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A REPARTICAO DE ENCARGOS PUBLICOS
ENTRE NIVEIS DE GOVERNO

FERNANDO REZENDE*
ANA MaRIA BRASILEIRO**

1. Critérios para a reparticio de encargos; 2. Aplicacdo
das escalas.

1. Critérios para a reparticio de encargos

1.1 Introdugdo

Todo e qualquer sistema politico, seja ele uma federagdo ou um estado uni-
tario, apresenta sempre algum tipo de organizagdo interna através da qual as
fungGes governamentais sdo repartidas entre as diversas unidades e subunidades
que o compdem. Em alguns sistemas a reparticdo de fungGes € estabelecida de
forma clara e excludente. Em outros, hd grande margem de imprecisao e ocor-
réncia freqiiente de competi¢io e conflitos institucionais.

Tanto nos sistemas unitirios como em federagdes como a nossa, a divisdo
de fungGes tende a se processar segundo o interesse espacialmente predominante.
Assim, aquelas que envolvem interesses nacionais sdo consideradas fungdes “ge-
rais” ou “nacionais”, enquanto as fungbes “locais” referem-se a problemas que
se circunscrevem a um espago geografico limitado. Nos sistemas federativos a
divisdo de fungGes também se verifica entre os diversos niveis de governo que
se sobrepdem no territério gozando de certa dose de autonomia politica e
administrativa.

A enumeragdo de fungBes e a atribui¢do de competéncia legal para o seu
desempenho refletem, num momento dado, a configuragdo das forgas politicas
existentes na sociedade. A tentativa de reorganizagio da divisdo de competén-
cia governamental com vistas a tornd-la mais “racional” (isto é, abrangendo
menores custos e¢ trazendo mais beneficios e satisfagdo a populagdo) implica,
portanto, a redistribuigdo de parcelas de poder real.

1.2 Quadro juridico

A distribuic@o legal de competéncia entre as trés esferas de governo obedece,
em linhas gerais, ao esquema a seguir. A Unido fica com os poderes explicita-
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mente enumerados no art. 8% da Constitui¢do e com outros que por dispositivos
constitucionais lhe sejam atribuidos. Aos municipios, em decorréncia do prin-
cipio da autonomia municipal instituido pelo art. 15 da Constituicdo, fica asse-
gurada a administragdo prépria no que se refira a seu peculiar interesse, espe-
cialmente com relagdio aos tributos de sua competéncia e a organizagdo dos ser-
vigos publicos locais. Ao Estado, face o § 1° do art. 13, sdo conferidos os pode-
res remanescentes, isto €, aqueles que ndo foram atribuidos explicita ou implici-
tamente a2 Unifo ou aos municipios. As nove regides metropolitanas estabeleci-
das pelas Leis Complementares n® 14/73 e n® 20/74 competem os seguintes
servicos comuns: planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e
social, saneamento bésico (dgua, esgoto e limpeza piblica), uso do solo metro-
politano, transporte e sistema vidrio, produgdo e distribuicdo de gds combusti-
vel canalizado, aproveitamento dos recursos hidricos e controle da populagdo
ambiental.

As competéncias constitucionais assim distribuidas foram classificadas, na
doutrina, em trés categorias principais: competéncia exclusiva ou privativa, com-
peténcia concorrente € competéncia supletiva. No primeiro caso, conferido dado
poder a uma das esferas de governo, fica 0 mesmo automaticamente vedado as
demais: ndo hd didvida, por exemplo, de que quando a Constituicdo Federal
assegura a Unido o direito de legislar sobre a desapropriagdo (art. 8°, XVII, f)
ela a0 mesmo tempo veda aos demais niveis de governo (estados e municipios)
essa possibilidade.

Competéncia concorrente é aquela exercida, simultaneamente, pela Unido, es-
tados e municipios: tanto o governo federal quanto o estadual e o municipal
ditam normas de defesa e prote¢do da saiide; o primeiro prescrevendo diretrizes
gerais dentro do contexto nacional, o segundo estabelecendo normas do ambito
regional e o dltimo instituindo preceitos de ordem local.

A competéncia supletiva é a que complementa a competéncia de outro nivel
de governo: a Constituigdo (art. 8°, pardgrafo (nico) estabelece que os estados
terdo competéncia supletiva para legislar sobre determinadas matérias da com-
peténcia da Unido, como defesa e protegdo da satide, trafego e trinsito nas vias
terrestres, diretrizes e bases da educagdo nacional.

No que se refere a reparti¢io de encargos para a prestagdo de servigos a regra
tem sido a da indefini¢do de fronteiras funcionais entre as trés esferas, isto €,
a competéncia concorrente: qualquer das esferas de governo e todas elas podem
se desincumbir ao mesmo tempo de uma mesma func¢do. Merecem especial des-
taque as atividades ligadas a4 prestacdo dos servigos sociais (educagdo, cultura,
recreacdo, satide, assisténcia social). Tanto o municipio quanto o estado ou a
Unido podem ocupar-se — e se vém ocupando — do ensino de primeiro grau,
instalacdo ¢ manuten¢io de unidades de saide etc. Com referéncia a certos
tipos de servigos pode-se, contudo, falar num tipo de competéncia que, concor-
rente quando vista do ponto de vista global do setor é, na verdade, exclusiva
com referéncia a algumas de suas fases, como ocorre no tratamento dado ao
problema do trinsito; estdo, af, perfeitamente identificadas as tarefas que cabem
especificamente a cada uma das esferas de governo.

1.3 Criticas a atual divisdo de encargos

b

As principais criticas a atual reparti¢io de encargos dizem respeito aos se-
guintes pontos:
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a) a auséncia de uma divisdo de competéncias entre as diversas esferas gover-
namentais (e também com referéncia 3 entidade metropolitana) gera duplicagéo
de esforgos e lacunas na prestagio dos servigos, com grandes desperdicios (fi-
nanceiros e outros) na agdo governamental;

b) em decorréncia, evidencia-se a falta de responsabilidade das agéncias gover-
namentais pela prestagdo do servigo, o que dificulta a relacdo usuério-governo e
o controle social sobre a agdo governamental;

¢) conflitos institucionais fregiientes refletem-se negativamente na eficiéncia da
méquina administrativa como um todo;

d) a falta de uma visdo clara do que compete a cada esfera torna praticamente
impossivel uma reparti¢do adequada dos recursos pdblicos que deveriam ser fixa-
dos em fungdo da correspondéncia recursos-encargos.

1.4 Critérios das escalas

Embora a opg¢do por determinado esquema de reparticdo de encargos entre
as esferas governamentais reflita, como se disse, o equilibrio de forgas politicas
num dado momento, é possivel pensar-se em critérios orientadores (alguns de
natureza técnica) para a divisdo do trabalho governamental. O critério das esca-
las, apresentado em seguida, é uma alternativa a ser considerada. Ele pode ser
aplicado aos servigos (ou parte deles), ou 2 organizagdo governamental. No pri-
meiro caso toma-se uma determinada jurisdicdo e busca-se, através das escalas,
verificar a conveniéncia de se atribuir a ela um determinado servi¢o. No segundo
caso, toma-se como dado o servigo e busca-se identificar, através da aplicagdo
do critério de escalas, a organizagdo governamental mais adequada para absorvé-
_lo. A aplicag@io desse critério pressupbe a consideragdo simultinea das diversas
escalas, cujo uso pode resultar em indicagdes divergentes. Por exemplo, é possi-
vel que do ponto de vista das escalas técnica, financeira e econdmica a enti-
dade municipal se encontre adequadamente equipada para prestar servigos de
transporte urbano, quando o mesmo ndo se d4 do ponto de vista do poder poli-
tico ou da escala geogrifica. Em cada caso concreto o problema assume con-
tornos distintos. A escolha do fator predominante vai depender, obviamente, dos
objetivos que se pretende alcangar.

