF e o incentivo publico a produgdo de bens e servicos pelo setor privado,
implicitos no programa de ajuste fiscal e patrimonial e relacionados a um movimento mais amplo
de reforma do papel do setor puiblico no desenvolvimento econdmico.

O programa de ajuste e a LRF limitaram a autoridade do estado sobre a realizacio de
despesas de pessoal, colocando o custeio como tnica alternativa para ampliacdo dos gastos
correntes. Simultaneamente, a figura das organizagdes sociais no setor publico brasileiro foi
legitimada pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, através da Lei
Federal n® 9.637/1998, possibilitando sua implantagdo no estado. A adogdo do modelo ndo seria
possivel sem a Reforma da Administracdo Publica e a promulgacdo da lei citada. Porém, o
processo foi impulsionado pela crise fiscal dos estados, ao lado da nova forma de pensar o papel
do setor publico no desenvolvimento econdmico.

A mudanga levou ao crescimento das despesas de custeio em ritmo bastante superior

ao das despesas de pessoal (grifico 5.6). Sabe-se que as mudangas no perfil demografico e a
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introdug@o de procedimentos e medicamentos, com tecnologias mais modernas e mais caras,
levam ao crescimento mais intenso das despesas de custeio. Todavia, sua expansao no estado de

Sao Paulo, deriva substancialmente da ado¢ao da modalidade de gestdo por Organizagdes Sociais
de Saude (OSS).

Grafico 5.6: Estado de Sao Paulo - Gasto Publico Estadual com Saide, segundo
Natureza da Despesa, 1997 a 2009 (R$ milhdes de 2009)**
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Fonte: SAQ PAULO, 2010a. Baborag&o Prépria.

* Administracao Direta e Indireta. Exclui despesas com pessoal inativo, pensionistas, dividas e sentengas judiciais
e transferéncias aos municipios.

** Corrigido pelo IPCA dez/2009.

A predominancia das despesas no custeio estd relacionada a forma de registro destes
gastos. Neste modelo de gestdo, a Secretaria da Saude financia os custos de funcionamento das
unidades publicas de satide, mas deixa seu gerenciamento a cargo de uma entidade privada sem
fins lucrativos, por meio de um contrato de gestdo. As organizacdes sociais recebem da Secretaria
um orcamento fechado, do qual 90% destinam-se as despesas de custeio e 10% as despesas de
investimentos. Nos 90% reservados ao custeio, também entram os gastos que a OSS realiza com
pessoal, ja que os recursos humanos necessdrios a execucao das atividades devem ser providos
pela organizacdo social que se responsabiliza pelos encargos trabalhistas, previdencidrios, fiscais
e comerciais, resultantes da contratacao das pessoas.

No or¢amento do estado, os recursos destinados as despesas de pessoal e custeio dos

estabelecimentos sob gestdo de OSS, sdo classificados como despesas de custeio. Desta forma, o
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crescimento significativo no nimero de unidades gerenciadas por OSS, nos ultimos anos,
resultou na expansdo das despesas de custeio em ritmo superior ao das despesas de pessoal, como
apresenta o grafico 5.6. No periodo 1997 a 2009, enquanto as despesas com pessoal ativo
cresceram 81%, as despesas de custeio cresceram 223% (SAO PAULO, 2010a).

Ademais, como os estabelecimentos sob gestdo de OSS estao ligados a administracao
direta, sua adoc¢do contribuiu para expansdo dos gastos realizados pela secretaria no total de
gastos do setor, uma vez que politica estadual priorizou a atuacdo direta a partir da ampliacdo dos
hospitais, ambulatérios e demais estabelecimentos ligados a administracio direta e gerenciados
por organizacdes sociais.

Para ilustrar a expansdo do ndmero de unidades sob gestao de organizagdes sociais,
verifica-se que, em 1999, um ano depois da criagdo da LC n® 846, a Secretaria da Sadde possuia
seis hospitais gerenciados por OSS. Em 2006, este nimero ja alcancava 16 hospitais e, em abril
de 2009, 20 hospitais, além de trés ambulatérios, duas farmdcias e trés laboratérios de andlises
clinicas (SAO PAULO, 2009b). Embora o ano de 2010 ndo esteja contemplado neste estudo,
merece destaque o fato de o nimero de unidades de satide estaduais sob gestdo de OSS, naquele
ano, ter saltado para 37 hospitais, 38 ambulatérios, um centro de referencia, duas farmdcias e trés
laboratérios de andlises clinicas (SAO PAULO, 2010h). A introducdo da LC n2 1.095/2009 foi
muito importante neste sentido, pois facilitou a ampliacdo do nimero de unidades de saude
gerenciadas por organizacdes sociais.

A lei alterou trés aspectos relevantes da lei estadual que introduziu a figura das
organiza¢des sociais em Sdo Paulo (LC n® 846/1998), a saber: (i) permissdo para que as OSS
passem a gerenciar equipamentos publicos de satide ja existentes; (ii) permissdo para pagamento
de vantagem pecunidria permanente pela OSS a servidor afastado, com recursos provenientes do
contrato de gestdo, ressalvada a hipdtese de adicional relativo ao exercicio de funcdo tempordria
de direcdo e assessoria; (iil) permissdo para fundagdes de apoio aos hospitais de ensino atuem
como Organizagdes Sociais, desde que existam ha pelos menos dez anos.

Os efeitos da ampliagdo do numero de estabelecimentos publicos, sob gestdao de OSS
podem ser identificados no valor dos recursos estaduais destinados aos servicos geridos por OSS,
apresentados na tabela 5.3. Entre 2004 e 2009, os valores repassados as OSS apresentaram
crescimento real de 150% (tabela 5.3). No mesmo periodo, as despesas estaduais do setor de

saide como um todo apresentaram crescimento real de 45,5%, evidenciando, uma vez mais, que
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a expansao dos servicos publicos de saide paulista, nos dltimos anos, apoiou-se na constru¢do de
unidades gerenciadas por OSS.

Uma dltima quest@o a ser mencionada sobre o gasto em saide no estado de Sao Paulo
diz respeito a sua nao modificacdo pela municipalizacdo dos servicos de atenc@o primdria. Os
servicos de atendimento secunddrio e tercidrio ndo foram municipalizados e, dada sua maior
complexidade, sempre tiveram uma participagdo superior nas despesas estaduais com satde e,
além disso, apresentaram crescimento, por conta da expansao da rede de hospitais e ambulatérios
do estado nos ultimos anos. Nao houve, portanto, queda nos valores gastos pelo estado, nem
mudancas em sua composi¢do, relacionadas aos niveis de atencdo a sadde, indicando que a
municipalizagdo dos servi¢os de atencdo bésica ndo trouxe mudancas para a estrutura, nem para o
valor do gasto estadual.