1.4.1 Escala do alcance espacial

Como o préprio nome indica, esta escala considera a difusfo espacial dos
custos ou dos beneficios da a¢do governamental. Visa a permitir a identifica-
¢do dos que se circunscrevem ao admbito local e que, portanto, devem, em prin-
cipio, receber tratamento municipal, e os que em virtude de extravasarem de
alguma forma o dmbito local, acarretando efeitos mais amplos, deverdo receber
tratamento estadual (ou metropolitano) ou federal. Quanto menor for o espaco
geogrifico em que o problema (por exemplo: polui¢do, congestionamento de
trinsito) ou os beneficios advindos da agdo governamental (na limpeza urbana,
no servico de dgua, por exemplo) se manifestem ou sejam absorvidos, maior o
carater local da respectiva fungio e vice-versa.
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E claro que nem sempre hi correspondéncia entre os limites artificiais —
as fronteiras politico-institucionais e os limites naturais — e o espago politico-
territorial onde se d4 a internalizagdo dos beneficios. Esse problema é parti-
cularmente sentido nas dreas metropolitanas, onde a maior parte dos servigos
urbanos extrapola as fronteiras municipais, exigindo um espago maior para a
sua realizagdo.

1.4.2 Escala econdmica

A escala econdmica busca encontrar a solugdo organizacional mais eficiente
para a prestagdo de servigos piblicos na drea (eficiéncia é aqui entendida como
o nivel minimo de gastos para um dado nivel de servigos). Em alguns casos,
a responsabilidade municipal constitui a solugdo mais eficiente para a execugdo
de uma determinada fungdo. Em outros, o nivel metropolitano, ou estadual,
impOe-se como forma de assegurar maior eficiéncia governamental através de
economias de escala ou de aglomeragdo. A concentragdo de investimentos pelo
estado num determinado servigo é, as vezes, mais eficiente do que a fragmen-
tagdo de recursos que acompanharia a distribuicdo desses investimentos pelos
municipios.

Especialmente no caso de alguns servigos urbanos a eficiéncia produtiva pode
depender de uma escala de produgdo que supera as exigéncias locais, implican-
do um 6nus maior para o consumidor e uma limitagdo ao consumo decorrente
de um custo mais elevado. Abastecimento d’agua é um exemplo interessante a
esse respeito. Dados os elevados custos de captagdo e tratamento, a produgdo
pode ser economicamente invidvel em pequenas localidades, uma vez que o
baixo nimero de ligagdes ndo viabilizaria financeiramente o projeto. Adiciona-
se, a isso, o aspecto técnico da divisibilidade na oferta do servigo. Para algumas
atividades as possibilidades de utilizagdo do servi¢o (consumo) dependem de um
certo equilibrio entre produgdo, transmissdo e distribuigdo. No caso do abaste-
cimento d’dgua essas etapas referem-se a: 1) captagdo e tratamento; 2) adugdo
(transporte do liquido dos reservatérios as redes internas de distribuicdo); 3)
distribuigdo (colocagdo da rede de abastecimento na porta do consumidor). De
nada adianta expandir a rede de distribui¢do se ndo houver expansido concomi-
tante na captacdo e na aducdio e vice-versa. Vé-se, ai, que sdo grandes as possi-
bilidades de conflitos interjurisdicionais quando uma ou mais de uma dessas
etapas estd sob a responsabilidade de esferas distintas do governo. Por outro
lado, sdo minimas as possibilidades de se dar um tratamento uniforme a ques-
tdo. Se para alguns municipios de grande porte e para outros localizados na
proximidade de mananciais que simplificam a captagdo ha condi¢Ges econd-
micas e técnicas para que o servigo seja inteiramente produzido na prépria
jurisdi¢do, naqueles onde essas vantagens nao subsistem isso é impossivel. Assim,
uma defini¢ao rigorosa do tipo “cabe ao estado cuidar da captagdo e adug@o
e ao municipio da distribuicdo” dificilmente seria aceita com trangiiilidade.

Um outro exemplo do mesmo teor é fornecido por programas de energia. O
consumo urbano de energia elétrica para fins industriais, residenciais e de ilu-
minagdo publica depende da conjunc¢do de decisGes relativas & geragdo, trans-
missdo e distribuigdo da energia. Dessa forma, a iluminagdo piblica — uma
fungdo inerente ao municipio — n#o pode ser fornecida se ndo houver uma
adequada disponibilidade local de energia. Portanto, mesmo que houvesse uma
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forte preferéncia da coletividade por ruas mais iluminadas e capacidade finan-
ceira para tanto, o atendimento dessas preferéncias ndo dependeria apenas da
atuagdo do governo local, que ndo pode interferir diretamente sobre a geragdo
e transmissdo de energia. E facil imaginar, nesse caso, que divergéncias politicas
acabam desaguando nas dreas urbanas em que a prevaléncia de governos oposi-
cionistas dificulta o entendimento com escaldes superiores da hierarquia gover-
namental.

A aplicacdo da escala econdmica na identificagdo dos limites de jurisdigdo
€ mais apropriada para servigos de tipo empresarial dos quais se espera auto-
suficiéncia e rentabilidade, como energia elétrica, telefones, centrais de abaste-
cimento, produc@o de gés a ser canalizado etc. E preciso evitar, entretanto, que
os estudos de viabilidade aumentem a iniqiiidade na oferta de servigos publicos
pela impossibilidade de as comunidades mais pobres assumirem o dnus finan-
ceiro do empreendimento.

1.4.3 Escala financeira

Do ponto de vista econdmico-financeiro, a manutengdo do equilibrio federati-
vo depende da capacidade de os governos subnacionais contarem com recursos
suficientes para garantir o atendimento de preferéncias e a preservagéo das iden-
tidades regionais. O exame da adequac@o entre recursos e atribuicSes é, todavia,
uma tarefa complexa. De um lado, é impossivel estabelecermos uma demarca-
¢do rigorosa de fronteiras no tocante a reparti¢do de encargos publicos, tendo
em vista o grau de arbitrariedade envolvido em uma tentativa dessa natureza.
De outro lado, as diferencas de capacidade econdmica geram desigualdades
acentuadas na capacidade de os governos subnacionais extrairem recursos finan-
ceiros para a execugdo de suas atribuiges. Num extremo, portanto, as regiGes
mais pobres apresentariam uma escassa capacidade executiva, agravando a insa-
tisfagdo pelo ndo-atendimento das aspiracSes de desenvolvimento e contribuindo
para enfraquecer o “4nimo”™ regionalista que permite sustentar a federagdo.

O descompasso entre a competéncia para o exercicio da fungfo e os recursos
financeiros disponiveis tem sido encarado como um fator que impede a amplia-
¢do da competéncia municipal. Parte-se do fato de que certos servigos, conside-
rados bésicos para a vida em sociedade, s6 podem ser realizados pelo poder
ptblico local se este dispuser de recursos para tanto. Nesse caso, a atribuigdo
de competéncia 4 entidade governamental que n@o apresenta condigdes finan-
ceiras para arcar com o 6nus da fungdo poderia representar um sério dano para
a comunidade em geral e para a clientela demandante do servico em particular.

A ampliacdo da escala urbana é outro fator que agrava os problemas finan-
ceiros. O crescimento da urbanizagio e a concentragio demogréfica inflacionam
de tal modo o custo de producdo de servicos urbanos que o seu atendimento
passa a requerer um volume de recursos que supera de muito as possibilidades
financeiras locais. No caso de programas de abastecimento d’4gua, por exem-
plo, a captacdo se faz a distdncias cada vez maiores, o tratamento e adugio
requerem tecnologias mais sofisticadas ¢ a distribuicdo tem que ser constante-
mente renovada para suportar uma crescente verticalizagdo. Exemplos semelhan-
tes poderiam ser apontados com relagio a problemas de saneamento bésico e
transporte coletivo, cuja solucdo, nas 4reas metropolitanas de Sao Paulo e Rio
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de Janeiro, por exemplo, requer recursos que desafiam qualquer capacidade de
previsdo.

E claro que a incapacidade financeira pode ser solucionada por um meca-
nismo de redistribuigdo de recursos que reforce a capacidade executiva das
regides menos favorecidas. Para tanto, € importante que as transferéncias de
recursos nao sejam acompanhadas de condi¢es para a sua utilizagdo.

A escala financeira, em geral, ndo deve ser aplicada aos servigos autofinan-
cidveis. O recolhimento de taxas de limpeza urbana, por exemplo, deve ser sufi-
ciente para manter o servico de coleta de lixo, ndo se justificando a alegacéo
de que o municipio nfdo tem recursos para assumir o servico. De outro lado
estdo os chamados servigos sociais (educagdo, sadde, cultura, assisténcia social),

muito onerosos e nao-autofinancidveis.

1.4.4 Escala técnica

A escala técnica leva em conta os requisitos para o bom desempenho da fun-
¢do em termos de complexidade tecnolégica do servigo, qualificagbes especificas
dos recursos humanos necessirios, natureza dos recursos materiais, dos equi-
pamentos e dos métodos e processos de geréncia e operagdo. Como outras, esta
escala pode decidir da conveniéncia de se atribuir a fungdo a esse ou aquele
nivel de governo, a esse ou aquele municipio.

Em principio, pode-se admitir que tudo o que for simples, facil e de pouca
sofisticacdo, requerendo mao-de-obra pouco especializada, podera, segundo esta
escala, ser de competéncia municipal. E claro que isso na@o significa que alguns
municipios ndo estejam em condi¢des de assumir fungSes bastante complexas e
sofisticadas.

Se determinado servigo (como, por exemplo, o aproveitamento industrial do
lixo) exigir a instalagdo de usinas, maquinaria e equipamentos sofisticados, re-
querendo maior capacidade técnica, mao-de-obra especializada e maior capaci-
dade gerencial, pode-se argiiir que ele deve ser exercido por um nivel de governo
mais elevado. De outra parte, é também possivel que a escala técnica sugira
tratamento municipal para problemas que possam ser considerados de interesse
metropolitano ou estadual por razdes de custo financeiro e/ou complexidade
burocratica.

Também para a escala técnica se aplicam algumas consideragles feitas a res-
peito da escala financeira. E possivel (e bastante provavel) que ocorram situa-
¢Oes concretas em que a competéncia municipal para determinada fun¢do es-
barre na incapacidade técnica do municipio para exercé-la. Nesse caso, a opgdo
politica pode ser a de preparar os municipios para assumir os respectivos en-
cargos, através de assisténcia técnica e treinamento adequados.

O avanco tecnolégico dos dltimos anos pode transformar a escala técnica na
mais discriminatéria em favor da centralizagdo. Deparamo-nos, aqui, com a
teoria dos umbrais, pois além do umbral ou limiar fisico, h4 o umbral técnico,
que pode condicionar seriamente a atribuicdo de competéncia para certos ser-
vigos ou atividades em determinada circunstincia, ainda que temporariamente
ou contra a recomendacdo de outras escalas.
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1.4.5 Escala politico-institucional

A escala politico-institucional deve ser usada para se eleger o nivel governa-
mental mais apto a apreender o problema e encontrar a solugdo de cariter nor-
mativo ou operacional adequada para determinadas fungbes ou atividades. H4
quatro aspectos a serem considerados:

1. Competéncia legal — destina-se a situar o problema dentro do sistema go-
vernamental brasileiro, identificando os limites juridico-institucionais para a
atribuicdo de responsabilidades. A Constitui¢do é o marco dentro do qual deve
proceder-se a esse exame.

2. Competéncia de fato — visa identificar a efetiva distribuicdo dos instrumen-
tos de coer¢do e controle adequados para lidar com o problema. Esses instru-
mentos sdo de natureza diversa e variam conforme o problema em foco: regula-
¢do, tributagdo, estimulos financeiros, acesso aos meios de comunicacdo etc.
Em alguns casos, a proximidade do governo municipal em relagdo a comuni-
dade torna-o mais vulnerdvel a parcialidade, ao patrimonialismo, ao comprome-
timento ilegal (corrupgdo, suborno etc.), recomendando-se atribuir a responsa-

bilidade a outro nivel de governo.

3. Representacdo dos interesses — se, em alguns casos, hd interesse em se ga-
rantir certa distincia entre o governo e o particular para fazer aquele mais isento
€ mais livre ao tomar decisbes, em outros é importante encontrar a solugdo ins-
titucional que mais aproxime o governo dos governados. Como o poder muni-
cipal é o que mais préximo se encontra dos governados, pode ser interessante,
em casos especificos, dar-lhe a responsabilidade por determinados servigos ou
atividades. O servico de limpeza urbana e, de modo geral, os de utilidade pu-
blica, sdo exemplos tipicos, pois sua auséncia ou mau funcionamento afetam
diretamente a qualidade de vida dos cidaddos, sendo conveniente facilitar a
esses O acesso aos centros de decisdo. E preciso evitar, entretanto, que em re-
gides onde o grau de heterogeneidade social é elevado, a busca da representa-
tividade possa provocar maior iniqiiidade na formulagao de politicas.

4. Controle — a medida que as atribui¢Ges governamentais vdo sendo transfe-
ridas para niveis de governo mais elevados, ampliam-se os canais burocraticos,
aumentam as distdncias hierdrquicas entre os Grgdos que executam e aqueles
que decidem e o controle administrativo torna-se mais impessoal e mais com-
plexo. Multiplicam-se as normas, aumentam-se as exigéncias de preparagdo de
relatérios e elaboragdo de planos, sofisticam-se os métodos de acompanhamento,
sem que ganhos visiveis do ponto de vista da eficiéncia administrativa sejam
claramente percebidos. Ao contririo, a multiplicagdo de estruturas burocriticas
para dar conta da crescente complexidade administrativa ampliou sobremaneira
os custos governamentais, reduzindo a prépria capacidade de investimento. A
tese da representatividade associa-se, assim, a de um mais eficiente controle
da sociedade sobre o aparelho estatal.
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2. Aplicacdo das escalas
2.1 Introducédo

Tomados isoladamente, cada um dos critérios discutidos anteriormente nao
propicia uma base sélida para a dificil empreitada de elaborar uma proposta
de repartigdo de encargos piblicos que possa servir como ponto de partida para
que se amplie o debate. E claro que seria muita pretensdo esperar que algo
dessa natureza surgisse como fruto de um primeiro esforco nesta direcdo. Nao
obstante, € possivel que a consideragdo simultdnea dos aspectos econdmico, téc-
nico, financeiro, administrativo e politico possa contribuir para o objetivo
almejado.

Numa primeira aproximacio, um elenco de atribui¢Ges municipais poderia
ser obtido com a inclusdo de programas que atendessem aos seguintes requisitos:

a) os beneficios sejam totalmente internalizados;
b) a operagdo em escala reduzida ndo afete significativamente os custos;

c) a produgdo local ndo dependa de outras etapas que se processam fora dos
limites geogréficos e politicos do municipio;

d) o volume de recursos necessdrios para financiar a sua expansdo seja compa-
tivel com a capacidade financeira da comunidade;

¢) a menor distincia entre autoridades e usudrios torne mais efetivos os con-
troles administrativos, substituindo complexos procedimentos burocriticos pelo
contato mais direto com a comunidade;

f) a proximidade governo/eleitor contribua para maior representatividade das
decisGes sobre a utilizagdo de recursos publicos e maior responsabilidade do
governo.

E bom repetir que ndo se trata de, com base nesses critérios, sugerir uma
rigida demarcagdo constitucional de competéncias, que conflita com o prdprio
espirito federativo, mas sim de relacionar aquelas fungdes que poderiam ser
consideradas como inerentes aos municipios por atenderem a todos (ou i maio-
ria) os requisitos acima relacionados. Além das fungGes inerentes os munici-
pios poderiam, por delegacdo, assumir a execugdo de fungbes estaduais ou

federais.

Se é possivel encarar com mais objetividade a questdo do carater local ou nao
de um determinado servigo publico, o problema da competéncia estadual ou
federal é mais complexo e dificil de ser avaliado. Essa dificuldade fica mais
evidente quando procuramos analisar o problema da reparticio de encargos
em algumas das principais fungOes governamentais, a luz dos critérios aqui
discutidos. Nao obstante, consideramos que um esfor¢o nesse sentido vale o
risco de exposi¢do a criticas mais contundentes. E com esse espirito que apre-
sentamos, em seguida, o resultado preliminar de algumas reflexdes sobre quatro
fun¢bes governamentais: satide, educagdo, servicos urbanos e transporte rodo-
vidrio.
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2.2 Saiide e saneamento

Os sucessivos malogros das tentativas até agora realizadas de implementar
planos nacionais de satide no Brasil dao testemunho das dificuldades enfren-
tadas neste setor. A notéria escassez de recursos para um atendimento adequa-
do das caréncias nacionais, a inversdo de prioridades na formulagdo de politi-
cas — preferéncia & medicina curativa em detrimento de a¢Ges bésicas —, os
conflitos institucionais, a fragmentacdo das fontes de financiamento, o desca-
labro administrativo e a constante indefini¢do quanto ao papel do Estado e o
da iniciativa privada sdo alguns dos problemas que tém sido apontados pelos
analistas do setor.