Apesar de ndo influenciar o gasto estadual, a municipalizagdo das acdes reduziu o
poder do estado de implementar programas e coordenar acdes em conjunto com seus municipios,
pois aprofundou a relacdo financeira direta entre o governo federal e as prefeituras. Dentro desta
dindmica, conforme apontado no item 2.3 deste estudo, o governo federal define as politicas e
atua como normatizador e coordenador de acdes conjuntas com os municipios que recebem, para
tanto, recursos federais vinculados regularmente e em valores expressivos.

As principais conclusdes sobre o gasto do setor de saide referem-se ao recebimento
de um volume substancial de recursos federais vinculados, através do SUS, que determinaram a
ampliacdo dos gastos, a despeito das restri¢des fiscais e financeiras impostas ao estado com a
assinatura do acordo de refinanciamento das dividas e com a introdu¢do da LRF. Sabe-se que a
implanta¢do da EC n® 29 também teve seu papel no aumento dos dispéndios estaduais em saude,
mas o salto extraordindrio em 2004 reflete, sobretudo, a expansdo real de 140% das
transferéncias do SUS.

Desta forma, a capacidade de atuacdo estadual na politica, sinalizada por seu poder de
gastos, € bastante determinada pelos repasses federais que permitiram a ampliacdo dos
dispéndios, apesar da politica de contengdo fiscal. Entretanto, este crescimento representa a
execug¢do do gasto federal pelo estado, traduzindo-se em menor autonomia estadual para elaborar

e implementar programas proprios.
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Tabela 5.2: Gasto Publico Estadual com Saude* (R$ milhGes de 2009)**
Estado de Sao Paulo, 1997 a 2009

Despesa liquidada por orgao

R$ milhoes de 2009

Assit. Médica,
Secretaria de Fundagdo FL’lndagéo Hospital_ar e
Total Estado da IAMSPE  SUCEN HC/USP RP HC/USP SP FURP Pro-Sangue  Ambulatorial das
Saude Oncocentro Hemocentro  Universidades e
Faculdades
1997 4.610,4 2.981,7 383,2 48,7 123,0 578,8 186,3 9,9 118,2 180,6
1998 4.873,1 3.147,8 398,7 44,4 130,9 611,4 219,7 10,7 109,1 200,5
1999 5.013,6 3.259,2 384,3 42,9 143,0 606,0 286,8 10,3 109,9 171,2
2000 5.817,2 4.101,9 386,6 44,6 147,9 754,6 201,5 7,7 95,1 77,3
2001 5.961,8 4.353,3 389,4 38,3 154,8 614,9 2119 11,9 95,9 91,3
2002 6.098,8 4.472,3 387,3 36,3 156,9 667,2 189,2 8,5 88,4 92,6
2003 6.658,5 4.915,6 420,0 43,3 156,2 585,7 204,4 8,0 65,0 260,3
2004 8.718,0 6.693,2 423,0 452 165,7 724,0 206,5 71 55,2 398,1
2005 9.132,5 7.019,3 451,1 43,8 193,1 697,0 221,9 8,5 50,3 4475
2006 10.161,2 7.962,4 485,7 46,7 2117 709,3 236,4 8,4 46,5 4541
2007 10.630,6 8.404,7 489,1 48,3 212,6 741,0 210,0 8,1 53,9 462,8
2008 11.901,6 9.311,9 509,9 52,3 265,0 7743 229,0 85 59,4 691,3
2009 12.689,9 9.999,1 569,3 56,8 286,9 819,0 174,8 8,9 61,1 713,9
em %
Assit. Médica,
Secretaria de Fundagdo Flfndagéo Hospital.ar e
Total Estado da IAMSPE  SUCEN HC/USP RP HC/USP SP FURP Pr6-Sangue  Ambulatorial das
Saude Oncocentro Hemocentro  Universidades e
Faculdades
1997 100 64,7 83 1,1 2,7 12,6 4,0 0,2 2,6 3,9
1998 100 64,6 8,2 0,9 2,7 12,5 4,5 0,2 2,2 4,1
1999 100 65,0 7,7 0,9 2,9 12,1 57 0,2 2,2 3,4
2000 100 70,5 6,6 0,8 25 13,0 3,5 0,1 1,6 1,3
2001 100 73,0 6,5 0,6 2,6 10,3 3,6 0,2 1,6 1,5
2002 100 73,3 6,4 0,6 2,6 10,9 3,1 0,1 1,4 1,5
2003 100 73,8 6,3 0,7 2,3 8,8 3,1 0,1 1,0 3,9
2004 100 76,8 49 0,5 1,9 8.3 2,4 0,1 0,6 4,6
2005 100 76,9 49 0,5 2,1 7,6 2,4 0,1 0,6 49
2006 100 78,4 4.8 0,5 2,1 7,0 23 0,1 0,5 45
2007 100 79,1 46 0,5 2,0 7,0 2,0 0,1 0,5 4,4
2008 100 78,2 43 0,4 2,2 6,5 1,9 0,1 0,5 58
2009 100 78,8 4,5 0,4 2,3 6,5 1,4 0,1 0,5 5,6

Fonte: SAO PAULO, 2010a. Elaborago Prépria.

* Exclui dividas e sentegas judiciais, transferéncias aos municipios e despesa com pessoal inativo e pensionistas.
** IPCA dez/2009.

Tabela 5.3
Gastos Estaduais com Servicos de Atencao a

Saude

em Unidades
Organizagdes Sociais
Estado de Sao Paulo, 2004 a 2009
Secretaria de Estado da Saude

Em R$ milhdes de 2009*

Gerenciadas

por

Perido Gastos (em R$ milhdes de 2009)
2004 921,6
2005 1.013,1
2006 1.207,3
2007 1.430,0
2008 1.580,4
2009 2.327,1

Fonte: SAO PAULO, 2010a.

* Corrigido pelo IPCA dez/2009.
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5.4 O Gasto Estadual em Habitacio e Transporte Piablico Urbano no Estado de Sao Paulo

5.4.1 O Gasto Estadual em Habitacdo no Estado de Sao Paulo

O estudo do gasto publico estadual com habitacdo foi feito a partir dos dados de
despesa liquidada efetuada pela Secretaria de Estado da Habitacdo e pela Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU. Deste total, foram excluidas as despesas com
pessoal inativo e pensionistas, com transferéncias aos municipios e com dividas e sentencas
judiciais. Os dados da Secretaria da Habitacdo foram extraidos do SIGEO e os dados da CDHU
foram obtidos através do SOE. A diferencga entre estes bancos de dados € explicada no item 5.1
deste capitulo (ver nota 134 da pégina 142).

Conforme destacado nos capitulos anteriores, a politica de habita¢do caracteriza-se
pela presenca marcante do estado na sua elaboracdo e na sua execugcdo e pela elevada
participacdo de recursos estaduais no seu financiamento — 60% deles, em média, sdo provenientes
receitas fiscais do estado e 30%, de recursos préprios da CDHU (SAO PAULO, 2010a; 2010b).
O capitulo 4 mostrou como as novas regras fiscais determinaram os aspectos relacionados a
dinamica financeira do setor, afetando o volume de gastos estaduais e sua capacidade de expandir
as acOes de habitacdo. Sobre estes aspectos, destacam-se a diminui¢cao dos aportes do Tesouro do
estado a CDHU, a introdu¢do de regras de autofinanciamento da administracdo indireta e as
limitacdes ao gasto e ao endividamento.

O presente item procura mostrar como os impactos das restri¢cdes fiscais influenciaram
o comportamento dos gastos estaduais em habitacdo. A dissociacdo entre o crescimento das
receitas proprias do estado e as despesas estaduais em habitacdo no periodo de 2004 a 2009
reflete o quadro de contengdo de despesas e a ndo priorizacio da politica pelo governo estadual.

Deste modo, o gasto com habitagdo apresentou um comportamento erritico ao longo
do periodo estudado, ndo acompanhando o crescimento das receitas fiscais do estado, sobretudo,
quando estas apresentaram expansao mais intensa depois de 2004. A redugdo mais acentuada dos
gastos ocorreu nos anos 1999, 2000 e 2001, refletindo a paralisa¢cdo das obras e dos dispéndios do
Programa Mutirdo e do Programa Chamamento Empresarial — o Programa Mutirdo ficou
paralisado em fungdo das investigagdes do Ministério Publico sobre a contratacdo de empresas

para a execucdo de servicos de responsabilidade exclusiva dos mutirantes, enquanto o
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Chamamento Empresarial foi investigado devido as irregularidades na contratacdo de
empreiteiras. Em func¢do da elevada participacdo destes programas no total de gastos com
programas habitacionais da CDHU (79%) em 1998 (SAO PAULO, 2010b), sua paralisacio
impactou negativamente os gastos como um todo. Entre 1998 e 1999, o gasto estadual com
habitacdo sofreu reducdo real de 37%, permanecendo proximo deste patamar nos dois anos
seguintes (grafico 5.7 e tabela 5.4).

Em 2002, a CDHU retomou seu rimo usual de atuagdo, com o desenvolvimento de
programas de constru¢do de unidades habitacionais, atua¢do em favelas, corticos e dreas de risco,
além de ter iniciado a contratacdo e a execucdo de obras de infraestrutura urbana nos
empreendimentos em que as prefeituras deixaram de cumprir com estes compromissos.

Entre 2002 e 2009, os gastos publicos estaduais com habitacdo voltaram a situar-se
em patamar proximo de R$ 1,2 bilhdo, mas ndo acompanharam a tendéncia de crescimento
continuo dos recursos fiscais do estado nos tltimos seis anos. O crescimento entre 2002 e 2009
foi de apenas 3% (tabela 5.4), de modo que o aumento nos dois dltimos anos, em comparacio
com os demais, mostra que os dispéndios voltaram a situar-se no patamar de 2002 e 2003. Nao ha
indicativo no governo do estado de que o crescimento em 2008 e 2009 sinalize uma tendéncia de
ampliacdo continua dos gastos a partir de entdo. Tampouco existe uma diretriz estadual clara que
garanta a ampliacdo dos recursos destinados a politica habitacional em contexto de crescimento
das receitas préprias. Ao invés disso, o que se observou foi a queda nos repasses do Tesouro a
CDHU, apesar da LDO prever a aplicacdo de parte da arrecadacao do ICMS.

A expansdo dos valores gastos pela Secretaria, em 2008 e 2009, deve-se as novas
diretrizes para a politica, introduzidas em 2007, que levaram a criacdo de novos programas e a
determinacdo, pelo governador, de definir a Secretaria como principal gestora dos mesmos, com
o objetivo de fortalecer o papel da administracdo direta na coordenagdo da politica habitacional.
Também contribuiram neste sentido a criacdo do Sistema Paulista de Habitacdo de Interesse
Social, do Fundo Paulista de Habitacdo de Interesse Social e do Fundo Garantidor Habitacional,
seguindo as determinacdes do SNHIS (SAO PAULO, 2007c¢).

Como destacado no capitulo 4, a executora das acdes da Secretaria da Habitagdo € a
CDHU, mas ela atua como contratada da secretaria, configurando-se como uma prestadora de
servigos a administra¢do direta, de modo que os gastos sdo registrados como despesa realizada

pela secretaria € ndo pela Companhia. Este quadro reflete uma caracteristica importante do
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programa de ajuste das contas publicas estaduais que diz respeito a revalorizacdo do papel da

administracdo direta sobre as principais decisdes de gasto e gestao da politica.

Grafico 5.7: Estado de Sao Paulo - Gasto Publico Estadual com Habitacao, 1995 a
2009 (R$ milhdes de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010a.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

Conclui-se que, diferentemente dos setores de saide e educacdo bdsica, as variagcdes
no gasto publico estadual com habita¢do nao acompanharam o movimento do PIB e das receitas
fiscais do estado. Embora a reducido mais acentuada do gasto tenha se relacionado aos problemas
de investiga¢@o sobre dois principais programas, a tendéncia geral do gasto ndo é de crescimento.
Este fato, combinado a reduc¢do dos repasses do Tesouro a CDHU, revela a auséncia de
priorizacdo da politica habitacional pelo governo do estado, apesar da expansdo das receitas
estaduais depois de 2004.