O mais recente desses planos — Programa Nacional de Servigos Basicos de
Satide (Prev Satde) — propde-se a superar as deficiéncias dos planos anterio-
res através de um ambicioso programa de coordenagdo de todas as agGes publi-
cas no setor. A proposta do Prev Satide inspirou-se, entre outras, em uma expe-
riéncia de integracdo de atividades piiblicas na drea de saide — O Programa
de Interiorizagdo de AgGes de Satide e Saneamento (Piass). O Piass, criado em
1976 para atender a comunidades com menos de 20 mil habitantes, propunha-
se a melhorar a eficiéncia da acdo do governo pela maior coordenagéo entre os
diversos 6rgdos publicos, atuando no setor em uma determinada regido.

Institucionalmente, o Prev Saide propde um esquema de reparticdo de encar-
gos na 4rea das agOes basicas de sadde visando a uma maior eficiéncia na utili-
zacdo dos recursos piblicos. As diretrizes gerais seriam estabelecidas pelos Mi-
nistérios da Saide e da Previdéncia e Assisténcia Social, que também seriam
responsdveis pelo seu cumprimento. A execugdo seria cometida, principalmente,
aos Orgdos estaduais e municipais que j4 vém atuando na regido.

Em termos gerais a concepgdo do Prev Saidde se ajusta as bases anteriormente
apresentadas para a formulagio de uma proposta para a divisdo de atribuigoes.
Na 4rea de sadde, em nenhuma hipétese os beneficios se restringem a limites
municipais. A divida estd em onde tracar a fronteira entre o interesse estadual
(regional) e o nacional. Uma sugestdo seria considerar as agles basicas de
saide — ligadas & prevengdo de doengas e ao controle ¢ erradicagdo de ende-
mias — como de dmbito nacional, uma vez que a ndo-solucdo dessas questdes
bésicas compromete irremediavelmente as possibilidades de ascensdo social de
grande parte da populagdo menos favorecida. J4 a assisténcia médica voltada
para o atendimento individual e com finalidade curativa pode desenvolver-se
de forma mais eficiente num espago geografico mais reduzido. Primeiro, porque
os beneficios sdo mais localizados; segundo, porque quando se trata de servigos
pessoais, a maior proximidade entre o governo e o beneficidrio (eleitor) é im-
portante para aumentar a representatividade das decisGes ptblicas e substituir
a complexidade do controle burocrético pelo maior contato direto entre autori-
dade e usudrios.

Ainda que os programas relacionados com o desenvolvimento das agOes basi-
cas de saiide devam desenvolver-se no dmbito municipal, a competéncia, nesse
caso, deve ser integralmente atribuida ao governo federal, sem prejuizo da dele-
gacdo, as secretarias estaduais, da responsabilidade pela coordenagdo e controle
dos programas em questdo. Além da amplitude dos beneficios, anteriormente
mencionada, h4 outras razdes que justificam esta proposigdo. Primeiro, porque
as comunidades mais pobres teriam pouca chance de melhorar o seu padrio
sanitrio sem a redistribuicdo de recursos promovida pelo governo federal. Se-
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gundo, porque a indivisibilidade no consumo e as diferencas culturais afetam
a manifestagao das preferéncias. Nesse caso, os aspectos de eqiiidade intergene-
racional devem superar as consideragdes mais imediatas a respeito da repre-
sentagdo de interesses nas decisGes governamentais.

A exemplo do Piass, entretanto, a execugdo dos programas poderia utilizar-se
da rede estadual e municipal de postos de satde.para prestar o atendimento
a populacdo. Embora a escala do atendimento possa ser reduzida, a “producdo”
desses servigos pelo governo ndo pode ser repartida sem perdas substanciais de
eficiéncia. A producdo (aquisi¢do) e distribui¢do de vacinas, por exemplo, deve
ser feita em grande escala para reduzir o custo unitdrio da aplicacdo. Programas
de profilaxia e educagdo sanitiria requerem a mobiliza¢do nacional de meios
de divulgac@io e de recursos materiais. Campanhas de erradicagdo de endemias
e epidemias necessitam de um planejamento integrado para aumentar as opor-
tunidades de sucesso. Esses sdo, entdo, programas em que a definicdo de dire-
trizes ¢ metas, o estabelecimento de padrdes e a mobilizagdo de recursos finan-
ceiros devem ser atribui¢Ges do governo federal. J4 a execucdo e o controle
podem ser delegados a esferas inferiores de governo, mediante convénios. A inter-
vengdo do governo estadual no processo de planejamento, acompanhamento e
controle dos resultados deve ser encorajada como uma maneira de fortalecer
a federagdo.

Quanto 2 atengio individual, o problema mais sério a ser solucionado refere-
se aos elevados requisitos financeiros. Do ponto de vista econdmico, hd evidén-
cias de que o custo da assisténcia hospitalar varia conforme a escala do hospi-
tal. Estudo recente mostrou que o custo médio por leito e por paciente-dia ¢
menor em hospitais médios (entre 100 e 200 leitos) quando comparados com
hospitais pequenos (menos de 100 leitos). Para hospitais maiores que 200 leitos,
entretanto, o custo médio volta a aumentar, indicando a existéncia de desecono-
mias de escala na producdo desse servigo.! Assim, mesmo que ndo haja proble-
mas de integragdo de fases do processo produtivo, a Gtica da eficiéncia sugere
que essa deve ser uma fungdo estadual. Nesse nivel, tanto o aspecto politico,
de representatividade das decisdes governamentais, quanto o administrativo, de
efetividade do controle poderiam ser razoavelmente atendidos, desde que fossem
fortalecidos os mecanismos politicos de participagéo.

Os problemas a serem solucionados sdo de natureza financeira e institucio-
nal. Sabemos que os recursos financeiros hoje destinados ao setor concentram-se
no sistema de previdéncia social, sendo infimos os recursos provenientes do or-
gamento ptblico. A prépria elevagdo dos custos da assisténcia médica tem indu-
zido os estados € municipios a buscarem convénios com o Inamps como uma
forma de aliviar o orcamento. E certo que os estados nio teriam como assumir
a responsabilidade pela assisténcia médica sem uma adequada contrapartida
de recursos. Ademais, ndo se trata, apenas, de sugerir que a questdo de escassez
de recursos poderia ser solucionada por uma ampla reforma tributdria, uma vez
que surgem problemas de eqiiidade semelhantes aqueles apontados anterior-
mente: a capacidade de atendimento seria ditada pelo nivel de renda do estado
ampliando as desigualdades de tratamento e contribuindo para agravar os pro-
blemas migratdrios.

1 Cf. FGV//EBAP. Custos e beneficios da assisténcia médico-hospitalar urbana. Rio de
Janeiro, 1979, mimeogr. Uma possivel explicagdo para esse aumento nos custos é a maior
sofisticagdio do atendimento em hospitais de grande porte (as vezes desnecessario).
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Se a atividade piblica nessa drea depende de recursos federais, ndo é vidvel
supor que o problema possa ser de competéncia exclusiva dos estados. O con-
trole dos recursos sugere que a definicdo de diretrizes basicas e a fixacdo de
padrdes de atendimento deverao permanecer a cargo das instituicOes federais
do setor. As decisdes quanto a ritmo de expansdo e localizacdo dos estabeleci-
mentos, no entanto, deveriam ser delegadas as autoridades estaduais, que assu-
miriam a responsabilidade pela execugdo do programa. Vale a pena lembrar
que as propostas de reorganizacdo institucional da previdéncia que voltam a
mencionar a possivel integracdo das atividades de saide no &mbito do respec-
tivo ministério abre espago para novas negociagdes. As notérias dificuldades que
o Inamps vem enfrentando para controlar a expansdao dos gastos com a assis-
téncia médica ddo testemunho da inefetividade dos controles burocriticos ao
nivel de centralizacdo em que eles s3o exercidos. Definido o papel da rede
ptblica na prestagao da assisténcia médica hospitalar deveria caber ao estado
a responsabilidade pela execugao do programa no interior de seu territério. O
problema do financiamento poderia ser solucionado através de um mecanismo
de transferéncias com a exigéncia de contrapartida local, varidvel em fungdo da
renda estadual.