A necessidade de obtencdo de superavits primdrios, as limitacdes ao crédito e a forte
dependéncia estadual dos recursos proprios para a realizacdo de suas agdes inibem a defini¢do de
prioridades na agenda do governo, ja que a ampliagdo dos gastos poderia reduzir o excedente de
recursos fiscais do estado. Uma maior parcela dos gastos com os programas ligados a agenda
prioritdria do governo, especialmente quando se tratam de projetos de infraestrutura, poderia ser
financiada com recursos provenientes do endividamento, mas esta alternativa esbarra nas
restri¢coes as operagoes de crédito determinadas pelo acordo da divida e pela LRF. Desta forma,

apenas o0s setores que contaram com alguma vinculacdo (saide e educagcdo) e aqueles
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considerados prioritdrios pelo governo do estado (transporte publico urbano) receberam maior
volume de recursos, quando houve expansdo das receitas fiscais. Os demais tiveram seu
orcamento atrelado a um valor mais ou menos constante, seguindo uma série histérica de gastos e
a inflacdo estadual medida pelo IPC-Fipe, ndo acompanhando o desempenho das receitas fiscais
proprias estaduais.

No contexto de restricdes ao gasto e de baixo desempenho econdmico e das receitas
publicas, a habitacdo foi inserida no processo de ajuste fiscal. Por outro lado, no momento de
retomada da economia e dos recursos proprios do estado, apenas os setores que contam com
alguma vinculacdo de receitas, ou aqueles inseridos na agenda prioritdria do governo, tiveram a
garantia de que o aumento das receitas fosse convertido em mais gastos no setor. O que ndo foi o
caso da politica habitacional no periodo de 2004 a 2009.

A avaliacdo sobre o gasto estadual com a politica de habitacdo em Sao Paulo,
apresentada neste item, revelou os impactos de sua insercao no processo de ajuste fiscal e a sua
ndo priorizacdo pelo governo do estado. A despeito da contencdo dos gastos estaduais em
habitacdo, a relevancia institucional e politica do governo estadual no setor permanece forte e
estd apoiada, como mostraram os capitulos anteriores, na expressiva participagdo de recursos
estaduais em sua estrutura de financiamento, na reduzida e descontinua propor¢cdao de
transferéncias federais vinculadas entre suas fontes de receitas e na inexisténcia de um programa

federal de descentralizacdo das a¢des orientado pela municipalizagdo.
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Tabela 5.4: Gasto Publico Estadual com Habitacao*
Estado de Sao Paulo, 1997 a 2009

(R$ milhdes de 2009)**

Despesa liquidada por orgao

R$ milh6es de 2009 em %
Perfodo  Socretarla da CDHU Total Secretaria da CDHU Total
Habitacédo Habitacao
1995 8,2 606,0 614,2 1,3 98,7 100
1996 7,3 1.621,9 1.629,2 0,4 99,6 100
1997 71 1.325,1 1.332,2 0,5 99,5 100
1998 7,2 1.127,6 1.134,8 0,6 99,4 100
1999 7,2 710,4 717,6 1,0 99,0 100
2000 11,6 816,8 828,5 1,4 98,6 100
2001 12,4 840,2 852,6 1,4 98,6 100
2002 6,3 1.228,2 1.234,5 0,5 99,5 100
2003 23,2 1.324,8 1.348,0 1,7 98,3 100
2004 13,4 995,7 1.009,1 1,3 98,7 100
2005 17,3 835,9 853,2 2,0 98,0 100
2006 19,5 1.098,7 1.118,2 1,7 98,3 100
2007 20,5 865,3 885,8 2,3 97,7 100
2008 102,6 1.040,6 1.143,1 9,0 91,0 100
2009 184,6 1.088,1 1.272,7 14,5 85,5 100

Fonte: SAO PAULO, 2008a; 2009g. Elaboragéo Prépria.

* Exclui dividas e sentegas judiciais, transferéncias aos municipios e despesa com pessoal inativo.

** Corrigido pelo IPCA dez/2009.
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5.4.2 O Gasto Estadual em Transporte Piblico Urbano no Estado de Sao Paulo

A avaliacdo do gasto publico estadual com transporte urbano € feita com base nos
dados de despesa liquidada efetuada pela Secretaria de Transportes Metropolitanos, EMTU,
CPTM e Metrd. Os dados do SIGEO foram utilizados para o estudo dos gastos da administracdao
direta e, os do SOE, para as empresas. As despesas com pessoal inativo e pensionistas, dividas e
sentencas judiciais foram excluidas. Os gréificos e as tabelas apresentados foram construidos a
partir da consolidacdo destas informagdes.

Dentre as principais caracteristicas do gasto estadual com transporte publico urbano
estdo a elevada participacdo da administracdo descentralizada, sobretudo, das empresas ligadas
aos sistemas de alta capacidade e a forte relacdo entre a ampliagdo do gasto, a realiza¢do de obras
para expansdo dos sistemas e o crescimento dos aportes do Tesouro e das receitas provenientes
do endividamento estadual.

Em funcdo da participagdo expressiva do Metro e da CPTM no total de gastos do setor
(tabela 5.6), respondendo por mais de 94% deste total, em média, no periodo em avaliagao, seu
comportamento estd atrelado as despesas realizadas por estas empresas. A EMTU, em virtude de
sua reduzida participacdo (3,8%, em média, no periodo), ndo é capaz de influencid-lo, como
mostra a tabela 5.5, muito embora a empresa seja a tinica a atuar nas trés regidoes metropolitanas
do estado.

Assim como na habitacdo, a politica de transporte publico urbano conta com a atuacao
expressiva do estado na sua execucdo e no seu financiamento. De acordo com os dados do
capitulo 4, as despesas para operacgdo dos servicos estdo vinculadas aos recursos do Tesouro do
estado e aos recursos proprios das empresas, enquanto a realizacdo de obras de expansido da
infraestrutura dos sistemas depende das receitas fiscais do estado e do acesso as operacdes de
crédito. Deste modo, ha uma limitacdo de natureza fiscal e financeira sobre a capacidade de
atuacdo do estado na politica de transporte publico urbano. A expansio dos dispéndios depende
do crescimento das receitas proprias do estado, para dar espaco a ampliacdo dos recursos fiscais
destinados a politica e, adicionalmente, para diminuir o risco de comprometimento das metas
fiscais acordadas, possibilitando a captacdo de crédito para os projetos elaborados para o setor.

Diante deste quadro, o grafico 5.8 apresenta trés momentos distintos do gasto estadual

com transporte publico urbano. Os dois momentos de expansdo dos gastos, entre 1995 e 1998 e
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entre 2004 e 2009, relacionaram-se a realiza¢do de projetos de ampliacdo dos sistemas e foram
viabilizados pela expansdo dos recursos proprios estaduais e pelo acesso as operacgdes de crédito.
O periodo que se estende de 1998 a 2003, por outro lado, caracteriza-se por uma queda de 36%
nos gastos.

O crescimento depois de 1995, com o pico em 1998, ocorreu em funcdo dos
investimentos na expansdo da linha 1 — Azul do Metro, com a inclusdao de trés novas estagdes
(Jardim Sao Paulo, Parada Inglesa e Tucuruvi); na expansio da linha 2 — Verde, com a inclusao
de duas estacdes (Sumaré e Vila Madalena); na aquisicdo de material rodante para o Metrd; no
Projeto Sul de Trens Metropolitanos, destinado a modernizacdo da linha e a construgdo de sete
novas estacdes no trecho entre Pinheiros e Santo Amaro, na linha 10 — Turquesa da CPTM; no
Projeto Extensdo Leste, com a implantacdo de 3 estacdes na Linha 11 — Coral; no inicio das
obras de constru¢do da linha 5 — Lilds do Metr6; na modernizacdo e adaptacdo dos trens
espanhéis adquiridos pela CPTM; e na aquisicdo de 10 trens para a linha sul da CPTM (SAO
PAULO, 2010b).

Os investimentos contaram com recursos do Tesouro estadual, do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, do Banco Mundial, do Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID e de bancos europeus coordenados pelo Agente Société Generale
(SAO PAULO, 1998c). Ou seja, a ampliacdo dos gastos do setor no periodo citado esteve
diretamente ligada a possibilidade de acesso ao endividamento, realcando a essencialidade da
captacao de crédito para a realizagdo de obras de expansdo do sistema.

A queda dos gastos estaduais totais com transporte publico urbano em 1999, que se
estendeu até 2003, resultou, principalmente, da ndo realizagao de investimentos para a ampliagao
da rede do Metrd naquele periodo. O grafico 5.9 mostra a influéncia expressiva das despesas de
investimento do Metrd sobre o0 movimento dos gastos do setor como um todo. Entre 1999 e 2003,
os investimentos do Metrd concentraram-se, basicamente, na recuperacdo e modernizacdo das
linhas ja existentes e ndo na ampliacio da rede (SAO PAULO, 2010b). A ampliacio da rede,
prevista na construcdo da linha 4 do Metrd, dependia do acesso aos recursos do endividamento

que, aquela altura, encontrava-se em processo de negociagdo com o Banco Mundial.
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Grafico 5.8: Estado de Sao Paulo - Gasto Publico Estadual com Transporte
Publico Urbano, 1995 a 2009 (R$ mihdes de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2010a. Haboragao Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

As despesas de investimento da CPTM, por outro lado, tiveram um crescimento real
de 32%, entre 1999 e 2002, compensando, em parte, os efeitos da queda dos gastos do Metrd
sobre o gasto publico estadual com transporte urbano (grafico 5.9). Esta ampliacdo associou-se as
despesas de investimento do Projeto Sul de Trens Metropolitanos, com financiamentos do BID e
de recursos do Tesouro (SAO PAULO, 2010b), que envolveram, além da modernizacdo e
ampliacdo da linha 9 (Esmeralda da CPTM), a implantacdo da linha 5 (Lilds) do Metrd, que ficou
por conta da CPTM.

Identifica-se aqui que a transferéncia para o estado dos sistemas operados pela CBTU,
em meados da década de 1990, e sua incorporacdo a rede da CPTM levou a ampliacdo das
responsabilidades e dos gastos do governo estadual com servigos de transporte publico, em
simultdneo ao agravamento de sua situacao fiscal e financeira. Naquele momento, ndo havia a
preocupacdo da Unido sobre o impacto dos gastos adicionais para os estados, pois a
estadualizacdo dos sistemas inseria-se no Plano Nacional de Desestatizacao, cujo objetivo era
privatizar os servicos depois de sua transferéncia para os governos estaduais. Mas estes sistemas
nao foram privatizados e a CPTM, como se v€, apresentou ampliagdo dos dispéndios destinados

ao aprimoramento e expansao dos servicos.
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Grafico 5.9: Estado de Sao Paulo - Despesas de Investimentos do Metr6 e da
CPTM e Gasto Estadual Total com Transporte Publico Urbano, 1995 a 2009
(R$ milhdes de 2009)*
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Fonte: SAO PAULO, 2008a. Haboragéo Prépria.
* Corrigido pelo IPCA dez/2009.

Em 2000, as despesas de investimento para a compra de 11 novos trens para o Metrd e
de 10 novos trens para a CPTM provocaram a leve ampliacdo no gasto estadual com transporte
urbano, sem, contudo, reverter a tendéncia de queda, que se estendeu até 2003 (gréfico 5.8). A
retomada dos gastos, depois daquele ano, resultou da ampliacdo das despesas de investimento
direcionadas a constru¢do da linha 4 — Amarela e a expansdo da linha 2 — Verde do Metro.
Também contribuiram positivamente os investimentos da CPTM, entre 2006 e 2008, destinados
ao Projeto Sul, a recupera¢cdo, modernizacdo e aquisi¢cdo de material rodante e a recuperagdo e
modernizacao de linhas.

Os projetos do Metrd e da CPTM contaram com recursos captados junto ao BNDES,
Banco Mundial e JBIC, além dos recursos do Tesouro (SAO PAULO, 2010b). Assim, como
ocorreu no periodo 1995-1998, a expansdo dos gastos do setor esteve associada ao crescimento
dos investimentos para ampliacdo dos sistemas de alta capacidade, cuja viabilidade depende do
crescimento das receitas proprias estaduais, necessdria para garantir o maior aporte de recursos
do Tesouro aos projetos e dar espaco a captacdo de crédito, tdo importantes a realizacdo dos

investimentos exigidos na expansao dos sistemas.
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Como foi destacado no capitulo 4, apesar da preocupacdo em ampliar a participacdo
do capital privado e do esforco em elevar a capacidade de autofinanciamento das empresas, o
desempenho das receitas e, portanto, dos gastos do setor, continuou bastante dependente dos
recursos proprios estaduais e da realizacido de operacdes de crédito.