Em resumo, a aplicacdo dos critérios anteriormente apresentados para se obter
uma defini¢do mais nitida de encargos piblicos na &drea de satide forneceria
o resultado apresentado no quadro 1. Em qualquer hipétese a formula¢do das
diretrizes gerais de politica € dos padrdes minimos a serem atingidos deve ser

Quadro 1
Satde — reparticdio de atribuigGes
Formulagédo ‘ Decisdes de | Execugéo
de diretrizes/ expansio/ | Controle
padrdes localizagdo Urb. ‘ Rur.

Programas
Profilaxia de moléstias
infectocontagiosas F F E M E/F
Erradicacdo de ende-
mias/epidemias F F E M E/F
Higlene e educagdo
sanitaria F F E M E/F
Assisténcia materno-
infantil F F E M E/F
Assisténcia médico-
hospitalar F E E E E/F
Saneamento basico F E E E F
Preservagdo do meio-
ambiente F E E E F
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uma atribuicdo do governo federal? As decisGes quanto ao ritmo de expansio
¢ a localizagdo dos estabelecimentos, entretanto, poderia, no caso da assisténcia
individual, ser uma atribui¢do do governo do estado. Essa opgdo é importante
para assegurar um maior espago para que as prioridades locais se reflitam nas
decisdes de gasto publico. A exigéncia de contrapartida para a obten¢do de re-
cursos federais forcaria uma avaliagdo de alternativas de utilizacdo dos recursos
préprios frente a manifestacdes objetivas de preferéncias sociais. E claro que
a revelagdo dessas preferéncias e a sua percepgdo pelas autoridades dependem
do fortalecimento dos canais de representag@o politica.

A nivel de execug3o o raciocinio sugere uma partilha que ji vem sendo ado-
tada em alguns casos — os estados assumiriam a responsabilidade pela exe-
cugdo dos programas nas dreas urbanas e os municipios nas areas rurais. Quanto
ao controle administrativo, a preocupagdo do governo federal deverd voltar-se
para a verificagdo do atendimento das normas gerais e dos padrdes estabeleci-
dos. Os estados deveriam zelar pelo bom funcionamento dos servicos e pelo
cumprimento das metas estabelecidas.

2.3 Educagao

No inicio da década de 70 a lei que fixou diretrizes e bases para o ensino
de 19 e 29 graus (Lei n® 5.692, de 11 de agosto de 1971) propunha a progres-
siva transferéncia dos encargos com a prestagdo de servigos educacionais de
19 grau para a esfera dos municipios. A Unido caberia estabelecer as diretrizes
nacionais para o setor e prestar assisténcia financeira aos estados e municipios
para a execucdo dos servigos. Aos estados ficaria reservado o poder de legislar
supletivamente visando a fixar as suas responsabilidades e a de seus municipios,
respeitando os dispositivos constitucionais que cuidam da autonomia municipal.

De forma implicita o esquema de reparticdo de competéncias acima mencio-
nado reconhece alguns dos critérios anteriormente discutidos. A justificativa
principal para que o governo federal assuma a responsabilidade pela fixagdo de
diretrizes bésicas e de padrdes a serem obedecidos em todo o territério nacional
é a importancia hoje atribuida 4 educagdo como instrumento de progresso eco-
némico e de mobilidade social. A obrigatoriedade do ensino, prevista na consti-
tuigdo, € uma maneira de forcar o reconhecimento piblico da importincia da
educagdo e evitar que interesses mais imediatistas e/ou uma incorreta percep-
¢do de prioridades comprometa a canalizagdo de recursos governamentais (em
todos os niveis) para programas destinados a melhorar as condi¢Ses educacio-
nais da populagdo brasileira. Em outras palavras, como os beneficios de um
melhor padrdo educacional ndo se encerram nos limites geograficos do muni-
cipio (ou do estado), as decisGes sobre padrdes exigidos e metas a serem alcan-
cadas ndo podem submeter-se aos caprichos de cada comunidade. E importante
garantir uma coeréncia nacional e evitar que diferencas regionais, culturais, étni-
cas ou sociais comprometam as possibilidades futuras de desenvolvimento social.

A coeréncia nacional anteriormente mencionada refere-se 4 unanimidade de
propdsitos € nao implica uma ampla padronizagdo curricular. A competéncia

2 O fato de a atribuicio ser federal ndo significa que a Unido deva decidir sozinha. A par-
ticipagdo estadual — e até mesmo municipal — no processo de planejamento das agdes
governamentais no setor deve ser estimulada.

Encargos piiblicos 77



dos estados para elaborar normas supletivas que busquem ajustar os objetivos
nacionais as especificidades regionais deve ser preservada. Tem sido fregiiente-
mente lembrada, por exemplo, a impropriedade de se adotar um curriculo uni-
forme para o ensino bdsico em todo o pais, dadas as diferengas culturais
existentes.’

O esquema de reparticdo de atribuigbes no tocante & execugdo da politica deve
guardar ébvia coeréncia com a dimensdo do empreendimento. E claro que a
indisponibilidade de recursos humanos (principalmente) e tecnolégicos ndo re-
comenda o envolvimento da maioria dos municipios — e nem mesmo dos esta-
dos — no ensino superior. Além disso, mesmo no caso onde essa opg¢ao fosse
tecnicamente vidvel ela ndo deveria ser estimulada, uma vez que o elevado custo
de manuten¢do de escolas superiores acaba desviando recursos necessdrios para
outros programas de maior prioridade local.

A inviabilidade da proposta contida na lei que estabeleceu as diretrizes para
o ensino bdsico decorre do desequilibrio na reparti¢do de recursos financeiros.
A centralizac¢ao tributdria fez com que a maioria dos municipios ndo pudesse
absorver a responsabilidade pela sustentagdo do ensino de 19 grau, mesmo com
a compensagdo promovida pelo sistema de transferéncias fiscais e pelo saldrio-
educacdo. A “estadualizacdo” do ensino bdsico vem sendo considerada como
uma solugdo alternativa. Nesse caso, o governo estadual avoca a responsabili-
dade pelo ensino urbano, deixando por conta dos municipios apenas o ensino
nas 4reas rurais. Vale a pena notar, entretanto, que essa alternativa ndo atende
aos propésitos; de maior responsabilidade civica e de uma administragdo mais
eficiente. Por representar um servigo que afeta diretamente a vida das familias,
a proximidade usuério (eleitor)/produtor (governo) constitui uma regra impor-
tante a ser obedecida. A “estadualizagdo” seria mais uma forma de reduzir a
responsabilidade dos prefeitos, ndo contribuindo para o melhor atendimento do
problema educacional. Se os municipios ndo dispGem de recursos para assumir
a responsabilidade, a solugido ndo € transferi-la para o estado, mas sim propiciar
0s recursos necessdrios para que o problema possa ser solucionado a nivel local.

A solucdo intermedidria entre os dois extremos — municipaliza¢o ou “esta-
dualizagdo” do ensino de 1° grau — ¢ uma alternativa mais vidvel. Nesse caso,
os municipios deveriam assumir a responsabilidade pelo antigo ensino primério
(12 & 42 série do atual ensino de 19 grau)* e pela educacdo pré-escolar, dei-
xando aos estados a responsabilidade pela rede piiblica voltada para a segunda
metade do 19 grau (5% 4 8% série) e para o ensino de 2° grau, além do técnico
e do supletivo.

Abstendo-se, parcialmente, da execugfo, os estados deveriam assumir de forma
mais efetiva as tarefas de planejamento e coordenagdo dos recursos publicos
destinados ao setor. Como os recursos préprios dos municipios sdo insuficientes,
eles sé podem assumir a manutenc¢@o do ensino primario contando com um fluxo
adequado de transferéncias. A administracio dessas transferéncias deve ser
atribui¢do dos governos estaduais que assumiriam, assim, a responsabilidade
principal pelas decisdes de expansdo do programa e de distribuigdo espacial
dos recursos.

3 Pela mesma razdo, poderia também ser defendida a competéncia municipal para ela-
borar normas supletivas que ndo contrariassem as disposi¢des federais e estaduais.

4 Essa poderia ser uma situagdo transitéria. A longo prazo, todo o ensino de 19 grau
poderia ser atribuido aos municipios.
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Demais programas complementares a atividade de ensino devem estar natu-
ralmente associados ao nivel em que sdo executados. Referimo-nos, por exem-
plo, ao programa de merenda escolar que, tendo por objetivo principal fornecer
alimenta¢do suplementar a alunos carentes, necessita estar integrado ao pro-
grama de ensino primdrio e pré-primdrio. A execucdo deveria, portanto, ser co-
metida aos municipios. As decisGes sobre a natureza do programa e a distri-
buicao espacial dos recursos mobilizados com esse propdsito devem ser de com-
peténcia estadual, tendo em vista evitar que as comunidades mais pobres sejam
prejudicadas. Esse é um programa em que, mantida a competéncia federal para
formular as diretrizes gerais, deveria ser atribuida uma responsabilidade maior
aos estados para fixar normas a serem obedecidas na regido, principalmente no
tocante & natureza da alimentacdo a ser fornecida, a fim de assegurar uma maior
utilizacdo de produtos locais e uma melhor adaptacdo aos respectivos habitos.

A escala do empreendimento deve ser, também, o critério principal para de-
finir o esquema a ser seguido na 4rea de educacéo fisica € desportos. Pequenas
pragas de esporte que propiciam a prética de educagfo fisica e a realizagio de
espetaculos publicos sdo facilmente encontradas em grande nimero de munici-
pios brasileiros. Ja a construcdo de gindsios e estadios que comportem competi-
¢des de maior vulto ultrapassa, normalmente, a escala municipal. Nesse caso,
¢ facil argiiir que caberia ao estado assumir a responsabilidade pelo seu aten-
dimento.

O quadro 2 resume o contetido da argumentagio anterior. O resultado, con-
forme ja foi mencionado, ndo difere substancialmente do que ja foi recomendado
h4 mais de 10 anos. E provével que na época em que foi formulada, a proposta

Quadro 2

Educagdo — reparti¢do de encargos

Formulagdo | Decisdes

de diretri- | de expan- Financia- Execucdo Controle
zes/padrdes | sdo/locali- mento
Programas zagio
Pré-primeiro grau F/E E F/E/M M E
Ensino de 19 grau
(1% 3 42 série) F/E E F/E/M M E
Ensino de 19 grau
(22 & 8% série) F/E E F/E E E
Ensino de 2° grau F/E E F/E E E
Ensino profissionalizante F/E E F/E E E
Ensino superior F F F F F
Educacao fisica e
desportos F/E E E/M E/M E/M
Merenda escolar F/E E F/E M E
Ensino supletivo F/E E F/E E E

Obs.: a ordem em que as siglas sio apresentadas indica a predominéincia em termos de
atribuigGes.
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estivesse em desacordo com as intengGes de assegurar uma absoluta concentra-
¢do de poder — o que explicaria o seu fracasso. Nesse caso, a mudanca de
perspectivas que propicia o projeto governamental de liberalizagdo politica per-
mite renovar idéntica recomendagdo com uma dose maior de otimismo.

2.4 Servigos urbanos

Nas fungbes urbanas o problema é bem mais complexo do que nas fungdes
sociais. Primeiro, porque os esforgos de formulagdo de uma politica nacional
de desenvolvimento urbano jamais se traduziram em agdes concretas — a atua-
¢do do governo tem-se pautado por um enfoque setorial, apresentando difi-
culdades concretas de coordenacgdo. Segundo, porque a maior parte das ativi-
dades publicas nesta drea estd hoje sob a responsabilidade de empresas estatais
que mantém uma relativa autonomia em relagdo ao governo central. Terceiro,
porque os problemas sdo bem mais variados, dada a diversidade de servigos
envolvidos, como se verd em seguida.

De inicio, o préprio titulo Servigos urbanos sugere tratar-se de programas
cujos beneficios estdo basicamente limitados aos habitantes da cidade. A quali-
dade da vida urbana depende do satisfatério funcionamento de servicos de
abastecimento de agua e coleta de esgotos, de ruas e outros logradouros ptblicos
limpos, bem iluminados e conservados, de sistemas eficientes de transporte cole-
tivo e de facilidades adequadas de abastecimento. Nessa perspectiva, portanto,
as func¢Ges urbanas seriam de Ambito municipal.

O cariter local desses servigos reforca a idéia de que a responsabilidade pela
producéo deveria ser do governo municipal. Sdo atividades que interferem dia-
riamente sobre o humor do cidaddo, estimulando a sua reacdo a deficiéncias
no atendimento. A proximidade governo/eleitor, no caso, induz a um comporta-
mento mais responsdvel das autoridades e favorece o desenvolvimento da res-
ponsabilidade civica da populagdo. Torneiras secas, ruas sujas € escuras, trans-
porte precdrio e dificuldades para aquisicdo de géneros essenciais nZo favore-
cem a obteng@o de novos votos. Neste caso, a clara identificagdo da autoridade
responsdvel é fundamental para evitar a impunidade dos governantes. Do ponto
de vista administrativo, o estreitamento das relagdes entre o produtor e os usud-
rios contribui para o aperfei¢oamento dos controles e para maior rapidez nas
decisdes.

As complicagdes surgem quando atentamos para os demais critérios. Algum
desses servigos — &4gua e esgotos, transporte coletivo, iluminagdo piblica, por
exemplo — perdem em eficiéncia quando operados em escala reduzida. Reque-
rem, ainda, uma perfeita integracdo entre diferentes etapas do processo produ-
tivo (ja4 abordamos anteriormente a necessidade de integragdo entre as fases de
captacdo, adug@o e distribuicdo — caso da d4gua — e as de geragdo, transmissdo
e distribuicdo — caso da iluminag@o pdblica), solugbes técnicas mais sofistica-
das e crescentes recursos financeiros, 2 medida que aumenta a escala da urba-
nizagao.

O aumento da escala urbana nfo tem sé um efeito quantitativo sobre a oferta
desses servigos. Muda, também, a sua qualidade. Se em pequenas comunidades
urbanas esses servicos podem ser adequadamente solucionados no limite das
suas fronteiras, isso j4 ndo é necessariamente verdadeiro em cidades maiores e
é totalmente impossivel em grandes metrépoles. Nestas, até o lixo deixa de ser
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um problema estritamente municipal, uma vez que hid que buscar 4reas apro-
priadas para o seu despejo e tratamento no espago urbano de toda a regido
metropolitana.

Néo é possivel, portanto, imaginar uma solugdo uniforme para todo o pais
no que diz respeito & repartigio de encargos pudblicos nesta area. Neste sentido,
a “estadualizacdo” dos servigos de dgua e esgotos imposta pelo BNH é conde-
néavel e violenta o principio de autonomia municipal. Se o municipio tem con-
digdes locacionais e capacidade financeira para assumir a responsabilidade inte-
gral pelo servi¢o, ndo ha qualquer motivo para que se crie obsticulos a esse
procedimento. E preciso que haja uma suficiente liberdade para que as priori-
dades locais sejam definidas no interior do municipio, evitando uma excessiva
padronizagdo que subverte as regras de funcionamento de uma democracia
liberal.

A questdo bésica a ser resolvida é a que surge com o processo de metropo-
lizagdo. Nas 4reas metropolitanas é que o problema se torna mais sério porque
a fronteira politica ja ndo coincide com a fronteira urbana. Beneficios e custos
ndo sdo totalmente internalizados e as decisGes devem levar em conta os pro-
blemas comuns 3 metrépole como um todo, exigindo uma maior coordenagéo.
Além disso, a solugdo dos problemas requer o uso de tecnologias mais sofisti-
cadas que acarretam custos financeiros cada vez mais elevados. Em face das
caréncias acumuladas, a escala financeira supera em muito, a capacidade de
governos municipais e estaduais.

Nio se pode dispensar, portanto, a participacdo federal na mobilizagio de
recursos financeiros. Deve-se evitar, todavia, que o controle das fontes de finan-
ciamento signifique uma interferéncia direta no processo decisério. A definigdo
de prioridades e as decisGes de expansdo e localizagdo dos investimentos devem
ser de Ambito estadual. No caso das regides metropolitanas, a necessaria coorde-
nacdo na prestagdo dos servicos deve ser buscada mediante a realizagdo de
convénios entre os municipios. A avaliagdo de projetos deve ser a principal for-
ma de controle sobre a transferéncia de recursos, tanto os de empréstimo quanto
aqueles de origem orgamentdria.