Os dados apresentados neste item permitem concluir que, apesar das restricdes
derivadas da nova fiscalidade, houve expansdo dos gastos estaduais com a politica de transporte
publico urbano que passou a compor a agenda prioritdria do governo do estado. Este aumento,
contudo, s6 foi possivel devido a situagdo econdmica favordvel que elevou as receitas proprias
estaduais, possibilitando o aumento dos recursos fiscais aplicados e, simultaneamente, a
realizacdo de novas operacdes de crédito para a politica.

Destaca-se, assim, a forte relacdo entre o aumento dos dispéndios do setor e a
realizacdo de obras para expansao dos servigos oferecidos e sua dependéncia do crescimento das
receitas proprias do estado e do acesso ao endividamento. Como indicou o gréafico 5.8, os dois
momentos de maior expansdo dos gastos associaram-se aos investimentos para ampliacdo dos
sistemas e foram viabilizados pelos maiores aportes do Tesouro e pela possibilidade de captacdo

de financiamentos.
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Tabela 5.5: Gasto Publico Estadual com Transporte Publico Urbano*
Estado de Sao Paulo, 1997 a 2009
(R$ milhdes de 2009)**

Despesa liquidada por orgao

R$ milhGes de 2009

Empresas
Total ST™M —

CPTM EMTU Metré Total
1995 1.580,5 15,4 348,5 139,7 1.077,0 1.565,1
1996 2.026,4 4,9 618,8 171,7 1.231,0 2.021,5
1997 3.122,5 12,4 1.184,4 2247 1.701,0 3.110,1
1998 4.182,9 8,8 1.670,4 100,1 2.403,6 4.174,1
1999 3.292,6 8,2 1.580,4 94,8 1.609,2 3.284,4
2000 3.481,2 27,8 1.787,9 74,0 1.591,5 3.453,4
2001 3.092,9 4,7 1.705,5 71,3 1.311,4 3.088,2
2002 3.110,7 8,8 1.872,9 63,3 1.165,7 3.101,9
2003 2.658,6 28,8 1.320,9 78,4 1.230,4 2.629,7
2004 3.296,9 53,6 1.200,4 155,8 1.887,0 3.243,3
2005 3.650,5 35,7 1.209,6 95,0 2.310,1 3.614,7
2006 3.819,4 41,6 1.297,1 96,8 2.383,9 3.777,8
2007 3.875,1 56,6 1.465,3 115,5 2.237,6 3.818,4
2008 5.410,3 7481 1.757,1 171,4 2.733,8 4.662,2
2009 6.499,9 889,8 1.646,9 141,3 3.821,9 5.610,1
em %

Empresas
Total STM

CPTM EMTU Metro Total
1995 100 1,0 22,0 8,8 68,1 99,0
1996 100 0,2 30,5 8,5 60,8 99,8
1997 100 0,4 37,9 7,2 54,5 99,6
1998 100 0,2 39,9 2,4 57,5 99,8
1999 100 0,2 48,0 2,9 48,9 99,8
2000 100 0,8 51,4 2,1 45,7 99,2
2001 100 0,2 55,1 2,3 42,4 99,8
2002 100 0,3 60,2 2,0 37,5 99,7
2003 100 1,1 49,7 2,9 46,3 98,9
2004 100 1,6 36,4 4,7 57,2 98,4
2005 100 1,0 33,1 2,6 63,3 99,0
2006 100 1,1 34,0 2,5 62,4 98,9
2007 100 1,5 37,8 3,0 57,7 98,5
2008 100 13,8 32,5 3.2 50,5 86,2
2009 100 13,7 25,3 2,2 58,8 86,3

Fonte: SAO PAULO, 2008a. Elaborag&o Prépria.

* Exclui dividas e sentegas judiciais, transferéncias aos municipios e despesa com pessoal

inativo.

** Corrigido pelo IPCA dez/2009.
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5.5 Consideracoes Finais

O capitulo apresentou as principais caracteristicas do gasto estadual, de acordo com a
tipologia de politicas proposta, com o objetivo de avaliar as restricdes fiscais ao desenvolvimento
e a ampliacdo das acdes sociais pelo estado e sua contribuicdo para intensificar o
enfraquecimento da esfera estadual na federacdo. O periodo em estudo, vale lembrar, ¢ marcado
pelo ajuste fiscal e patrimonial do estado e, simultaneamente, pela descentralizacdo das politicas
de ensino bésico e satde.

Na educacdo bdésica, observou-se que a vinculagdo constitucional de receitas para o
setor e o processo de municipalizacdo do ensino fundamental exerceram forte influéncia sobre o
comportamento das despesas. A vinculagdo, ao reservar anualmente um percentual das receitas
tributdrias estaduais para a drea, protegeu a politica educacional nos momentos de ajuste das
contas publicas e garantiu a ampliagao dos recursos destinados ao setor, quando houve expansao
das receitas estaduais. Ao longo do periodo em avaliacdo, acentuou-se a importancia da
vinculagdo constitucional, pois a politica deixou de contar com as operagdes de crédito entre suas
fontes de financiamento e diminuiram as transferéncias federais, por conta do processo de
municipaliza¢do do ensino basico e das alteragdes sobre a distribui¢ao do saldrio-educagao.

As principais restricoes a atuagdo estadual na drea de ensino bdasico, portanto,
relacionam-se ao contexto de ajuste fiscal e a municipalizagdo da etapa fundamental, uma vez
que ambos reduziram as alternativas de financiamento do setor. O processo de descentralizagdo
da politica também enfraqueceu o poder de atuacao estadual, a medida que limitou sua autonomia
de gastos nas diversas etapas de ensino, com a introducgdo de regras para aplicacdo dos recursos
no ambito do Fundef e do Fundeb, e devido ao fortalecimento da Unido na coordenagdo das acdes
de ensino basico com os governos locais, materializada na articulacdo financeira direta entre
ambos. A fragilidade fiscal dos estados, presos as necessidades de cortes continuos e as
preocupacOes financeiras de curto prazo, cujo descumprimento implica penalidades sérias por
parte do governo federal, refor¢ou este quadro.

Assim como a politica de ensino bdésico, a satide passou a contar com uma vinculacao
de recursos estaduais a partir da implantacdo da Emenda Constitucional n® 29 em 2000. A
principal explicacdo para o crescimento dos gastos, entretanto, reside no aumento substancial dos

repasses federais a esfera estadual, depois de sua habilitacio a modalidade de gestdo mais
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avancada do SUS em 2003. Com isso, o poder de gasto do estado que, desde o acordo de
refinanciamento das dividas e da LRF, encontra-se fortemente atrelado as receitas fiscais
proprias, as quais vinham apresentando menor dinamismo em comparagdo com o restante da
carga tributdria do Pais, foi impulsionado na saide por um instrumento adicional de
financiamento, os recursos do SUS.