Em resumo, é na drea urbana onde o descompasso entre a competéncia for-
mal e as possibilidades técnicas e financeiras se torna mais evidente. A solugdo
que tem sido utilizada de resolver o problema transferindo a competéncia para
esferas superiores de governo enfraquece o poder local, minando as bases de
sustentacdo das democracias representativas. Reconhecidos os vicios da exces-
siva centralizac@o, urge reverter o mecanismo para solugdo da mencionada di-
vergéncia. Ao invés de transferir responsabilidade de baixo para cima, pode-se
transferir recursos de cima para baixo. O importante é que a transferéncia de
recursos seja acompanhada da devolugdo da responsabilidade por seu uso, para
que os mecanismos de cobranga e fiscalizagdo possam ser socialmente praticados.

Um esbogo preliminar de reparticdo de atribuicdes na funcdo com base nos
argumentos anteriores forneceria o resultado apresentado no quadro 3.

O governo federal deveria abster-se de agGes diretas, concentrando-se no papel
de agente financeiro. Nesse papel deveria dispensar uma atengdo especial a pro-
blemas de eqiiidade, principalmente nos casos de programas de 4gua e esgotos
e transportes coletivos. Deve-se evitar que a avaliagdo econdmico-financeira de
projetos exclua a populagdo de baixa renda dos beneficios decorrentes da am-
pliagdo desses servigos, introduzindo-se elementos compensatérios no processo
de avaliacao.
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Quadro 3

Servicos urbanos — divisdo de atribuices

Formulaggio Decisdes de

de ;i;:iertér;es/ 12’22?323% Execugio Controle
Programas TAM | DM | AM | DM "AM | DM
Servigos de agua e
esgotos E M E M M E M
Transporte coletivo E M E M Mt E M
Limpeza urbana E M E M M! E M
Iluminagdo piiblica E M E M M! E M
Abastecimento E M E M Mt E M
Sistema viario basico E M E M Mt E M
Ruas e pragas piiblicas M M M M
Parques e jardins M M M M
Cemitérios M M M M
1 Convénios intermunicipais nas 4reas metropolitanas.
Obs.: AM = 4rea metropolitana; DM — demais municipios.

2.5 Agricultura

A natureza distinta da intervengdo governamental faz com que a andlise do
setor agricola adquira contornos peculiares. Aqui, as fungGes bésicas sdo as de
fomento 2 produgdo, pesquisa tecnoldgica, preservagdo de recursos naturais,
regulagdo fundiéria e apoio a comercializagdo, ndo se envolvendo o setor pibli-
co nas atividades diretamente produtivas. Em qualquer dos casos, o municipio
ndo seria a arena apropriada para decisdes sobre prioridades e/ou sobre forma
de atuagdo. Os problemas de desenvolvimento agricola sio de ambito nacional,
comportando especificidades regionais que deveriam delimitar a esfera de atua-
¢ao das unidades federadas.

O atendimento de reivindicagGes regionais na formulacdo da politica de de-
senvolvimento agricola é uma das primeiras questSes a serem consideradas. O
esvaziamento politico e financeiro dos estados e a transferéncia da maior parte
dos programas governamentais para o setor empresarial fez com que se reduzisse
a influéncia das autoridades estaduais nas decisGes que afetam o comportamento
da agricultura local. Além do crédito da regularizagdo fundidria e da garantia
de precos, onde as normas gerais tém sido, de longa data, uma atribui¢do do
governo federal, outras atividades tradicionalmente desempenhadas pelos estados
foram sendo progressivamente integradas a sistemas nacionais, com a conse-
giiente perda de individualidade. Estdo nesse caso os trabalhos de pesquisas e

difusdo de técnicas agricolas — absorvidas pela Embrapa e pela Emater —,
de armazenagem e abastecimento — Cibrazem, Cobal — e de preservacdo de
recursos naturais — IBDF.
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Resguardado o interesse nacional, é importante encontrar espago para uma
maior participacdo do governo estadual na politica agricola. E claro que essa
participacdo depende, em primeiro lugar, da reabertura dos canais de represen-
tacao politica e ndo de uma redefini¢do de papéis no interior da burocracia go-
vernamental. Principalmente no que se refere a regulagdo fundidria e ao fomento
a produgdo, a formulagdo de diretrizes, a selegdo de instrumentos e a definigdo
global do volume de recursos a serem aplicados envolvem decisGes que reque-
rem uma perspectiva nacional. A competéncia é federal. Os estados devem
estar preparados para influir nas decisGes & medida que aumentar a transpa-
réncia do processo decisério.

Nos demais programas do setor, as possibilidades de descentralizagdo das
decisGes sdo maiores. A centralizagdo das atividades de pesquisa e difusdo tec-
noldgica s6 se explica pela incapacidade financeira dos estados e pelo provével
temor de que o demorado retorno de aplicagGes nesta irea conflite com uma
visdo mais imediatista do problema por parte das autoridades locais. A solugdo
encontrada, de transferir a responsabilidade por a¢des publicas nesta area a
empresas estatais, constitui uma opgao menos recomendavel. A visao empresa-
rial é que conflita com os beneficios sociais de um programa voltado para me-
lhorar a produtividade e as condi¢Ges de vida do pequeno agricultor.

Na érea de tecnologia, assim como na de comercializagdo, a escala finan-
ceira é que tem contribuido para uma maior transferéncia de atribui¢Ges esta-
duais para o governo federal. Frente a uma escassez cada vez maior de re-
cursos, os estados encaram positivamente qualquer proposta que represente uma
menor pressdo sobre as finangas locais, ainda que isso represente uma pro-
gressiva perda de autonomia. Programas de armazenagem e de abastecimento
que tém um nitido conteddo local deixam de ser executados a nivel dos es-
tados e passam a integrar o elenco de atividades desenvolvidas por institui-
¢Oes federais.

No plano da execugdo, a centralizagdo chega ao extremo de o governo fe-
deral manter uma rede de supermercados, que opera nas principais cidades
brasileiras (Cobal). Nos municipios do interior, a prefeitura atua, normalmente,
na 4rea de abastecimento, através de mercados ptblicos que se propdem a
facilitar o acesso da populacdo a géneros de primeira necessidade a precos
mais acessiveis. Nos municipios maiores, e nas capitais, essa fungdo vem sendo
absorvida pela Cobal (herdeira do antigo Saps) e pelas centrais de abaste-
cimento (Ceasas) mantidas pelos governos estaduais nas principais 4reas metro-
politanas do pais. Do ponto de vista do abastecimento urbano, o papel do
governo deve restringir-se ao propésito de garantir o acesso das familias de
baixa renda a alguns produtos essenciais que constituem a cesta basica de
consumo da populagdo mais pobre.

Na 4rea de armazenagem e abastecimento é que o governo vem intervindo
mais diretamente e onde é possivel propor um esquema mais definido de
reparticdo de funcdes. Ai, o governo federal deve restringir-se ao estabele-
cimento de normas gerais ¢ & mobilizagdo de recursos financeiros. A execugdo
deve ser atribuicdo dos estados — caso dos programas de armazenagem — e
dos municipios, no caso das atividades de abastecimento urbano. Apenas nas
areas metropolitanas é que o problema de abastecimento ultrapassa a escala
local, exigindo um tratamento diferente. Ai, a op¢do seria a de reforgar os
vinculos entre as centrais de abastecimento (estaduais) e os mercados muni-
cipais, mediante a utilizagdo de convénios.
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Dificuldades financeiras também explicam o menor envolvimento dos go-
vernos estaduais em programas que objetivam preservar os recursos naturais
da regido. A fiscalizacdo da flora e da fauna, uma atividade tradicional dos
estados, vem sendo progressivamente absorvida por institui¢Ses federais (IBDF).
O mesmo se dd com problemas de erosio — particularmente sérios em algu-
mas regifes do estado do Parani — e de poluigdo ambiental, que tendem a
se agravar nas principais dreas urbanas do pafs.

A descentralizag@o administrativa, com a transferéncia das principais agGes
governamentais no setor para a administragdo indireta, foi um dos fatores
que contribuiram para o esvaziamento do planejamento estadual. A reorga-
nizacdo institucional é, assim, um pré-requisito para uma mais equilibrada
reparticdo de encargos piblicos nesse setor.

O quadro 4 relaciona os principais programas governamentais incluidos na
funcdo agricultura e formula uma proposta inicial para discussdo. A tese ba-
sica é a dg que esta é uma fungdo onde a disputa se processa a nivel da
relacdo entre o estado e o governo federal. Apenas no que se refere a pres-
tacio de servigos de abastecimento de géneros alimenticios — mercados pa-
blicos — hd um espago concreto para a atuagao do governo municipal. Nos
demais programas, que nfo se referem a produgdo direta de servigos, a admi-
nistragdo dos instrumentos de politica estd fora do alcance local. Pela mesma
razdo, n3o se colocam muito claramente os argumentos apresentados inicial-
mente a propdsito da enumeragdo de critérios para a reparticdo de encargos
publicos entre niveis de governo. Esses critérios podem ser analisados de

Quadro 4

Agricultura — reparticdo de encargos

Etapas Selecdo
Formulagdo | de instru- Recursos
de mentos finan- Execug@o Controle
diretrizes (forma de ceiros
Programas atuagao) |
|

Regulagdo fundidria F F F F/E F
Fomento a produgio F F F F/E F
Tecnologia

Pesquisa F F F F/E F

Difusio E E E/F E F
Preservagido de recursos
naturais E E E/F E E
Apoio a comercializagdo

Armazenagem E E E/F E

Abastecimento E E E/F M*

* Exceto dreas metropolitanas, onde a execugdio deve ser atribuida aos estados (Ceasas).
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forma mais objetiva quando se trata de programas em que o estado exerce
uma fun¢do diretamente produtiva.

A sugestdo aqui apresentada para dividir as responsabilidades entre os es-
tados ¢ o governo federal toma por base a natureza dos instrumentos de
politica utilizados pelo governo e/ou a complexidade do problema. DecisGes
que tém que levar em conta as restriges globais da politica macroecon6mica
— crédito e garantia de precos — sdo de ambito federal, podendo o estado
atuar supletivamente na execugdo do programa e controle dos resultados. No
mesmo plano estdo os programas de regulagdo fundidria e de pesquisa tecno-
légica. O primeiro, por envolver uma questio socialmente delicada e que nao
comporta um tratamento diferenciado em termos regionais. O segundo, por
exigir uma mobilizagdo de recursos técnicos, humanos e financeiros que es-
capam 2 capacidade de interven¢do da maior parte das unidades federadas.

Nos demais programas é possivel defender uma maior dose de autonomia
dos estados. Ai a agdo supletiva deve ser exercida pelo governo federal, prin-
cipalmente através de aporte de recursos financeiros. E preciso evitar que a
falta de recursos seja um incentivo a centralizagdo. Definidas as responsabi-
lidades, deve ser reavaliado o atual esquema de reparticdio de recursos finan-
ceiros, tendo em vista o propGsito de restaurar um maior equilibrio de po-
deres na federagdio brasileira.

2.6 Rodovias

A érea de rodovias é aquela onde o esquema de repartigdo de atribuigSes
entre os trés niveis de governo ja estd assentado hd mais tempo. Os planos
rodovidrios nacionais estabelecem as diretrizes do setor, os padrdes de es-
tradas, as metas a serem alcancadas no periodo, o esquema de financiamento,
a forma de execucio e os mecanismos de controle. A escala geogrifica é o
principal critério para definir o carater federal, estadual ou municipal da ro-
dovia: aquelas que tém dimensdo interestadual sdo federais e as que tém uma
funcio nitidamente local sdo municipais. Outro critério de classificacdo toma
por base a fungdo principal da rodovia: se troncais, alimentadoras ou vicinais.
Um esquema provédvel de repartigdo de encargos no setor é reproduzido no
quadro 5.

Retornando a conceituagdo apresentada inicialmente, este seria, do ponto
de vista de estados e municipios, um exemplo concreto da aplicagdo do prin-

Quadro 5
Construgdo e manutengdo de rodovias — repartigdo de encargos
Etapas DecisGes
Formulagédo de Financia-
de diretri- | expansdo/ mento Execugéo Controle
zes/padrdes locali-
Programas zagao
Rodovias troncais F F F F/E F
Rodovias alimentadoras F E F E F
Rodovias vicinais F/E M F/E M F/E
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cipio de fungdes delegadas. A competéncia béasica é federal — que, conforme
mencionamos, fixa as diretrizes, as metas ¢ o esquema financeiro. A execugao
¢ parcialmente delegada aos estados e municipios, que recebem recursos do
Fundo Rodovidrio Nacional para executar a sua parcela do plano. O controle
¢ exercido pelo governo federal, que busca assegurar o cumprimento das me-
tas ¢ dos padrdes estabelecidos e zelar pela correta destinagdo dos recursos
do setor.

O papel de cada nivel de governo no programa fica estabelecido a nivel
do plano. A rigor ndo hd qualquer dispositivo constitucional que impega
estados e municipios de elaborarem planos diferentes e que conflitem com
o plano nacional. O que provavelmente impede que esses conflitos sejam
aparentes é a existéncia de uma sélida organizagdo institucional sustentada
por um fundo financeiro especifico. O sistema DNER/DERs, que se desen-
volveu ao longo dos anos, estabeleceu profundas articulagbes entre o Orgao
federal, os Orgdos estaduais e as empreiteiras privadas que executam as prin-
cipais obras sob contrato com o governo, amalgamando os interesses de forma
a preservar a identidade do setor e sua posi¢do na hierarquia governamental.
Do ponto de vista dos Orgdos estaduais, o relacionamento com a “matriz”
federal e a integracdo a um plano nacional pode ser, inclusive, uma protecdo
interessante para evitar a sua participacdo na competigdo local por uma falta
maior do orcamento.

A necessidade de integragdo da malha rodovidria é outro argumento que
justifica os esforg¢os de coordenagdo. Para que a produgio agricola possa ser
escoada é necessdrio que exista a estrada municipal, ligando a propriedade a
uma via secundédria (provavelmente estadual) que, por seu turno, permite al-
cancar os troncos rodovidrios que conduzem as mercadorias aos principais
centros consumidores.

Se a setorializagdo das decisGes e dos recursos financeiros permite (como
no caso do programa rodovidrio) evitar um maior paralelismo na execuc@do
das atribuicGes governamentais, contribui, entretanto, para uma maior rigidez
na gestdo dos recursos publicos. Num esquema dessa natureza, Os recursos
ficam previamente definidos, reduzindo o espago para que as decisdes gover-
namentais se ajustem a modificagGes periédicas nas prioridades sociais. Nes-
tas condi¢des, é claro que o modelo adotado no setor rodovidrio ndo pode ser
generalizado se se trata de buscar um maior equilibrio federativo ¢ uma maior
representatividade na politica de gastos ptiblicos. A proposta é centraliza-
dora e transforma as instituigdes estaduais e municipais em &rgdos coadju-
vantes do Orgdo federal que desempenha as fungdes de elemento central do
sistema. Cabe notar que a proliferacdo do exemplo DNER/DER na admi-
nistracdo publica brasileira retirou dos estados e municipios o poder de de-
cisdo em dreas importantes da agdo governamental — transportes, energia,
comunicagdes, servigos urbanos. E preciso evitar que modelo semelhante seja
estendido a setores sociais onde as diversidades s3o mais acentuadas e onde
a manifestagdo de preferéncias € que deve orientar as decisGes governamentais.

Summary

The sharing of public responsibilities between levels of government is a
matter of concern for the authors, since an enumeration of “general” and
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“local” functions and the ascribing of legal power to perform them reflect
the society’s configuration of political forces. Therefore, any attempt to re-
formulate the division of governmental competences, in order to reduce costs
and increase benefits, should undoubtedly bring about a redistribution of the
real power.

After making the reader aware of the importance of this distribution of
power and competence between the three levels of government, due to their
intimate relationship with the country’s social, political and economic deve-
lopment, the authors point out some criticism, as concerns the present sharing
of responsibilities.

Based on a guiding criterion of scales, they also propose a set of municipal
attributions. On the other hand, conscious of the complexity inherent to the
problem of state or federal competence, they start looking for such a guiding
criterion, founded upon reflection on -four governmental functions: health,
education, urban services and road transport.
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