No entanto, estas receitas de cardter vinculado, continuo e regular representam a
execucdo do gasto federal pelo estado e ndo um volume maior de recursos para o
desenvolvimento de uma politica estadual propria. Desta forma, o crescimento do gasto estadual
em saide veio acompanhado de uma maior rigidez orcamentédria que, ao lado do modelo de
municipalizagdo adotado, inibem a autonomia e o poder estadual para implantar programas e
coordenar agdes de saide em seu territério.

As condi¢des de gasto das politicas de habitagdo e transporte publico urbano, a
despeito de terem as mesmas caracteristicas institucionais e de serem fortemente influenciadas
pela politica de ajuste das contas publicas estaduais, apresentaram comportamento distinto. A
explicacdo encontra-se na importancia dada a politica de transporte metropolitano pelo governo
do estado de Sao Paulo, nos ultimos anos. Sua priorizagdo, associada ao contexto de ampliagdo
das receitas proprias estaduais, assegurou a expansao dos dispéndios no setor.

O capitulo mostrou o papel fundamental dos recursos proprios estaduais e da
possibilidade de acesso a novas operacdes de crédito para a ampliagdo dos gastos e para a
realizacdo de obras de expansdo dos sistemas na drea de transporte publico urbano. A
preocupacio do estado em ampliar a participacao do capital privado no financiamento do setor
(com PPPs e concessdes) e o esforco em elevar a capacidade de autofinanciamento das empresas
ndo alteraram os elementos fundamentais responsaveis por determinar a dindmica dos gastos na
area: a forte dependéncia com relacdo as receitas proprias do estado e ao acesso as operacOes de
crédito.

Nao obstante, conforme mencionado no capitulo 4, os recursos obtidos mediante
operagdes de crédito para ampliagdo dos servicos estaduais de mobilidade urbana nos ultimos
anos, de acordo com declaracdes do governador, foram inferiores ao que o estado realmente
necessitava para a realizacdo dos projetos. De fato, as restricoes ao gasto e ao financiamento
estadual limitam sua atuacdo, de forma que o crescimento recente dos gastos ainda ndo foi capaz

de atender satisfatoriamente a demanda por transporte publico urbano. A insufici€éncia dos
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servigos pode ser ilustrada pela superlotacio das linhas do Metr6 e da CPTM. Na CPTM, a média
de ocupacio é de 6,5 passageiros por m” e, na linha 3-Vermelha do Metrd, de 10,9 pessoas por

m?. Segundo padrdes internacionais, o miaximo de desconforto € de 6 usudrios por m?

(FRANZON, 2011).

175






6. CONSIDERA COES FINAIS

Considerando que a situacao financeira do estado € um indicativo de sua capacidade
de implantar e expandir politicas, o estudo mostrou como o Programa de Apoio a Reestruturacao
Fiscal e Financeira dos Estados e a Lei de Responsabilidade Fiscal levaram ao enfraquecimento
do poder estadual para desenvolver, planejar e coordenar as a¢cdes em seu territério, a medida que
restringiu sua capacidade de financiamento e gasto, comprometeu parcela expressiva de suas
receitas com o pagamento da divida renegociada e privatizou bancos e empresas que permitiam a
atuacdo estadual em diversos setores da economia e possibilitavam a elevacdo dos gastos em
valor superior ao permitido exclusivamente pelas receitas fiscais — ndo se deve esquecer,
entretanto, que o periodo anterior ao ajuste, quando nio havia grande impedimento a expansao
das dividas e dos gastos subnacionais, resultou na situacdo de insustentabilidade financeira da
qual os estado s6 conseguiram sair mediante o auxilio federal, conforme destacado nos dois
primeiros capitulos deste estudo.

A andlise dos dados do trabalho permitiu concluir que os efeitos decorrentes do ajuste
fiscal sobre as condi¢des de financiamento e gasto e, portanto, sobre a capacidade estadual de
desenvolver de programas e acdes sociais, atingiram indiscriminadamente as quatro politicas
estudadas. Em todas elas, o estado foi privado de fontes complementares de financiamento, de
forma que a sua atuagdo atrelou-se a disponibilidade de recursos ficais proprios, num momento
em que sua principal fonte, o ICMS, comecou a apresentar menor dinamismo em comparagao
com o restante da carga tributdria no Pafs.

Como resultado, os gastos das politicas cuja estrutura de financiamento apdia-se
essencialmente nas receitas proprias estaduais e que possuem vinculacdo constitucional ou legal
de recursos, apresentaram comportamento pro-ciclico, como mostrou a politica de ensino bésico.
Paralelamente, nos setores também financiados predominantemente com recursos fiscais do
estado, mas que ndo possuem vinculagcdo de receitas, prevaleceu a logica de controle e corte de
gastos para o cumprimento das metas fiscais, como se viu na politica estadual de habitacdo. Neste
ultimo caso, contudo, foi possivel encontrar alternativas para ampliar os programas estaduais
quando o contexto econdmico favordvel permitiu o aumento dos dispéndios e até o acesso a
operagdes de crédito. Mas, diante das restricOes fiscais, 0 aumento dos gastos e das acdes ficou

atrelado ao fato de o governo estadual eleger a politica como uma de suas prioridades — foi o que
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ocorreu no setor de transporte publico urbano. Deste modo, o estudo destacou o papel
fundamental do crescimento econdmico para atenuar as restricdes relacionadas ao programa de
ajuste fiscal e a LRF e, a partir dai, ampliar a capacidade estadual de desenvolver politicas e
acoes sociais.

A politica de estadual de saide teve uma dindmica diferenciada. Assim como a
politica de educacdo, a saide passou a contar com uma vinculagiao que assegura a aplica¢do anual
de recursos ficais do estado no setor, a partir da implantacdo da Emenda Constitucional n® 29 em
2000. Entretanto, sdo as transferéncias vinculadas federais, com sua participacdo expressiva na
estrutura de financiamento do setor, que vém desempenhando papel relevante no comportamento
dos gastos em satide do estado, desde sua habilitacdo a modalidade de gestdo mais avancada do
SUS em 2003. Logo, o poder de gasto do estado que, em fun¢do da nova fiscalidade, permanece
fortemente atrelado as receitas fiscais préprias, foi impulsionado na saide por uma fonte
adicional de financiamento, os repasses federais via SUS.

Estas receitas de cardter vinculado, continuo e regular beneficiaram o setor com um
volume expressivo de recursos, contribuindo inclusive para amenizar as restricdes fiscais e
financeiras ao estado. Estes repasses, no entanto, resultaram em menor autonomia orcamentaria
estadual, ja que estdo vinculados ao cumprimento das diretrizes da politica de saide definida pela
Unido.

Em decorréncia de situacdo particular observada na politica de satde, é possivel
questionar o seguinte fato: em que medida € interessante aos governos subnacionais receberem
maior volume de transferéncias vinculadas ao financiamento de politicas sociais, suficientes para
aliviar parte das restricdes fiscais, mas com prejuizo da autonomia subnacional? Considerou-se
que um volume superior de recursos da Unido poderia ser destinado aos estados, mas ndo
necessariamente por meio de transferéncias vinculadas. Isso seria possivel se ndo houvesse a
intencdo federal de controlar o destino dos recursos das politicas descentralizadas e se 0 aumento
da arrecadacgdo federal nao tivesse se dado por meio de contribuicdes sociais, em detrimento dos
impostos formadores dos fundos constitucionais (FPE e FPM).

O estudo também mostrou que, nos setores de ensino bdsico e saide, o governo do
estado enfrenta um elemento adicional de dificuldade a sua capacidade de atuacdo: o modelo de
descentralizacdo adotado a partir da Constituicdo Federal de 1988. Este fator ndo estd presente

nos setores de habitacdo e transporte publico urbano que ndo tiveram programas federais
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direcionados a municipalizacdo das acdes e ji vinham sendo desenvolvidos por estados e
municipios desde antes da Constitui¢do de 1988 e do programa de ajuste fiscal subnacional.

A atuacdo do governo estadual € restringida porque o modelo de descentralizacdo
implantado direciona-se sobremaneira a incentivar a municipalizacdo das acdes e baseia-se na
articulacdo financeira e administrativa direta entre a Unido e os municipios, excluindo, em grande
medida, o papel da esfera estadual. Desta forma, o estado ndo € tido como um ente complementar
a acdo da Unido na oferta de politicas publicas, mas, ao invés disso, € substituido por ela na
funcdo de coordenador das agdes em seu territorio.

Neste sentido, ndo hd muito espaco para o planejamento de programas estaduais de
carater regional e metropolitano, em conjunto com seus municipios, tampouco para elaboragao de
politicas setoriais segundo as particularidades estaduais e para agdes do estado com vistas a
reducdo de desigualdades intermunicipais, pois os governos locais desenvolvem programas
atrelados ao processo de gestdo federal e de maneira independente da esfera intermediéria. Esta
situacdo dificulta a atuagdo do governo estadual e, simultaneamente, favorece a recentralizacao
do poder decisério na Uniao.

Como conseqiiéncia, surgem acdes sobrepostas e desconexas em um unico setor,
executadas por distintas esferas de governo, o que resulta em desperdicio de recursos publicos e
em falhas no atendimento a populagdo. Como enfatizou o segundo capitulo deste estudo, os
indicadores sociais do estado, apesar da melhora inquestiondvel dos tultimos anos, ainda sdo
insatisfatérios e refletem a falta de uma melhor atuagao do setor publico. No que diz respeito as
politicas aqui analisadas, destacou-se que ainda sdo elevadas as taxas de distorcao idade-série dos
alunos da rede estadual, a incidéncia de domicilios em favelas e a superlotacdo dos servigos de
transporte publico metropolitano. Embora o aprimoramento da atuacio estadual nestas dreas ndo
dependa apenas de sua maior autonomia fiscal e administrativa e de sua participacdo mais ativa
na federacdo, estes sdo fatores fundamentais para um melhor atendimento das demandas por
politicas sociais adequadas.

Por fim, convém ressaltar, como se destacou no segundo capitulo, que o programa de
refinanciamento das dividas estaduais, a despeito de propiciar juros mais baixos do que aqueles
praticados pelo mercado a época e de dar maior estabilidade e previsibilidade aos dispéndios com
servigo da divida, ndo foi capaz de solucionar o problema da trajetoria ascendente do estoque da

divida refinanciada. Deste modo, recursos que poderiam ser direcionados as politicas sociais ou
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as despesas de investimentos importantes ao crescimento econdmico estadual, sdo aplicados no
pagamento de uma divida cujo estoque cresce.

Colocam-se, portanto, os seguintes desafios ao estado.

(i) Alcancar uma maior autonomia de financiamento e gasto, apesar das diretrizes
federais de controle das contas publicas subnacionais. Esta poderia ser obtida através do aumento
da participagcdo dos impostos formadores dos fundos constitucionais, que ampliariam a propor¢ao
de transferéncias federais livres no orcamento dos estados, em lugar dos repasses vinculados
baseados em contribui¢cdes sociais que, como se viu, vém invadindo o campo tributdrio
subnacional.

(i) Encontrar caminhos para solucionar o problema do pagamento da divida estadual
que restringe o espaco orcamentdrio aos programas sociais sem vinculacdo e as despesas de
investimento e ndo tem sido capaz de reduzir o estoque crescente de divida refinanciada.
Alternativas possiveis, neste caso, seriam a mudanga da taxa de juros ou do indexador utilizado
como fator de correcdo da divida, além de alternativas propostas em estudos sobre o tema'*.

(iii) Implantar um modelo de descentralizacdo que contemple o papel estadual
enquanto esfera coordenadora das a¢des em seu territorio, que poderia ser alcancado mediante a
implantacdo de instrumentos institucionais voltados a fortalecer o ambiente de cooperacdo entre
as diversas esferas de governo e através da defini¢do mais clara, nas politicas nacionais, da
funcdo dos estados como esfera intermedidria e coordenadora de ag¢des conjuntas com oS

municipios, ao invés de sua substituicao pela Unido nestas tarefas, como vem ocorrendo.

3 . . N N . . . .

135 proposta feita em Biasoto (2010) refere-se 2 criaciio de um programa de investimentos nos estados, decido em conjunto com a
Unido, envolvendo a aplicacdo do montante referente ao pagamento de juros da divida renegociada em despesas de investimento
estaduais.
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